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o Sammanfattning

I kommittédirektiven till regeringens utredning fastslogs att gardsforsiljning enbart fick
inforas under tva forutsattningar. For det forsta att Systembolagets monopol sikras och for
det andra att forslaget inte medfor en forsdmrad folkhélsa. Det presenterade forslaget kan
inte garantera nagot av detta. Tvirtom &r det tydligt att forslaget innebér att Systembolagets
detaljhandelsmonopol upphor samt att folkhélsan forsdmras.

Utredningens avsteg fran kommittédirektiven ar allvarliga. Forslaget, vilket presenteras
som begrinsat i omfattning och konsekvenser, skulle medfora 1angsiktiga och oaterkalleliga
konsekvenser for det svenska detaljhandelsmonopolet pa alkoholprodukter och den svenska
restriktiva alkoholpolitiken. Med anledning av detta har IOGT-NTO tagit fram denna rapport
for att belysa utredningens brister samt lyfta fram de konsekvenser som gardsforsiljning
skulle medfora.

Sammanfattande punkter

« Utredningens EU-rittsliga analys ar ofullstindig och i vissa delar inkorrekt. EU-réttslig
praxis, uttalanden fran EU-kommissionen, samt tidigare svenska och norska utredningar,
visar att gardsforsiljningsforslaget strider mot EU:s regler om varors fria rorlighet och
skulle medfora att Systembolagets detaljhandelsmonopol upphér att existera.

« Utredningen menar att det 4r mojligt att "backa bandet”, men beaktar inte utmaningar som
befintliga handelsavtal och EU-rittslig systematik.

« I kommittédirektivet fastslas att gardsforsaljningsforslaget ska syfta till att starka
landsbygden. Det ar dock oklart hur utredningens forslag skulle uppna detta. Dels da
forslaget, med anledning av sitt breda omféng, inte riktar sig mot landsbygden, dels da
forslaget underminerar Systembolaget, en forséljningskanal som manga smaskaliga
producenter ir beroende av.

 Utredningens forslag pa tillsynsordning &r bristfillig och skulle inte garantera en
hogkvalitativ och jamlik implementering av gardsforsaljningsregleringen i hela landet.

 Utredningens analys av Finland och Norge forbiser centrala EU-rittsliga aspekter
och tar inte hansyn till den kritik som EU-kommissionen riktat mot den finska
gardsforsiljningsordningen.

« Enligt utredningens konsekvensanalys forvintas forslaget leda till forsamrad folkhalsa, trots
att en forutsattning i direktivet var att gardsforsiljning inte fick férsdmra folkhélsan. Av den
anledning bryter utredningen direkt mot direktivet genom att presentera forslaget.
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Fragan om det dr mojligt att infora gardsforsiljning i Sverige har debatterats sedan mitten
av 2000-talet och har varit foremal for tva tidigare statliga utredningar.! Fragan har varit
kontroversiell, bade ur ett folkhilso- och EU-rittsligt perspektiv, da gardsforséiljning innebar
att dven andra aktorer dn Systembolaget far bedriva detaljhandel med alkoholdrycker, ett
avsteg fran den si kallade desintresseringsprincipen. Ar 2020 tillsatte regeringen en tredje
utredning for att utreda om gardsforséljning av alkoholhaltiga drycker kan inf6ras och hur
en sadan reglering i sa fall skulle se ut. En forutsittning for uppdraget var att Systembolagets
monopol sikras och att folkhélsan inte forsdmras.2

Systembolagets detaljhandelsmonopol dr en hornsten i svensk alkoholpolitik. Monopolet
har utgjort ett verktyg for att utestdnga privata vinstintressen fran detaljhandelsforsiljningen,
samt att begrénsa tillgdngligheten till alkohol, bade i termer av antalet férsaljningsstéllen
och 6ppettider. Nir Sverige blev EU-medlem, tvingades Sverige avveckla flera statliga
monopol pd alkoholomradet3, men tillits att behalla detaljhandelsmonopolet pa grund av
folkhalsopolitiska skal.

1 Alkohollagsutredningen (se slutbeténkandet En ny Alkohollag SOU 2009:22) och Utredningen om vissa alkoholfrégor (se
slutbeténkande Gardsforséljning SOU 2010:98).

2 Kommittédirektiv 2020:118 Gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker.
3 Import-, export-, partihandels- och tillverkningsmonopolen.
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Det dr mot denna bakgrund som Gardsforsaljningsutredningen ("utredningen”) presenterade
sitt forslag till regeringen den 8 december 2021, vilket i korthet kan sammanfattas enligt
foljande:

Det blir tillatet for producenter av alkoholdryck att sélja sina produkter pa
tillverkningsplatsen.

Ett sarskilt tillstind kommer att kriavas for att bedriva gardsforséljning. Detta beviljas av
kommunen som ocksé ska utova tillsyn.

Gardsforsiljning maste ske i samband med en upplevelsetjinst som erbjuds allmdnheten
mot betalning och som har anknytning till den aktuella alkoholdrycken.

Forsiljning avser endast egentillverkade drycker och omfattar spritdrycker, vin, starkol, och
andra jasta alkoholdrycker samt alkoholdrycksliknande preparat.

Forsiljningen méste ske pé tillverkning- eller vinodlingsstillet. Det finns dock inget
landsbygdskrav, dvs. ett krav att tillverknings-eller vindodlingsstillet ska ligga pa
landsbygden.

Forsaljning far inte ske for klockan 10:00 och inte efter klockan 20:00.

Forsiljningskvantiteterna begriansas per kund och koptillfille och far max uppgé till 0,7 liter
spritdryck, 3 liter vin, 3 liter starkol eller andra jasta drycker.

Forslaget omfattar tillverkare som édgnar sig &t hantverksmaissig tillverkning och vars arliga
produktionsvolym inte 6verstiger 75 000 liter spritdrycker, 500 000 literjasta drycker med
upp till 10 procent alkohol eller 200 000 liter jasta drycker med mer &n 10 procent alkohol.

Gardsforsiljaren maste vara oberoende fran andra producenter 6verstigande den arliga
produktionsvolymen ovan.

Lagstiftningen ska gélla under sex ar fran tidigast den 1 juli 2023 till den 1 juli 2029 och ska
darefter upphavas, forlangas eller permanentas.

Regeringen utsig 2020 en expertgrupp att bista utredningen. IOGT-NTO har ingatt med
representant i gruppen* och har 16pande framfort synpunkter pa utredningens forslag. IOGT-
NTO:s expert har ocksa inkommit med ett sarskilt yttrande till utredningens betdankande.

Det ar mot bakgrund av deltagandet i expertgruppen, samt som en erfaren

aktor inom svensk alkoholpolitik, som IOGT-NTO nu presenterar en rapport om
gardsforsiljningsforslaget. Rapporten innehéller dven ett rattsutlatande (se bilaga) fran
advokatbyran Cederquist, som IOGT-NTO konsulterat i gardsforsiljningsfragan.

4

Irma Kilim och Magnus Jonsson. Den senare ersatte vid den ordinarie representantens tjanstledighet.
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€) cirasrirsiljningens EU-rittsliga
utmaningar’

I direktiven till utredningen anges tva EU-rittsliga huvudfragor som utredningen ska analysera.®

« Skulle gardsforsiljningsordningen forandra den EU-réttsliga bedomningen av
Systembolagets detaljhandelsmonopol?

« Kan en gardsforséljningsreglering accepteras utifrn de regler om icke-diskriminering som
géller inom EU?

Dessa utgor tva centrala EU-rittsliga fragestéllningar, men utredningens EU-réttsliga analys
ar dessvirre bristfillig i bada fragorna. Nedan redogors for en bedémning av EU-ritten som
har stod av flera EU-rittsliga experter och tidigare utredningar.

3.1 Forslagets inverkan pa Systembolagets detaljhandelsmonopol

3.1.1 Bakgrund - linjen mellan artikel 34 och artikel 37 i FEUF

Principen om fri rorlighet utgor en av grundstenarna for EU:s inre marknad och regleras
i Foredraget om den Europeiska Unionens Funktionssitt ("FEUF”). I den forevarande
kontexten ar artiklarna 34 och 37 av sarskilt intresse.

Artikel 34 FEUF forbjuder kvantitativa importrestriktioner samt atgarder med
motsvarande verkan i EU. Syftet dr att sdkerstélla varors fria rorlighet mellan medlemslander,
genom att forbjuda bestimmelser som kan resultera i hinder for detta.

Artikel 37 FEUF reglerar handelsmonopol for varor. EU-ritten, genom artikel 37 FEUF,
stiller inte krav pa medlemsstater att helt avskaffa handelsmonopol for varor. Daremot
fastslar artikel 37 att handelsmonopol méste utformas pa ett sitt att det inte foreligger nagon
diskriminering avseende anskaffnings- och saluforingsvillkor, till exempel att utlindska
produkter missgynnas. Darmed forenar artikel 37 kraven pa fri rorlighet for varor med
mojligheten for medlemsstaterna att tillimpa ett handelsmonopol.

EU-domstolen har i sin rattspraxis fortydligat linjen mellan artikel 34 och artikel 37. Artikel
37 reglerar handelsmonopol for varor och ska tillampas pd monopolet och dess funktionssatt.”
Den inverkan som andra nationella bestimmelser har pa handeln inom unionen, men som
inte reglerar monopol, ska undersokas mot bakgrund av artikel 34.8

3.1.2 Gardsforsaljningsregleringens beddmning mot artikel 34

Sjalva gardsforsiljningsregleringen ska bedomas mot artikel 34. Detta framgér tydligt
i forhandsavgorandet Visnapuu, dir EU-domstolen bekraftar tidigare rattspraxis vad
géller skillnaden mellan artiklarna 34 och 37.° En gardsforséljningsreglering, vilken
utgor ett undantag fran monopolet, bedoms mot artikel 34, eftersom den inte reglerar
handelsmonopolet och dess funktionssatt.™°

5 Kommentarer om utredningens EU-réttsliga analys bor ldsas i anslutning till Cederquists rattsutldtande (se bilaga), vilket ger en mer
ingéende bakgrund och forklaring vad géller EU:s regler for varors fria rérlighet f6r handelsmonopol, och som sirskilt utreder fragan
huruvida férhandsavgorandet Visnapuu har forandrat de rattsliga forutsittningarna for ett inforande av GF i ett land med ett ndstan
heltdckande detaljhandelsmonopol pa alkoholdrycker.

6  Kommittédirektiv 2020:118 Gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker, s 5.

Se Cederquist, del 3.2 for en mer ingéende forklaring om artikel 37 och dess tillampning.

Mél C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 36; mal C-170/04, Rosengren, EU:C:2007:313, p 17; Mal C-198/14, Visnapuu,

EU:C:2015:751, p 86. Se dven Cederquist réttsutldtande del 6.3.1. for en mer ingdende forklaring om skillnaden mellan artikel 34

och 37.

9  Mal C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751.

10 Visnapuu, p 91.

[o RN
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3.1.3 Regler som styr Systembolagets detaljhandel privas mot artikel 34, istéllet for artikel 37

I Franzén' bedomdes Systembolagets detaljhandelsmonopol mot bakgrund av artikel

37. Om utredningens forslag genomfors skulle detta innebédra en sddan fordndring av
svensk lagstiftning att en ny prévning kommer att kravas. Utredningen har bedémt att
Systembolagets detaljhandel med alkoholdrycker, dven efter ett inférande av utredningens
gardsforsiljningsforslag, ska provas mot artikel 37.

Denna bedomning ir en felaktig analys av EU-rittslig praxis. Faktum ar att rattspraxis
tydliggjort att inforandet av gardsforséljningsforslaget skulle innebéra att Systembolagets
monopol upphor att faktiskt och rittsligt existera, eftersom Systembolaget inte langre skulle
inneha ensamrétt pa detaljhandeln med alkoholdrycker. Detta strider mot utredningens
direktiv och skulle dessutom innebira ett betydande avsteg frén tidigare svensk alkoholpolitik.

Ett monopol innebir att innehavaren av monopolet har ensamrditt pa att silja en viss vara.
I forhandsavgorandet Visnapuu konstaterade EU-domstolen att bestimmelsen som etablerar
Alkos ensamriétt att bedriva detaljhandel med vissa alkoholdryckeskategorier skulle bedomas
mot artikel 37.22 I samma dom konstaterade EU-domstolen @ven att den bestimmelse
som tillat gardsforséljning skulle bedomas mot artikel 34, eftersom bestimmelsen gav
andra aktorer dn Alko ratt att bedriva detaljhandel med vissa alkoholdrycker, om de hade
vederborligt tillstand.'s Av detta f6ljde att de alkoholdryckeskategorier som omfattades av
den finska gérdsforsaljningsregleringen, till exempel barviner, inte ldngre omfattades av
detaljhandelsmonopolet som anfortrotts Alko.* Detta eftersom en produkt inte bade kan
omfattas av monopolet och inte gora det.

Foljden var att bestimmelser som reglerade detaljhandel med alkoholdryckeskategorier
som omfattades av monopolet ska bedomas mot artikel 37. Bestimmelser som daremot
reglerade detaljhandel med alkoholdryckeskategorier som inte omfattades av monopolet, dvs
dryckeskategorier som siljs via gardsforsiljning, ska bedomas mot artikel 34. EU-domstolens
fortydliganden i Visnapuu befaster tidigare praxis och visar hur Systembolaget skulle bedémas
EU-rittsligt efter ett inforande av gardsforséljning i Sverige.

Den svenska alkohollagen® inrattar ett statligt gt detaljhandelsbolag (Systembolaget)™
och fastslar att endast detta bolag far bedriva detaljhandel "med spritdrycker, vin, starkol
och andra jasta alkoholdrycker och med alkoholdrycksliknande preparat.”” Darmed har
Systembolaget ensamrditt pa all detaljhandel av alkoholdrycker, forutom folkél. Det innebar
att de bestimmelser som reglerar Systembolagets detaljhandel med alkoholdrycker ska
bedomas enligt artikel 37, eftersom bestimmelserna reglerar detaljhandel med alkoholdrycker
som omfattas av ett monopol.

Artikel 37 skulle dock inte ldngre vara tillimpbar p& Systembolagets detaljhandel med
alkoholdrycker om gardsforséljningsforslaget infors. Den foreslagna gérdsforséljnings-
ordningen omfattar ndmligen detaljhandel med spritdrycker, vin, starkol och andra jasta
alkoholdrycker och med alkoholdrycksliknande preparat®, dvs. alla alkoholdryckeskategorier
som Systembolaget for nuvarande innehar ensamritt pa. Gardsforséljningsforslaget innebar
diarmed att inte endast Systembolaget, utan dven andra aktorer (dvs. gardsforsiljare), skulle fa
bedriva detaljhandel med dessa alkoholdrycker. Systembolaget skulle dirmed inte langre ha
monopol pé detaljhandeln med nagon alkoholdryckeskategori. Eftersom Systembolaget inte
langre innehar ndgon ensamriitt, blir foljden att Systembolagets monopol upphor att existera,
dven om Systembolaget fortfarande séljer alkoholdrycker som &dven siljs av andra aktorer (m.a.o.
ensamritten/monopolet upphor att existera dven om forséljningen/butikerna inte gor det).

11 Mal C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504. Systembolagets detaljhandelsmonopol bedomdes av EU-domstolen enligt artikel 37 och
godkéndes.

12 Visnapuu, p 89-90.

13 Visnapuu, p 89 och 91.

14 Visnapuu, p 93.

15 Alkohollag (2010:1622).

16 Alkohollag (2010:1622), 5 kap, 18.

17 Alkohollag (2010:1622), 5 kap, 2§.

18 Se utredningens foreslagna lagandring av Alkohollagen 5 kap 2 § (forfattningsforslaget).
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Hir forbiser utredningen distinktionen mellan att bedriva detaljhandel med en vara och att
inneha en ensamritt att bedriva detaljhandel med en vara. I sin analys av Visnapuu havdar
namligen utredningen att effekten av EU-domstolens uttalanden ar att bestimmelser som
reglerar Alkos forsiljning av en viss produkt ska bedomas mot artikel 37, oavsett om Alko
har ensamrdtt pa den produkten eller ej. Detta gar emot vad EU-domstolen meddelade i
Visnapuu (se Visnapuu, s. 90-93). Det ar dessutom ologiskt.

Enligt utredningens logik skulle bestimmelserna som reglerar forséljningen av plastpasar
pa Alko ocksé bedomas mot artikel 37, bara for att det siljs just pa Alko, trots att Alko givetvis
inte har ensamridtt att bedriva detaljhandel med plastpéasar. Den relevanta fragan ar inte om
Alko bedriver detaljhandel med en produkt. Den relevanta fragan dr om Alko har ensamrétt
att bedriva detaljhandel med den produkten. Om Alko har ensamrdtt innebar detta att
bestimmelserna som reglerar forsaljningen av den produkten ska bedémas mot artikel 37. Om
Alko inte har ensamrétt innebar detta att bestimmelserna som reglerar forsiljningen av den
produkten ska bedomas mot artikel 34.

3.1.4 Sedvanlig detaljhandel &r rattsligt irrelevant
Utredningen forsoker undvika slutsatsen att gardsforsiljning undergréaver Systembolagets
monopol, genom att pa olika sétt sdrskilja detaljhandel via gardsforsiljning och detaljhandel
via Systembolaget.

Utredningen havdar till exempel att gardsforsiljning utgor “sedvanlig detaljhandel”
eller en “alternativ detaljhandelskanal och darfor inte inskrianker Systembolagets
detaljhandelsmonopol.’ Begreppet sedvanlig detaljhandel forekommer dock inte i
Alkohollagen. Alkohollagen anvinder endast begreppet ”detaljhandel” och fastslar att
Systembolaget har ensamrétt pa detaljhandel.°

Utredningens distinktioner mellan gardsforsiljning (som icke-sedvanlig detaljhandel) och
Systembolagets forsiljning (som sedvanlig detaljhandel) maste darfor avfardas som ogrundad
och utan st6d i svensk alkohollagstiftning. Distinktionen skulle inte heller godtas pa EU-niva4,
eftersom den inte har ndgon férankring i praktiken. Faktum &r att gdrdsforsiljning och
forsaljning vid Systembolaget utgor samma typ av transaktion.

I bada fallen ror det sig om forsiljning till konsumenten som tar med sig ooppnade
varor fran forsaljningsstallet och fortar dem pa annan plats utan tillsyn. Det har framgar
tydligt till och med i utredningens egna forslag. I utredningens foreslagna dndring av
Alkohollagen fastslas ndmligen att detaljhandel med spritdrycker, vin, starkdl och andra jasta
alkoholdrycker och med alkoholdrycksliknande preparat far bedrivas bade av Systembolaget
och gardsforsiljare.

3.15 Gardsforsdljning inte jamforbart med servering

Utredningen menar dven att grdsforsiljning ar jamforbart med restaurangsforsiljning
genom servering och att det ddrmed inte undergraver Systembolagets monopol.
Gérdsforsiljning kan dock inte jamforas med restaurangforséaljning genom servering,

da det ar tvé skilda sorters forsiljning, som regleras helt olika i svensk lagstiftning.
Servering innebdr att restaurangpersonalen kontrollerar konsumtionen av dryck pé plats
irestaurangen. Detaljhandel innebar daremot att konsumenten tar med sig o6ppnade
varor fran forsaljningsstallet och fortar dem pa annan plats utan tillsyn. Det ar tydligt

att gardsforsiljning, liksom forsiljning av Systembolaget, utgor detaljhandel* och inte
restaurangforsiljning genom servering.

19 Begreppet “sedvanlig detaljhandel” anvinds av utredningen for att beskriva den detaljhandel som bedrivs av Systembolaget.
Gérdsforsaljning skulle dock, enligt utredningen, inte utgora sedvanlig detaljhandel, bl.a. pga. av de uppstéllda kraven sdsom att
forséljningen ska ske frén ett tillverkningsstélle och i anslutning till en upplevelsertjanst.

20 Se Alkohollagen 1 kap 11 § (definition av detaljhandel) och 5 kap 2 § (inrdttar Systembolagets monopol).

21 Den grundldggande transaktionen och formen av forsiljning ar vid forsédljning pé Systembolaget eller vid gardsforséljning.
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Gérdsforsiljning handlar inte om en sérskild mdjlighet att bedriva servering, provsmakning
eller liknande, utan att 4ven andra aktorer dn Systembolaget far bedriva detaljhandel med
alkoholdrycker. Som ndmnts ovan beskrivs gardsforsiljning som detaljhandel i utredningens
foreslagna andring av Alkohollagen.

Det ar darmed tydligt att gardsforsaljning utgor detaljhandel, precis som forsaljning
vid Systembolaget. Gardsforsiljning, som darmed utgor ett undantag fran Systembolagets
monopol pd detaljhandeln med alkoholdrycker, inskrianker dirmed oundvikligen
Systembolagets detaljhandelsmonopol. Ju fler alkoholdryckeskategorier gardsforsiljning
omfattar, desto mindre blir Systembolagets detaljhandelsmonopol.

Utredningens forslag, som ticker alla de dryckeskategorier som Systembolaget nu har
monopol pa, dr sd omfattande att Systembolagets ensamrétt helt avvecklas. Systembolagets
monopol upphor darmed att existera, &ven om Systembolagets forsdljning av alkoholdrycker
skulle fortgé. De bestimmelser som reglerar Systembolagets forséljning av alkoholdrycker
skulle darmed inte ldngre bedomas mot artikel 37 FEUF, eftersom de inte berér ett monopol
och dess funktionssitt. Istdllet skulle dessa bestimmelser bed6mas mot artikel 34 och 36.

Innebdrden av detta blir att bestimmelser som reglerar Systembolagets forsiljning av
alkoholdrycker och som resulterar i handelshinder, i strid med artikel 34, méste motiveras
utifran en av undantagsgrunderna i artikel 36, samt uppfylla villkoren som stills upp i den
artikeln, bl.a. proportionalitetskravet. Om proportionalitetskravet inte tillfredsstélls skulle
viktiga delar av Systembolagets verksamhet underkénnas. Se vidare nedan.

Det kan ddarmed konstateras att ett inforande av utredningens gardsforsiljningsforslag
ar omfattande och skulle innebira att Systembolagets detaljhandelsmonopol upphér och att
Franzén-domen, som godkiande detaljhandelsmonopolet, inte lingre skulle vara tillamplig.
Detaljhandelsmonopolets upplosning skulle resultera i ett helt nytt alkoholpolitiskt landskap
med negativa konsekvenser for individer och folkhalsan som f6ljd.

3.2 Gardsforsaljningsordningen ar ofdrenlig med EU:s regler om varors fria rorlighet
Utredningen har bedomt frégan om en girdsfoérsaljningsreglering ar godtagbar utifrn
EU:s regler om varors fria rorlighet. Mot denna bakgrund valde IOGT-NTO att konsultera
advokatbyran Cederquist, som inkom med ett riattsutlatande med sarskilt fokus pa
gardsforsiljning och varors fria rorlighet (se bilaga). Det kan konstateras att utredningens
analys av EU:s regler om varors fria rorlighet ar bristfallig och tar vissa irrelevanta faktorer
i beaktande. Dartill méste utredningens antydan att Visnapuu har forandrat de rittsliga
forutsittningarna for ett inférande av gardsforsiljning i Sverige avfardas. Faktum ar att
samma rattsliga utmaningar som tidigare kvarstar.

3.2.1 Bakgrund

Som tidigare ndmnts forbjuder artikel 34 FEUF nationella bestimmelser som hindrar varors
fria rorlighet. Med andra ord forbjuder artikel 34 nationella bestimmelser som diskriminerar
utldndska produkter (direkt eller indirekt) eller pa ndgot annat sétt hindrar utlandska
produkters tilltrade till den inhemska marknaden.??

Forbudet som stadgas i artikel 34 ar dock inte absolut. Om en nationell bestimmelse utgor
ett handelshinder enligt artikel 34 FEUF kan medlemsstater soka att rattfardiga bestimmelsen
mot bakgrund av artikel 36 FEUF, som innebir att bestimmelser som ar forbjudna enligt
artikel 34 anda kan vara EU-rittsligt godtagbara, forutsatt att vissa kriterier uppfyllts.

22 For mer om detta, se Cederquists rattsutlatande.
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For att artikel 36 ska kunna aberopas framgéngsrikt kravs att den nationella bestimmelsen
uppfyller tre kriterier. Den nationella bestimmelsen behover:

(i)  vara motiverad utifrdn en av de nimnda undantagsgrunderna, t.ex. folkhilsa,
(i) vara proportionerlig, dvs. lamplig och nédvindig, och

(iii) inte utgora ett medel for godtycklig diskriminering eller innefatta en fortackt
begriansning av handeln.2

Denna ordning, dvs. artiklarna 34 och 36, giller naturligtvis dven for bestimmelser inom en
gardsforsiljningsreglering. En bestimmelse inom gérdsforsiljningsregleringen som utgor ett
handelshinder i strid med artikel 34 kan vara godtagbar, forutsatt att artikel 36 &r tillimpbar,
nagot som konstaterades av EU-domstolen i Visnapuu-domen.

Den intressanta frigan i sammanhanget ar dock huruvida en eventuell handelshindrande
bestdmmelse inom en gardsforsiljningsreglering faktiskt uppfyller kraven i artikel 36 och
diarmed ar EU-rattsligt godtagbar. Det ar den hér fragan som utredningen behovde utreda
for att besvara direktivets fraga huruvida en gardsforsiljningsreglering ar godtagbar utifran
EU:s regler om icke-diskriminering. Utredningen har inte utrett denna centrala friga pa ett
tillfredsstillande satt och forbiser dessutom slutsatser som dragits av tidigare utredningar.

3.2.2 Fiirslaget innehaller bestimmelser som utgiir handelshinder i strid med artikel 34
Gérdsforsiljningsregleringen innehaller bestimmelser som utgor handelshinder, t.ex. kravet
att forsiljningen sker pa tillverknings- eller vinodlingsstéllet.24 Det innebér att producenter
som inte tillverkar sina produkter i Sverige och diarmed inte har ett tillverknings- eller
vinodlingsstille i Sverige, utestings fran mojligheten att sjilva bedriva detaljhandel.

Det ar tydligt att gardsforsaljningsregleringen innehaller &tminstone ett handelshinder.?
Dérmed blir foljdfragan om handelshindret kan beréttigas utifrén artikel 36.

3.2.3 Handelshindret kan inte berittigas utifran artikel 36

Utredningens bedomning enligt artikel 36 forbiser viktiga aspekter och beaktar i vissa delar
faktorer som enligt fast rattspraxis inte ska beaktas. Vid narmare granskning medfor forslaget
handelshinder som inte trovardigt kan motiveras utifran folkhélsa.

Folkhdlsa som undantagsgrund

En handelshindrande bestaimmelse maste motiveras utifrdn en av undantagsgrunderna

i artikel 36. Utredningen menar att folkhilsa kan &beropas for att rattfardiga kravet att
forséljningen ska ske pa tillverknings- eller vinodlingsstéllet. Utredningen havdar med andra
ord att syftet med kravet &r att skydda folkhilsan.

Godtycklig diskriminering och fortdackt begrdnsning av handel
Ett av kriterierna som uppstills i artikel 36 &r att bestimmelsen som utgor ett handelshinder
inte far utgora ett medel for godtycklig diskriminering eller fortackt begransning av handel
mellan medlemslanderna.

Inom ramen for detta kriterium lyfter utredningen fragan huruvida det angivna malet
att skydda folkhélsa efterstrivas pa ett konsekvent och systematiskt sitt. Utredningen
hénvisar har till EU-domstolens avgorande i Henn och Darby. Nagon diskussion fors dock

23 For mer om detta, se Cederquists rattsutlatande.

24 Se dven den norska réttsutredningen EQS-rettslig vurdering av om salg fra nisjeprodusenter kan tillates utan G svekke dagens
monopolordning, s. 21.

25 Det kan noteras att utredningen inte utreder huruvida det foreligger négra andra handelshinder utover bestimmelsen som uppstaller
kravet att forséljningen ska ske pé tillverknings-eller vinodlingsstéllet. Gdrdsforsiljningsordningen kan mycket vél innehélla dven
andra handelshinder, men utredningen utreder inte detta. Den hér rapporten fokuserar pd det handelshinder som utredningen har
identifierat.
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inte om det senare avgorandet Conegate, vilket klargor vad det innebar att den aberopade
undantagsgrunden méste efterstravas pa ett konsekvent och systematiskt sitt.

Conegate gillde ett importférbud pa obscena varor, vilket inforts med motivet att
den allmdnna moralen behovde skyddas. Likvardiga varor kunde dock séljas lagligt pa
den inhemska marknaden. Med andra ord fordes en inkonsekvent och icke-systematisk
politik, vilket ledde till att importférbudet inte kunde berittigas utifran den dberopade
undantagsgrunden (allmidn moral).2¢ Conegate visar tydligt att en inkonsekvent politik, dvs.
dir den aberopade undantagsgrunden inte efterstrivas pa ett konsekvent och systematiskt
sétt, innebér att den dberopade undantagsgrunden har missbrukats eller utnyttjats.

I det hir sammanhanget finns anledning att dven beakta EU-kommissionens kritik av
Finlands alkohollagstiftning frén 2017.77 Ar 2016, meddelade Finland EU-kommissionen
om tiankta uppdateringar av den finska alkohollagen. Den foreslagna alkohollagen hade
inneburit att Finlands forbud mot distanshandel fortydligades samtidigt som tillgangligheten
av alkoholdrycker utokades i andra delar. Forséljning i butik p& 6l upp till 5,5 procent
mojliggjordes. Samtidigt utvidgades gardsforsiljningsordningen till att &ven omfatta
hantverksol upp till 13 procent. EU-kommissionen var kritiska till att Finland, med hanvisning
till folkhilsoskal, ville forbjuda s.k. distanshandel men samtidigt ville genomfora reformer
som forvantades 6ka nationell forséljning och leda till forsamrad folkhilsa.?® Det har menade
EU-kommissionen var inkonsekvent. Darmed kunde Finlands dberopande av folkhilsoskilen
inte anses vara trovardigt.

I relation till svensk gardsforsiljning blir det ddrmed relevant att, mot bakgrund av
den restriktiva svenska alkoholpolitiken, gora en bedomning om den diskriminerande
bestammelsen (dvs. kravet att forsiljningen ska ske pé tillverknings- eller vinodlingsstallet)
kan motiveras utifran folkhélsoskal. Detta trots att kravet utgor en del av en ordning (dvs.
gardsforsiljningsordningen) som har negativa folkhalsokonsekvenser.

Eftersom kravet att forsiljningen ska ske pa tillverknings- eller vinodlingsstallet utgor en
del av en reglering som leder till férsdmrad folkhilsa, kan folkhélsa inte trovdrdigt &beropas
for att berattiga det har kravet. Darmed foreligger en stor risk for att EU-domstolen, vid en
provning av gardsforsiljningsordningen, konstaterar att den aberopade undantagsgrunden
har missbrukats och utgor ett medel for godtycklig diskriminering eller fortackt begransning
av handeln mellan medlemsstaterna.

Proportionalitetsbedémningen

En nationell reglering som utgor hinder mot den fria rérligheten maste vara proportionerlig,
s att den nationella atgérden star i proportion till de mél som ska uppnés. Detta innebér att
kravet att forsiljningen sker pé tillverknings- eller vinodlingsstéllet maste (a) vara en lamplig
atgird for att uppné det angivna skyddsidndamalet (Iamplighetskriteriet) och (b) inte vara mer
langtgdende dn nddvindigt*® (nédvandighetskriteriet).

Utredningen adresserar inte lamplighetskriteriet, utan begransar sin diskussion till
nodviandighetskriteriet. Vad géller nédviandighetskriteriet dr det relevant att fraga huruvida
det dr nodvandigt av folkhdlsoskdl att infora en begransning av gardsforsaljning (dvs. kravet
att forsaljning ska ske pa tillverknings- eller vinodlingsstéllet) som traffar just utlindska
producenter. Dessvirre ger inte utredningen nagot tillfredsstéllande svar pa den fragan.
Istillet beaktar utredningen gardsforséljningsordningens eventuella konkurrensutjimnande
effekter och menar att EU-domstolen kommer att ta hansyn till konkurrensvillkoren i andra
EU-ldnder nar svenska utestingande atgirder utvarderas.

26 For mer om Henn och Darby samt och Conegate, se Cederquist del 6.3.2.3.

27 Se Cederquist del 6.3.2.3. for en mer om den kritik som EU-kommissionen riktat mot Finland vid olika tillfdllen.

28 Notifiering 2016/653/FIN. 14-12-2016.

29 Malet ska inte ha kunnat uppnés genom &tgiarder som ar mindre omfattande eller som péverkar handeln inom gemenskapen i mindre
utstrickning.
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Detta ir ett felaktigt pastdende utan stod i rattspraxis. Som Cederquist redogor for i sitt
rattsutldtande ar det fast rattspraxis att sddana ekonomiska effekter och jamforelser emellan
medlemsstater inte analyseras inom ramen for en bedomning enligt artikel 36.

Utredningens bristfilliga analys, som dessvarre fokuserar pé aspekter som EU-domstolen
inte skulle ta upp vid en prévning, kan stéllas i kontrast med de tydliga slutsatser som
presenterats i den norska rattsutredningen samt gardsforsaljningsutredningen 2010.

Den norska rittsutredningen avfardade argumentet om att kravet att forséljningen skulle
ske pé produktionsplatsen kunde motiveras utifran folkhilsa. Rittsutredningen menade att
kravet varken var lampligt eller nodvéndigt, eftersom hilsoriskerna med alkohol &r relaterade
till konsumtion och inte till platsen dar alkoholen tillverkas och siljs. Darmed skyddas inte
folkhilsan av kravet att alkohol séljs pa just produktionsstillet. Slutsatsen var ddrmed att ett
sddant krav inte kunde rattfiardigas utifran artikel 36, eftersom det inte var proportionerligt.3°

Pé liknande satt konstaterade gardsforséljningsutredningen 2010 att det var svért att
forestilla sig en valgrundad forklaring till varfor det skulle vara vérre for folkhilsan om
konsumenterna via gardsforsiljning fick mojlighet att dricka alkoholdrycker fran andra lander
och inte bara fran Sverige.3* Mot bakgrund av detta drogs slutsatsen att gardsforséljning inte
kunde férbehallas alkoholdrycker som tillverkats pa en grd i Sverige, eftersom ett sddant krav
inte kunde anses proportionerligt.?

3.2.4 Slutsats
Mot bakgrund av ovan resonemang dras dirmed slutsatsen att den foreslagna
gardsforsiljningsordningen inte ar forenlig med EU:s regler om varors fria rorlighet.
Detta eftersom atminstone en av regleringens centrala bestimmelser, dvs. bestimmelsen
som uppstiller kravet att forséljningen ska ske pa tillverknings- eller vinodlingsstillet,
inte uppfyller kriterierna i artikel 36. Denna slutsats finner stod i tidigare utredningars
bedémningar.

Den nuvarande utredningens slutsats, som grundar sig i en ofullstdndig analys som beaktar
EU-rittsligt irrelevanta faktorer, maste avfardas.

Om ordningen provas av EU-domstolen, vilket utredningen anser ar sannolikt, foreligger
en stor risk for att ordningen underkanns, da den inte ar férenlig med reglerna om varors fria
rorlighet.

30 Finn Arnsesen & Fredrik Sejersted, EQS-rettslig vurdering av om salg fra nisjeprodusenter kan tillates utan d svekke dagens
monopolordning, 30 september 2014, s 21.

31 SOU 2010:98 Gardsforsiljning, s 89.

32 Ibid.
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0 Mojligheten att backa bandet

Utredningen menar att om gardsforséljningsforslaget visar sig undergriava Systembolagets
monopol skulle det vara majligt att backa bandet och aterga till tidigare detaljhandelsordning.
Detta dr dessvirre ogrundat och méste avfardas av ett antal anledningar.

4.1 EU-rattsliga utmaningar for att backa bandet

Det skulle vara svért att backa bandet EU-rattsligt sd att Systembolaget ater skulle bedomas
mot bakgrund av artikel 37 i FEUF. Detta poidngterades bland annat i Justitiekanslerns
yttrande till Gardsforsaljningsutredningen 2010:

"Det framstar som en forenklad bild att anta att den svenska lagstiftaren, efter att ha
dndrat de grundldggande villkoren for detaljhandelsmonopolet och i en situation ddr
EU-domstolen har bedomt att detaljhandelsmonopolet inte lingre uppfyller villkoren
enligt artikel 37 FEUF, obehindrat skulle kunna aterga till den tidigare regleringen. En
fornyad bedémning enligt artikel 37 FEUE skulle avse samtliga rdttsliga och faktiska
omstdndigheter som reglerar monopolets syften, avgrdnsning och funktionssdtt”.

Justitiekanslerns yttrande ar fortfarande aktuellt, dd den EU-rattsliga situationen fortfarande
ar densamma vad giller utmaningarna att backa bandet. EU-domstolen lar urskilja att
intentionen med gardsforsaljningsforslaget ar att stirka néringslivet genom att fringa
desintresseringsprincipen och tillata privata aktorer att bedriva detaljhandel med alkohol. Detta
skulle ses som ett avsteg fran malet med den svenska alkoholpolitiken — att framja folkhilsan.

Det &r inte sannolikt att Sverige trovardigt skulle kunna hivda att malet med
detaljhandelsmonopolet ar att skydda folkhilsa, efter att ha infort en lagdndring
(gardsforsiljningsregleringen) som de facto avskaffat detaljhandelsmonopolet och har
forvintade negativa folkhilsokonsekvenser, for att sedan aterinféra monopolet. Det ar istéllet
sannolikt att EU-domstolen skulle konstatera att den svenska alkoholpolitiken inte langre
konsekvent och systematiskt skyddar folkhélsan, det allménintresse Sverige forlitade sig pa i
sitt forsvar av detaljhandelsmonopolet i Franzéndomen.32 Om svensk alkoholpolitik darfor inte
anses systematiskt efterstrava detta 6verordnade maél, kan ett monopol inte med fortroende
aterinforas — bandet kan inte backas.

4.2 Andra utmaningar med att backa bandet

Det finns dven andra utmaningar med att backa bandet som utredningen inte adresserar

i betdnkandet, ddribland Varldshandelsorganisationens avtal om fri handel med tjénster,
GATS, som bland annat omfattar detaljhandel. Utredningen analyserar inte heller EU:s olika
handelsavtal, till exempel avtalet med Kanada, det s& kallade CETA-avtalet (Comprehensive
Economic and Trade Agreement). Dessa grundléggande avtal forsvarar mojligheterna att
backa bandet.

Enligt CETA kan liberaliserande atgéirder inte aterkallas, dvs. stater far inte backa bandet
efter att marknadstillgang har getts. I kommerskollegiums analys av CETA:s sa kallade
ratchet-klasuler, papekar Kommerskollegium specifikt att Sverige inte skulle kunna aterinféra
Systembolaget efter en liberalisering.34

Utover de rattsliga utmaningarna, skulle en backa bandet-situation medfora politiska
utmaningar i och med att en betydande reform av vem som fér bedriva detaljhandel sedan
dras tillbaka.

33 Mal C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504
34 Kommerskollegium. Analysis of the free trade agreement between the EU, its member states and Canada (CETA). Sida 9
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I debatten om gardsforséljning gors ofta hanvisningar till Finland och Norge, tva ldnder med
snarlika alkoholmonopol som det svenska och dar det forekommer viss gardsforséljning.
Fréagan stills ofta huruvida dessa ordningar utgor en grund for att gardsforsiljning kan inforas
i Sverige. Utredningen utreder inte dessa fragor pa ett systematiskt sitt. Faktum &r att Sverige
inte kan forlita sig p& varken Finland eller Norges gardsforsiljningsordningar.

5.1 Finland

Utredningen #r inkonsekvent i sin analys av det finska fallet. A ena sidan anvinds landet som
en utgdngspunkt for en svensk reglering. A andra sidan har utredningen valt att inte adressera
centrala rattsliga utmaningar med den finska detaljhandelsordningen.

Den finska gardsforsaljningen

Den finska gardsforsiljningen av barviner ar begréinsat till oberoende tillverkare
av barvin som inte tillverkar mer dn 100 000 liter vin om é&ret. Dartill tillkommer
att 50 procent av ravarorna maste harstamma fran den egna garden och inte far
odlas soder om den 60:e breddgraden (i h6jd med Uppsala i Sverige).

Finland inférde 2017 dven gardsforsiljning av hantverksol mellan 5,5 procent
— 13 procent. Detta i samband med att Finland tillit privatforséljning av 61 upp
till 5,5 procent i livsmedelsbutiker. EU-kommissionen uttryckte sig kritiskt till
forslaget.s>

En viktig aspekt som utredningen forbisett ar att gdrdsvinsforséljningen har inskrénkt det
finska detaljhandelsmonopolet, nagot som bekréftades av EU-domstolen i Visnapuu-domen.
Domen fortydligade att de produkter som siljs pa bade Alko och via gardsforsiljning inte
langre dr monopolprodukter och darfor ska bedomas enligt samma regler som andra varor
som far séljas fritt.3°

Utredningen har ocksa forbisett att den finska gardsforsiljningsordningen, trots dess
omfattande begransningar och sma forséaljningsmangder, fortfarande kritiserats som oférenlig
med EU-ritten av EU-kommissionen vid ett antal tillfallen.?” Det faktum att Kommissionen
inte har inlett ett fordragsbrottsarende, trots varningar om detta, lar ha politiska snarare an
juridiska anledningar, vilket bdde den nuvarande och tidigare utredningar medgett.38

Vidare har utredningen forbisett andra vasentliga aspekter av den finska
gardsforsiljningen, diaribland hur finsk gardsforsiljning har paverkat landsbygden. Eftersom
kommittédirektivet till utredningen fastslar att ett gardsforsaljningsforslag ska syfta till att
starka den svenska landsbygden hade det varit av stort intresse att utreda om, och i sa fall hur,
den finska gardsforséljningsordningen har paverkat finsk landsbygd.

35 Se EU-rittslig analys

36 Se EU-rittslig analys for vidare resonemang.

37 Se Farm wines — infringement procedure 1999/4694. 29-01-2007 och Notification: 2009/0181/FIN.

38 Detta poédngteras dels i den nuvarande utredning, men samma slutsats drogs &ven i SOU 2010:98 Gérdsforsiljning och den norska
utredningen EOQS-rettslig vurdering av om salg fra nisjeprodusenter kan tillates utan G svekke dagens monopolordning.
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5.2 Norge

Utredningen saknar ockséa en analys och bedomning av de EU-rittsliga argumenten

i den norska rittsutredningen.? Den norska rittsutredningens slutsats var att en
gardsforsiljningsordning inte EES-rittsligt kan kombineras med ett statligt alkoholmonopol.
Istillet inforde Norge 2017 en begriansad version av gardsforsiljning péa ett antal fruktviner
som inte omfattas av Norges EES-avtal med EU.

Norges gardsforsaljning ar darfor ojamférbar med en svensk motsvarighet d& Sveriges
EU-medlemskap medfor att samtliga alkoholdrycker omfattas av den inre marknaden.
Dock visar den norska rittsutredningen pé viktiga EU-rattsliga aspekter som utredningen
valt att inte ta hiansyn till i sitt betdnkande. Den norska utredningen konstaterade till
exempel att lagindringar som okar tillgangligheten till alkoholdrycker, sdsom inférandet av
géardsforsiljning, inte kan motiveras med folkhélsoskal.+

-
(o]
9
°
(o]
17}
x
=
>
S
=
]
m
z
o
L
<
=
7}
b
3
>
(7
-

39 Finn Arnsesen & Fredrik Sejersted, EQS-rettslig vurdering av om salg fra nisjeprodusenter kan tillates utan d svekke dagens
monopolordning, 30 september 2014.

40 For mer om den norska rittsutredningen, se avsnittet om EU-rétt nedan och advokatfirman Cederquists réttsutlatande i bilagan till
detta yttrande.
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0 Gardsforsaljningsforslagets utformning

6.1 Forslaget ar ogynnsamt for landshygden

I kommittédirektiven framgar att det frimsta syftet med att inféra gardsforsiljning skulle vara
att stiarka landsbygden. Utredningens forslag for gardsforsiljning i Sverige saknar dock tydliga
kopplingar till landsbygden och forslaget omfattar 1angt mer an forsiljning fran en gard pa
landet. Utredningen foreslér en ritt till detaljhandel for tillverkare av alkoholdrycker, oavsett
typ av alkoholdryck eller geografisk placering.

Idag befinner sig en majoritet av svenska tillverkare av alkohol-drycker i stdder och
titorter. Det dr dven troligt att nya foretag kommer att placera sig i stider da kunderna ar fler
och forsiljningen darmed storre. Det dr darfor svart att se hur det presenterade forslaget ska
uppna syftet i kommittédirektivet om att starka landsbygden.

Smaskaliga tillverkare pé landsbygden séljer mer genom Systembolagets monopol dn vad
som uppskattas kunna siljas genom gérdsforsaljning. Om Systembolagets monopol forsvinner,
vilket dr en konsekvens av forslaget, kommer utredningens forslag att ha en motsatt effekt pa
smaskaliga tillverkare pa landsbygden &n vad som ha uttalats som malet med gardsforsiljning.
Utover detta skulle en avskaffning av monopolet ha omfattande negativa konsekvenser pa
folkhilsan vilket skulle péverka hela samhillet negativt.

6.2 Brister i utredningens forslag pa tillsynsordning
Den tillsynsordning som foreslas och beredningen av tillsynsansvaret ar otillrackligt utrett i
utredningens betinkande.

Utredningen foreslar att samma tillsynsordning som idag géller for servering ska gélla
for gardsforséljning, vilket bl.a. motiveras genom bibehallen systematik och minskad
administrativ borda for tillverkarna. Utredningen har dock bortsett frén centrala
fragestallningar i utformandet av tillsynssystemet, framfor allt vilken tillsynsordning som
garanterar mest effektiv tillsyn och bast efterlevnad av forslaget. Detta utreds inte.

Som utredningen podngterar finns det redan idag ett utbrett problem kring alkohollagens
enhetliga tillampning, vilket exemplifierats i frigan om hemleverans av alkohol (s.k.
microcatering). I ett flertal kommuner har ansvariga tillsynsndimnder omtolkat alkohollagen,
vilket medfort en ojamlik tillimpning av alkohollagen mellan kommuner. D& lénsstyrelsen
saknar reella sanktionsmdjligheter ar det svart att sikerstilla kommunernas efterlevnad
av den vedertagna tolkningen av alkohollagen. Betdnkandet presenterar ingen 1osning for
denna utmaning, utan det ar sannolikt att samma efterlevnadsproblematik skulle uppsta vid
gardsforsiljning.

Utredningen lagger fram ett forslag som avsevart 6kar bordan i tillsynsansvaret, trots att
det rader stora brister i dagens tillsynsarbete av serveringstillstind. Som KAF-T4 papekat for
utredningen, saknas grundlédggande forutséttningar, sdsom tydliga nationella riktlinjer, for att
idag kunna bedriva effektiv tillsyn. Det finns samtidigt ett resursunderskott i tillsynsarbetet
vilket bland annat gor att ménga serveringstillstindshavare inte far arliga tillsynsbesok.+* Ett
inférande av gardsforséljning skulle darfor addera arbetsbordan pé en verksamhet som redan
moter stora utmaningar. Det saknas en konsekvensanalys om hur detta paslag bade skulle
paverka gardsforsiljningstillsynens effektivitet och den redan pressade serveringstillsynen.

41 Kommunala Alkoholhandldggares Forening.
42 En fjardedel av alla tillstdndshavare, ca 4 000, fick till exempel inget tillsynsbesok 2018.
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Utredningen forbiser dven hur Polismyndighetens tillsynsansvar skulle férandras med
forslaget. I det forslag som lamnats foreslés att det delade tillsynsansvaret som kommun
och polismyndighet idag bedriver avseende servering ocksa ska galla for gardsforsaljning.
Forslaget skulle medfora en 6kad arbetsborda i form av bland annat nya rutiner och

fler tillsynsbesok. Trots det har utredningen, till IOGT-NTO vetskap, inte konsulterat
Polismyndigheten i utredningsprocessen.

Dértill 4r utredningen inkonsekvent i sin beskrivning av Polismyndighetens uppdrag.
Utredningens konsekvensanalys beskriver enbart kostnader kopplade till polisens
godkidnnande av tillsynsansokningar, trots att utredningen i forslaget foreslar att
Polismyndigheten ska ha ett tillsynsansvar som stricker sig langre &n enbart hantering
av ansOkningar. Det ar allvarligt att en korrekt kostnadsuppskattning inte har gjorts da
Polismyndigheten i manga kommuner redan idag har svart att leva upp till sitt tillsynsansvar
nir det kommer till servering pa grund av resursbrist.

Sammanfattningsvis innehaller utredningens forslag till tillsynsordning stora brister bade i
dess utformning for att sdkerstilla efterlevnad, och dess reella implementering pa grund av de
redan existerande utmaningarna tillsyn idag har pa kommunal niva.
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0 Konsekvensanalys av forslaget

71 Forslagets paverkan pa folkhélsan

I Kommittédirektivet till utredningen fastslas att en utgadngspunkt fér inférandet av
gardsforsiljning ar att en sddan ordning inte far leda till forsamrad folkhalsa. Trots det
framgar det i utredningens konsekvensanalys att gardsforsiljning kommer att forsdmra
Sveriges folkhilsa. Utredningens forslag gar dirmed emot direktivet.

Utredningens konsekvensanalys, som utgar ifrdn den folkhilsoanalys utredningen
gav Sweco i uppdrag att ta fram, framhaéller att skadorna fran alkoholkonsumtion 6kar
i takt med konsumtionen. I och med att utredningen bortser fran att Systembolagets
monopol kan avskaffas, bedomer utredningen att forslaget isolerat skulle 6ka den totala
alkohol-konsumtionen med 0,24 procent vilket medfor en 6kning av antalet dodsfall och
sjukhus-vistelser, respektive minskning av livskvalitet, med 0,22 till 0,27 procent érligen. For
dodsfall uppskattas det motsvara cirka 7 dédsfall om aret. Utredningen anger att 6kningen
kan bli dubbelt sa stor, vilket allts skulle leda till 14 dédsfall. Utredningen skriver om
konsumtionsokningen att ”Aven detta “worst-case” scenario 4r en mycket liten 6kning.”

De uppskattade vinsterna av detaljhandel fran tillverkare kan stéllas jaimte utredningens
uppskattning av skador. Utredningen uppskattar att gardsforsiljningen skulle leda till en
total omsittning pa 315 miljoner kronor, exklusive moms och alkoholskatt. Sett enbart till
antalet dodsfall skulle det innebéra en omsittning pé 45 miljoner kronor per dédsfall. Med
det bredare mattet kvalitetsjusterade levnadsar (QALY), som ar ett matt som kombinerar
kvaliteten och kvantiteten av levnadsar, uppskattar utredningen att gardsforsaljningen skulle
innebdra en minskning av cirka 440 levnadsar (QALY), dér ett forlorat levnadséar alltsa
motsvarar en omséttning pa 715 000 kronor.

Utredningens analys av konsekvenser for folkhilsa tar inte hansyn till forskning som
visat att dven relativt sma forandringar av tillgdnglighet av alkohol, ner till ett enskilt
forsaljningsstille eller nagra timmars utokade 6ppettider, kan ha negativ inverkan pa
mainniskors hilsa och sociala forhallanden, bland annat genom 6kade fosterskador och
forsamrade skolresultat for barn.+344

Utover detta beaktar inte utredningen flera viktiga aspekter i Swecos folkhilsoanalys.
Bl.a. ir utredningens konsekvensanalys av gardsforsiljning i stadsmiljo bristfallig trots
att en majoritet av svenska tillverkare finns i stiderna. Sweco menar att gardsforsiljning i
stadsmiljo langsiktigt skulle kunna leda till bade 6kad konsumtion och ett 6kat intresse for
alkoholprodukter hos barn och unga, ndgot som utredningen noterat men inte tar hansyn
till. Vidare noterar Sweco att fokus pa upplevelsetjianster i sig kan vara konsumtionsdrivande
marknadsforing for alkoholdrycker, vilket langsiktigt kan leda till negativa konsekvenser for
barn och unga. Det har dr ndgot som utredningen har valt att inte adressera i betankandet.

Dartill ska det tilldggas att Swecos och utredningens analys utgar ifran att Systembolagets
detaljhandelsmonopol kvarstir, men som namnts ir det troligt att gardsforsaljnings-
forslaget resulterar i detaljhandelsmonopolets upphorande. Darfor borde en analys dven
ha gjorts kring vilka folkhilso- och andra konsekvenser ett avskaffande av Systembolagets
detaljhandelsmonopol kommer att fa.

43 Jans J (2017) Causes and Consequences of Early-life Conditions: Alcohol, Pollution and Parental Leave Policies. Economic Studies
170. Department of Economics, Uppsala University.

44 Ben-David I, Bos M. (2021). Impulsive Consumption and Financial Well-Being: Evidence from an Increase in the Availability of
Alcohol, The Review of Financial Studies, Volume 34, Issue 5, May 2021, Pages 2608—2647.
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Gérdsforsiljning av alkoholdrycker 6ppnar upp for detaljhandel fran privata och vinstdrivande
aktorer. Vid tidigare privatiseringar av detaljhandelsmonopol f6r alkohol har konsumtionen
av alkohol 6kat med i genomsnitt drygt 40 procent.45 I Sverige dor 4 300 personer om éret av
direkta foljder av alkoholkonsumtion, varav drygt 1 500 dodsfall i cancer.4® En 6kning av antal
dodsfall med 40 procent skulle i grova tal innebéra att 1 700 fler personer skulle do arligen

pa grund av alkohol, varav knappt 700 personer i cancer. Detta ska stillas mot effekten av
gardsforsiljning i arbetstillfdllen och vinster for de foretag och personer som siljer alkohol.

Alkoholkonsumtion dr den frimsta orsaken till sjukdom och dod i dldrarna 15—49 ar enligt
uppskattningen av den globala sjukdomsboérdan. Konsumtion av alkohol ar ocksa ett av de
mest fosterskadande Amnen och den nist storsta orsaken till cancer, i Sverige och virlden.
Alkohol ar ocksé den klart storsta orsaken till brostcancer hos kvinnor.

Det finns anledning att ifragasétta huruvida det ar passande ur folkhélsopolitisk synpunkt
att oka tillgdngligheten av alkohol med tanke pa dess skadeverkningar. Ett forslag att 6ka
tobaksforséljningen for att frimja landsbygdens ekonomiska utveckling framstar som
osannolikt, trots att tobakens totala skadeverkningar pa méanniskor och samhélle 4r mindre &n
alkoholens.

72 Forslagets paverkan pa arbetsmarknaden

Utredningen anger att producenter i enkitsvar uppskattar att antalet heltidstjanster skulle

oka med i genomsnitt 2,17 heltidstjanster per foretag, totalt 1 342 arbeten, till f6ljd av
gardsforsiljning. Enkétsvar ar en otillracklig grund for att bedoma mojlig paverkan pa
arbetstillfillen. Ytterligare analys saknas dock. Underlaget frin undersokningen har inte heller
redovisats av utredningen.

Gardsforsiljningsutredning fran 2010 (SOU 2010/98) angav att gardsforsiljning skulle ge
upphov till 189 arbetstillfillen pa fem &rs sikt. Aven hir utgick man fran enkitundersokning
riktad mot tillverkare. I utredningen redovisades enkéatsvaren inklusive bedomningar av
framtida forsiljning till Systembolaget respektive i gardsforsiljning. Déar framkom att de
189 nya arbetstillfillena omfattade effekten for hela alkoholdryckstillverkningen, inte enbart
gardsforsiljningseffekterna. Tillverkarna uppskattade att majoriteten av de tillverkade
alkoholdryckerna skulle siljas genom Systembolaget och att den egna gardsforsiljningen
uppskattades svara for 5,4 procent av hela den tillverkade volymen. Det &dr darfor rimligt
att anta att effekten av gardsforsiljning enbart skulle svara for en liten del av de 189
arbetstillfillena som redovisats. Skillnaderna i utredningarnas redovisade uppskattning
starker behovet av en oberoende analys. Uppgifterna fran 2021 ars utredning om
arbetstillfallen dr darfor svara att bedoma.

45 Hahn RA, Middleton JC, Elder R, Brewer R, Fielding J, Naimi TS, Toomey TL, Chattopadhyay S, Lawrence B, Campbell CA;
Community Preventive Services Task Force. Effects of alcohol retail privatization on excessive alcohol consumption and related
harms: a community guide systematic review. Am J Prev Med. 2012 Apr;42(4):418-27.

46 Institute for Health Metrics and Evaluation (IHME). GBD Compare Data Visualization. Seattle, WA: IHME, University of
Washington, 2020. Available from http://vizhub.healthdata.org/gbd-compare. (Accessed 2021-10-21)
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7.3 Konsekvenser for samhallsekonomin

Utredningens analys av de samhéllsekonomiska effekterna av 6kad alkoholkonsumtion genom
gardsforsiljning anviander sig en viardering i kronor av ett forlorat kvalitetsjusterat levnadsar,
sé kallat QALY. En sddan kostnadsuppskattning forséker miata manniskors vilja att betala

for att undvika en forlust av ett kvalitetsjusterat levnadsar. Olika uppskattningar har gjorts.
Utredningen anvinder 250 000 kr som varde. En utviardering fran Trafikverket uppskattar
vardet till mellan 1,5 och 5,3 miljoner beroende pa skadekategori i trafikolyckor.4” Men detta ar
inte detsamma som effekter pa samhéllsekonomin.

I och med att de samhaillsekonomiska effekterna av alkoholkonsumtion och forsaljning ar
negativa vore det rimligt att utredningen tog upp detta i en analys av de samhillsekonomiska
effekterna av gardsforsiljning. Den ekonomiska samarbetsorganisationen OECD har till
exempel uppskattat att alkoholens skadeverkningar medfér en minskning av BNP i Sverige
med 2 procent per ar.+® Utokade mdjligheter till detaljhandel med alkohol ger inte positiva
effekter pa ekonomisk utveckling och produktivitet. De vinster som uppnés for exempelvis
alkoholbranschen innebar 6kade kostnader och forsimrad produktivitet for andra branscher.
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47 Olofsson S, Persson U, Hultkrantz L & Gerdtham U. (2016). Riskvirden for végtrafikolyckor. En studie av betalningsviljan med
kedje-ansatsen. IHE Institutet for hélso och sjukvardsekonomi
48 OECD SPHeP NCDs Explorer, http://oecdpublichealthexplorer.org/#
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CEDERQUIST

PM
Klient: IOGT-NTO
Till: Magnus Jonsson, drogpolitisk chef
Fran: Fredrik Lindblom; Sanna Widén
Datum: den 21 oktober 2021

Angaende: EU-rattsliga forutsattningar for inforande av gardsforsaljning av alkohol, sarskilt i
ljuset av Visnapuu

1. INLEDNING

Cederquist har uppdragits av IOGT-NTO att, med anledning av den pagaende
gardsforsaljningsutredningen (S 2020:15) (”Utredningen”),! utreda pd vilket sitt EU-domstolens
forhandsavgorande i Visnapuu? paverkar férutsattningarna for att inféra gdrdsforsaljning i Sverige utan
att Systembolagets nuvarande detaljhandelsmonopol paverkas. Visnapuu ar relevant i forhallande till
Utredningen da malet handlade om det finska detaljhandelsmonopolet och de undantag fran
monopolet i Finland som finns for t.ex. import och gardsforsaljning.

| det foljande forklaras forst det EU-rattsliga regelverket avseende fri rorlighet for varor och
handelsmonopol 6versiktligt. Sedan redogors det for de tva tidigare svenska utredningarna, den norska
utredningen avseende gardsférsaljning samt EU-domstolens forhandsavgorande i Visnapuu. Darefter
analyseras om och i vilken omfattning Visnapuu har paverkat forutsdttningarna att inféra
gardsforsaljning i Sverige utan att Systembolagets nuvarande detaljhandelsmonopol paverkas. Inom
ramen for analysen diskuteras de EU-rattsliga aspekter som Utredningen lyfter fram i sitt utkast till EU-
rattslig bedomning, vissa avgéranden fran EU-domstolen och uttalanden fran kommissionen som
bedoms vara relevanta for att besvara fragestallningen.

2. SAMMANFATTNING

. Nationella bestammelser som avser ett handelsmonopol fér varor och dess funktionssatt ska
bedomas enligt artikel 37 FEUF medan nationella bestammelser som inte avser ett
handelsmonopol och dess funktionssatt ska bedémas enligt artikel 34 FEUF.

. Visnapuu bekraftar att regler om gardsforsaljning ska skiljas fran ett detaljhandelsmonopol och
dess funktionssatt och ska bedémas enligt artikel 34 FEUF.

° Nationella bestdmmelser om gardsférsaljning som utgor handelshinder enligt artikel 34 FEUF
kan vara forenliga med EU-ratten om bestdmmelserna uppfyller kraven for undantag i artikel
36 FEUF.

° Visnapuu bedoms inte ha andrat forutsattningarna for att infora en reglering av
gardsforsaljning i Sverige. En sddan reglering kommer, med storsta sannolikhet, innehalla

15 2020:15 Gardsforsaljningsutredningen, kommittédirektiv 2020:118 Gardsférsaljning av alkoholhaltiga
drycker.
2 M3&l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751.

22 GARDSFORSALJININGSFORSLAGET, FOLKHALSAN OCH EU-RATTEN



BILAGA - EU-RATTSLIG BEDOMNING

bestammelser som anses utgéra handelshinder enligt artikel 34 FEUF och darmed behdva
uppfylla kraven pa undantag i artikel 36 FEUF for att anses vara férenlig med EU-ratten.

. Det noteras att Utredningen, i sin preliminara EU-rattsliga analys, inte goér en sadan fullstandig
analys som kravs enligt artikel 36 FEUF da vissa centrala aspekter och relevanta rattsfall inte
beaktas i analysen.

3. EU-RATTSLIGA UTGANGSPUNKTER
3.1 EU-ratten och de fria rorligheterna

Principen om fri rorlighet utgdr en av grundstenarna for EU-samarbetet och EU:s inre marknad. Fri
rorlighet for varor innebar att varor ska kunna rora sig fritt inom EU genom att tullar och kvantitativa
restriktioner, innefattande atgarder med motsvarande verkan, forbjuds. Férbudet stadgas i artikel 34
i Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt ("FEUF”).3

Med en vara avses produkter som kan varderas i pengar och kan vara foremal for kommersiella
transaktioner.? Forsaljningen av alkohol omfattas saledes av reglerna om fri rérlighet fér varor i artikel
34 FEUF. For att artikel 34 FEUF ska vara tillamplig kravs dven ett gransoverskridande element.
Nationella bestammelser som endast paverkar inhemska varor faller saledes utanfor
tillampningsomradet for artikel 34 FEUF. Det grénsoverskridande elementet som aktualiserar EU-
ratten ar t.ex. om utldndska varor som saljs i en medlemsstat plotsligt behandlas samre an
motsvarande inhemska varor.

Det foljer av EU-domstolens praxis i Van de Haar’ att det formellt sett inte finns ndgot de minimis-
undantag fran tillampningen av artikel 34 FEUF utan dven sma effekter utgér handelshinder. | praktiken
har dock ett de minimis-resonemang tillimpats nar effekterna av nationella atgérder eller
bestammelser har varit fér osékra och indirekta.®

Principen om fri rorlighet ar inte absolut utan medlemsstaterna kan inféra vissa begransningar
avseende varors fria rorlighet. Om en nationell bestimmelse utgor ett handelshinder enligt artikel 34
FEUF finns det saledes en mojlighet for medlemsstaterna att séka motivera att den begrdnsande
verkan som en nationell bestimmelse har ar forenlig med EU-rdtten med hjalp av artikel 36 FEUF som
medger undantag fran en strikt tillampning av artikel 34 FEUF.

| artikel 36 FEUF stélls det upp tre kriterier som en nationell reglering, som staller upp hinder fér den
fria rorligheten, behover uppfylla fér att den ska kunna godtas enligt artikel 36 FEUF och for att tillse
att undantaget inte ska anvandas godtyckligt. De nationella reglerna behéver (i) vara motiverade med
hinsyn till ett eller flera allmanintressen (t.ex. folkhalsa eller konsumentskydd), (ii) vara
proportionerliga och (iii) inte utgdra ett medel for godtycklig diskriminering eller innefatta en fortackt

3 Férdraget om Europeiska unionens funktionssitt, EUT C 2002, 7.6.2016, s. 1 (konsoliderad version).
4 Mal C-6/78, Kommissionen mot Italien, EU:C:1968:51, s. 361 i den svenska versionen av domen.
>Ma&l C-177/82, Van de Haar, EU:C:1984:144.

6 Mal C-379/92, Peralta, EU:C:1994:296, p. 24.
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begransning av handeln mellan medlemsstaterna. Eftersom artikel 36 FEUF utgér en undantagsregel
till principen om fri rérlighet fér varor ska den tolkas strikt.”

3.2 EU-ratten och handelsmonopol

Artikel 37 FEUF reglerar handelsmonopol for varor. Artikel 37 FEUF férenar kraven pa fri rorlighet for
varor med mojligheten for medlemsstaterna att tillampa ett handelsmonopol, i syfte att uppna vissa
mal av allménintresse.® Vid beddmning av om monopolet avser ett godtagbart allmédnintresse beaktas
bl.a. om den nationella ordningen for handelsmonopolet ar dgnad att sdkerstalla att det identifierade
malet uppnas, vilket ofta beskrivs som att det finns ett krav pa effektivitet.’ Fér att detta krav ska anses
uppfyllt har det uttalats att den nationella regleringen ska efterstrdva det identifierade malet pa ett
sammanhingande och systematiskt satt.® Darutéver ska staten ha ndgon form av kontroll éver
monopolet.!! Det svenska detaljhandelsmonopolet for alkoholdrycker, Systembolagets ensamritt,
regleras saldes av artikel 37 FEUF.

EU-ratten, genom artikel 37 FEUF, stéller saledes inget krav pd medlemsstater att helt avskaffa
handelsmonopol for varor. Det krav som uppstélls i artikel 37 FEUF ar att monopolet ska utformas pa
ett sitt som medfor att det inte sker nagon diskriminering avseende anskaffnings- och
saluféringsvillkor.'?

Artikel 37 FEUF utgor saledes lex specialis jamfért med artikel 34 FEUF.® Artikel 37 FEUF tillimpas pa
monopolet och dess funktionssatt, dvs. pa det statliga handelsmonopolets utévande av sin
ensamritt.’* Andra nationella bestimmelser som inte avser monopolets funktionssitt, &ven om de
kan ha en inverkan pa monopolets funktionssatt, men som paverkar handeln mellan medlemsstaterna
ska bedémas enligt artikel 34 FEUF.™ Europeiska kommissionen ("kommissionen”) har uttryckt det
som att om den nationella atgédrden inte avser utévandet av monopolets syfte faller den nationella

7 Se t.ex. mal C-46/76, Bauhuis, EU:C:1977:6, p. 12 och mal C-113/80, Kommissionen mot Irland, EU:C:1981:139,
p.7.

8 M3l C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 39 och 41.

9 Se t.ex. Prop. 2018/19:59 Reglering av alkoglass m.fl. produkter, s. 57.

10 EU-domstolen har i flertalet mal avseende tjanstemonopol, spelmonopol, stillt upp kravet pa att en nationell
reglering som innebar ett spelmonopol behover efterstrava det identifierade malet pa ett sammanhangande
och systematiskt satt. Se t.ex. mal C-169/07, Hartlauer, EU:C:2009:141, p. 55. Uppfattningen att kravet pa en
sammanhangande och systematisk reglering géller pa omradet fér varumonopol far stéd t.ex. i betdnkandet
SOU 2014:58 Privat inforsel av alkoholdrycker - Tydligare regler i konsekvens med svensk alkoholpolitik, s. 47-
49, och i departementspromemorian Ds 2016:33 Reglering av distanshandel med alkoholdrycker, s. 14, 20-21
och 30.

11 Mal C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 41.

12 M3l C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 38.

13 Kommissionens tillkinnagivande, Handledning om artiklarna 34-36 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssatt (EUF-férdraget), EUT C 100, 23.3.2021, s. 38, ("Kommissionens handledning om artiklarna 34-36
FEUF”), s. 82 vari kommissionen bedémer att EU-domstolen tycks betrakta artiklarna 34 och 37 FEUF som
o6msesidigt uteslutande. Det finns dock exempel nar EU-domstolen tillimpat artiklarna samtidigt.

14 Mal C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 35.

15 Mal C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 36.
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bestammelsen utanfor tillampningsomradet for artikel 37 FEUF och ska bedémas enligt artiklarna 34
och 36 FEUF.'®

4, TIDIGARE UTREDNINGAR ANGAENDE GARDSFORSALINING
4.1 Alkohollagsutredningen

Alkohollagsutredningens slutbetdnkande presenterades i SOU 2009:22 En ny Alkohollag i februari
2009. Utredningens bedémning var att gardsforsaljning inte borde tilldtas pa grund av att det inte
ansags forenligt med Systembolagets monopolstéllning. Darutdver ansags gardsforsaljning inte heller
lampligt fran alkoholpolitisk synpunkt.

Utredningen konstaterade att gardsforsaljning och regler for detta skulle behéva vara forenliga med
EU-ratten och att det kunde formodas att regler om gardsférsaljning skulle utgéra handelshinder enligt
(nuvarande) artikel 34 FEUF. Utredningen gjorde dock ingen mer ingdende EU-rattslig bedomning av
om sadana regler dnda kunde anses vara foérenliga med EU-ratten med stod av artikel 36 FEUF.
Utredningen ansag dessutom att det inte var lampligt att komma till slutsatsen att gardsforsaljning var
forenligt med EU-ratten enbart pa den grunden att gardsforséljning tillampades i Finland, da Finlands
regler inte ansags kunna tillimpas i Sverige p& motsvarande sitt.'’

4.2 Utredningen om vissa alkoholfragor

Utredningen om vissa alkoholfragor presenterade ett delbetankande angdende gardsforsaljning i SOU
2010:98 Gardsforsaljning i december 2010. Utredningens slutsats var att det inte var mojligt att infora
gardsforsdljning i bemarkelsen att det avsag forsaljning pa tillverkningsstéllet av egenproducerade
alkoholdrycker av ravaror som odlats pa garden pa grund av EU-rdtten. Utredningen foreslog istallet
en modell som innebar att tillverkare dven skulle kunna sédlja jamforbara utlandskt tillverkade
produkter for att vara férenlig med EU-ratten.

Utredningen om vissa alkoholfragor poangterade vidare att gardsforsaljning endast skulle fa ske i
samband med en upplevelsetjanst, t.ex. ett studiebesok, for att knyta an till den svenska
alkoholpolitiken.®

4.2.1 Kritik mot utredningens slutsatser

Utredningens slutsatser och foreslagna modell mottes av kritik, bl.a. fran en senare utredning fran
Norge som redogors for nedan. Kritiken mot utredningens slutsatser bestod i att den féreslagna
modellen inte skulle innebéra att inhemska och motsvarande utlandska produkter behandlades pa
samma satt utan att diskriminering anda skulle foreligga.

16 Kommissionens handledning om artiklarna 34-36 FEUF, s. 82. Jmf. mal C-170/04, Rosengren, EU:C:2007:313,
p. 21-22.

750U 2009:22 En ny Alkohollag, s. 108.

18 S0U 2010:98 Gardsforsaljning, s. 9-11.
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4.3 Den norska utredningen om gardsférsaljning

Den norska utredningen om gardsférsaljning presenterades i september 2014.%° Utredningen, som
utgar fran EES-ratten, kom fram till att gardsférsaljning skulle utgora ett handelshinder som behéver
uppfylla kriterierna for undantag i motsvarande artikel 36 FEUF i EES-avtalet. Utredarna poangterade
att skyddet for inhemska produkter och den dari inneboende diskrimineringen gentemot jamforbara
utldandska varor utgjorde det centrala problemet som gjorde gardsforsaljning svarférenligt med EES-
ratten. Den norska utredningen foreslog slutligen att gardsforsaljning endast skulle fa ske med
produkter som inte omfattades av EES-avtalet.

4.4 Sammanfattning

Sammanfattningsvis har samtliga tre namnda utredningar kommit fram till att det ar problematiskt
fran ett EU-rattsligt perspektiv for en medlemsstat med ett detaljhandelsmonopol fér alkoholdrycker
att inféra gardsforsaljning.

5. EU-DOMSTOLENS FORHANDSAVGORANDE | VISNAPUU

Den 12 november 2015 meddelade EU-domstolen sitt forhandsavgorande i malet Visnapuu som
beror de fragestallningar som de ovan namnda utredningarna sokt svara pa.

| Visnapuu hade EU-domstolen att svara pa fragan om detaljhandelstillstand fér import av
alkoholdrycker enligt de finska reglerna var forenligt med EU-ratten. Endast de aspekter i avgérandet
som beror fri rorlighet for varor behandlas i det foljande.

Enligt finlandsk alkohollagstiftning finns det ett detaljhandelsmonopol fér alkoholdrycker i Finland
(Alko). Vid tidpunkten for avgorandet fanns det tva undantag fran ensamratten (monopolet), dels
gardsforséljning med vissa drycker?® upp till 13 volymprocent (gardsférsiljning) och dels
detaljhandelstillstand fér drycker med upp till 4,7 volymprocent?! (detaljhandelstillstand). En
naringsidkare som hade ett detaljhandelstillstand fick dven importera alkoholdrycker upp till 4,7
volymprocent alkoholhalt i kommersiellt syfte for forsdljning.?2 Omstiandigheterna i det nationella
malet som foéranledde férhandsavgérandet avsag att ett foretag som Visnapuu kontrollerade salde
alkoholdrycker till personer som var bosatta i Finland och levererade dessa fran Estland till kunden i
Finland. Féretaget innehade inget detaljhandelstillstand som foreskrevs i finlandsk lag.

EU-domstolen provade forst om de finska reglerna om detaljhandelstillstand skulle provas enligt artikel
34 eller 37 FEUF. EU-domstolen framholl att artikel 37 FEUF ar tillamplig pa nationella bestammelser
som avser monopolet och dess funktionssatt medan artikel 34 FEUF &r tillamplig pa de nationella

% Finn Arnsesen & Fredrik Sejersted, E@S-rettslig vurdering av om salg fra nisjeprodusenter kan tillates utan 6
svekke dagens monopolordning, 30 september 2014.

20 vid tiden for avgdrandet omfattades bér- och fruktviner av undantaget for gardsférsaljning. 2017 utdkades
reglerna till att 4ven omfatta hantverksol.

21 procentsatsen dndrades 2017 till 5,5 volymprocent.

22 M4l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 80 ff.
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bestimmelser som kan skiljas frdn monopolet och dess funktionssitt.?® Eftersom de finldndska
reglerna om detaljhandelstillstand utgjorde ett undantag fran monopolet, och ddrmed inte rérde
monopolets funktionssatt eller hur ensamratten utévades, kom EU-domstolen fram till att reglerna
skulle bedémas enligt artikel 34 FEUF.?*

Déarefter bedémde EU-domstolen om kravet pa detaljhandelstillstand for import utgjorde ett
handelshinder enligt artikel 34 FEUF och fann att s3 var fallet.?

Fragan blev darefter om de nationella bestammelserna dnda kunde vara forenliga med EU-rétten med
stod av artikel 36 FEUF. Den finlandska regeringen motiverade kravet pa detaljhandelstillstand for
import utifran skyddet for folkhdlsa och allmén ordning.

Avseende beddmningen enligt artikel 36 FEUF anforde EU-domstolen att nationella regler som syftar
till att styra alkoholkonsumtion, forebygga skadeverkningar av alkohol och motverka alkoholmissbruk
bidrar till att skydda folkhélsan.?® Darutéver behéver de nationella reglerna vara proportionerliga,
vilket den finlindska regeringen bar bevisbérdan foér.2” EU-domstolen &verlamnade till den
hanskjutande domstolen att géra proportionalitetsbedémningen som kravs och inom ramen for denna
beddma de rattsliga och faktiska omstiandigheter som féreldg i Finland.?® De faktiska och rattsliga
omstandigheter som skulle inga i bedomningen var de omstdndigheter som den héanskjutande
domstolen hade tillgéng till.?°

| domen lyfter EU-domstolen fram vissa aspekter som det ankom pa den hanskjutande domstolen att
kontrollera och/eller beakta inom ramen for proportionalitetsbedémningen. Avseende
detaljhandelstillstand for import papekade EU-domstolen att det som anférdes av den finlandska
regeringen om de krav som stédlls i syfte att myndigheter ska kunna kontrollera huruvida
bestammelserna om férsaljning av alkohol efterféljs behévde beddémas.3°

Avseende detaljhandelstillstand for gardsforsdljning uttalade EU-domstolen att eftersom
detaljhandelstillstandet for gardsforsaljningen endast kan ges till tillverkare som ar etablerade i
Finland, s& “kan bestdmmelsen ténkas innebdra ett skydd fér inhemsk tillverkning” .3* EU-domstolen
framforde dven att detta inte rackte som stdd for slutsatsen att de skal enligt artikel 36 FEUF som
Finland hade aberopat hade ”missbrukats och utnyttjats fér att diskriminera varor frdn andra
medlemsstater eller fér att indirekt skydda vissa inhemska varor” 3

23 M4l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 86 f.
24 M3l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 97.
%5 M3l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 108.
26 M3&l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 115.
27 M3l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 116.
28 M3l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 1109.
2 |bid.

30 M3l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 122.
31 M4&l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 126.
32 |bid.
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EU-domstolen 6verlamnade till den hdanskjutande domstolen att med beaktande av alla relevanta
faktiska och rattsliga omstandigheter prova om skyddsskalen folkhalsa och allman ordning hade
missbrukats och om regleringen istdllet innebar en forbjuden diskriminering av varor fran andra
medlemslander till férman for inhemska varor.3® En sddan omstiandighet som EU-domstolen sarskilt
namnde var om den nationella produktionen av produkter som kunde nyttja detaljhandelstillstandet
var begransad samt att produktionen var traditionell och hantverksmassig, argument som framférts
av den finldndska regeringen.3* EU-domstolen éverlamnade saledes frdgan om reglerna kunde
rattfardigas enligt artikel 36 FEUF till den nationella domstolen utan att skicka med instruktioner till
den nationella domstolen hur en sadan provning skulle goras.

6. INNEBAR VISNAPUU ANDRADE EU-RATTSLIGA FORUTSATTNINGAR FOR
GARDSFORSALINING?

6.1 Inledning

EU-domstolens forhandsavgdrande i Visnapuu ar av principiell betydelse da det ar forsta gangen som
gardsforsaljning och dess forenlighet med EU-rétten i en situation dar medlemsstaten tillampar ett
detaljhandelsmonopol for alkohol aktualiseras framfor EU-domstolen, savitt forfattarna kanner till. |
Visnapuu var dock inte reglerna om gardsforsaljning centrala, utan istéllet ett sidospar, da det andra
undantaget till detaljhandelsmonopolet avseende tillstdnd for import utgjorde en av grunderna for
begdran om férhandsavgdrande.

EU-domstolens férhandsavgorande i Visnapuu bekraftar tidigare praxis avseende uppdelningen mellan
artiklarna 37 och 34 FEUF, dvs. att nationella bestammelser avseende ett handelsmonopol och dess
funktionssatt beddms enligt artikel 37 FEUF och att nationella bestammelser som inte avser ett
handelsmonopol och dess funktionssatt bedéms enligt artiklarna 34 och 36 FEUF. Detta forhallande ar
centralt i det foljande. Ett inférande av regler for gardsforsaljning i Sverige behover saledes vara
forenligt med artiklarna 34 och 36 FEUF for att regleringen ska kunna besta.

For att besvara fragan om avgorandet i Visnapuu innebdr dndrade forutsattningar for gardsforsaljning
i Sverige kommer inledningsvis EU-domstolens uttalanden kopplade till gardsférséljning att redogoras
for i mer detalj. Darefter analyseras detta utifran de EU-rattsliga forutsattningar som galler for fri
rorlighet for varor och nationella bestimmelser som begrdansar denna. Inom ramen fér analysen
kommer dven aspekter som utredningen lyfter fram i sitt utkast till EU-rattslig beddmning® tas upp
samt avgoranden fran EU-domstolen och uttalanden fran kommissionen som bedéms vara av intresse
for denna fraga.

33 M3l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 128.

3 |bid.

35 Kapitel 9 — EU-rattsliga forutsattningar for gardsférsiljning med ett i dvrigt bibehallet detaljhandelsmonopol,
utkast fran Utredningen.
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6.2 EU-domstolens uttalande om gardsforsiljning i Visnapuu
Nedan redogors for de delar av EU-domstolens dom som uttryckligen berér gardsforsaljning.

| punkt 126 konstaterade EU-domstolen att maojligheten till gardsforsaljning “kan tédnkas innebdra ett
skydd fér inhemsk tillverkning av alkoholdrycker”. Vidare framholls att enbart att det kan tdnkas
innebara ett sadant skydd inte &r tillrackligt for att komma till slutsatsen att de skl som framférdes av
den finska regeringen, dvs. folkhdlsa och allmdn ordning, har missbrukats och utnyttjats i syfte att
diskriminera varor fran andra medlemsstater och ddrmed indirekt skydda inhemska varor.

| punkt 127 framgar att den finlandska regeringen angav att syftet med gardsforsaljningsreglerna,
utover att skydda folkhadlsan och allman ordning, ar att framja turism “genom att ett begréinsat antal
tillverkare av alkoholdrycker etablerade i Finland, som anvdnder traditionella och hantverksmdissiga
metoder vid tillverkningen, ges méjlighet att sdlja sin produktion pd den plats ddr varorna tillverkas”.3°
Den finlandska regeringen uppgav vidare att de inte hade majlighet att ge tillverkare som ar etablerade
i andra medlemsstater tillstand att salja varorna vid produktionsanlaggningen eftersom denna inte ar

beldgen i Finland.

| punkt 128 6verlamnade EU-domstolen bedomningen om reglernas férenlighet med artikel 36 FEUF
till den hanskjutande domstolen. EU-domstolen anforde att det da ankom pa den hanskjutande
domstolen att med beaktande av alla relevanta faktiska och rattsliga omstandighet bedéma om de
skal, dvs. folkhdlsa och allman ordning, som angavs som stod for regleringen hade missbrukats och
utnyttjats for att diskriminera varor fran andra medlemsstater eller for att indirekt skydda inhemska
varor. En av dessa omstandigheter var om gardsforsaljning, som ett undantag fran huvudregeln om
detaljhandelsmonopol, var av begriansad omfattning och om det avsag traditionell och
hantverksmassig produktion.

6.3 Analys

Genom Visnapuu bekraftar EU-domstolen sin tidigare praxis avseende skiljelinjen mellan artiklarna 34
och 37 FEUF, dvs. att regler som avser ett handelsmonopol och dess funktionssatt omfattas av artikel
37 FEUF medan regler som inte ror handelsmonopolet och dess funktionssatt ska bedémas enligt
artikel 34 FEUF.

Det foljer av artikel 36 FEUF och EU-domstolens praxis att en nationell reglering som innebar ett
handelshinder enligt artikel 34 FEUF dnda kan anses vara forenlig med EU-rdtten under forutsattning
att kriterierna i artikel 36 FEUF ar uppfyllda. Den nationella bestimmelsen behover da (i) vara
motiverad med hansyn till allmanintresset (t.ex. folkhdlsa eller konsumentskydd), (ii) vara
proportionerlig och (iii) inte utgora ett medel for godtycklig diskriminering eller innefatta en fortackt
begrdansning av handeln mellan medlemsstaterna.

| det foljande diskuteras uppdelningen mellan artikel 34 och 37 FEUF mot bakgrund av Utredningens
beddmning och de tre kriterierna som foljer av artikel 36 FEUF i relation till Visnapuu, EU-domstolens

36 M4l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 127.
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ovriga praxis samt Utredningens EU-rattsliga analys. Darutéver diskuteras det de minimis-resonemang
som enligt vissa bedomare gar att utldsa fran EU-domstolens forhandsavgérande.

6.3.1 Skillnaden mellan artiklarna 34 och 37 FEUF

Som namnts ovan sa upprepar EU-domstolen sin praxis om skillnaden mellan artiklarna 34 och 37 FEUF
i Visnapuu. Slutsatsen &r, precis som tidigare, att regler som avser handelsmonopolet och dess
funktionssatt omfattas av artikel 37 FEUF medan regler som inte rér handelsmonopolet och dess
funktionssatt ska bedémas enligt artikel 34 FEUF.

En av de centrala delarna i direktiven till Utredningen ar att en framtida gardsforsaljningsreglering inte
far leda till att Systembolagets detaljhandelsmonopol, sasom det ar utformat idag, paverkas negativt,
dvs. detaljhandelsmonopolets stallning far inte férsvagas.

Avseende tjanstemonopol har EU-domstolen stallt upp ett krav pa att regleringen som innebar
monopol behdver efterstriva ett identifierat mal pad ett sammanhingande och systematiskt satt.?” |
Franzén, som gallde det svenska alkoholmonopolet, uttalade EU-domstolen att det var mojligt for
medlemsstater att uppratthalla sina handelsmonopol i syfte att uppna vissa mal av allménintresse.®
Det &r darfor viktigt att denna aspekt beaktas och varderas pa ett tydligt satt inom ramen for
utredningens EU-rattsliga bedémning, dvs. om syftet med Systembolagets monopol fortfarande kan
anses efterstrava det identifierade malet av allmanintresse nar en mer tillatande lagstiftning infors.

6.3.2 Motivera forenlighet enligt artikel 36 FEUF
6.3.2.1 Kravet pa motivering med hansyn till allmanintresset

En nationell reglering som utgor hinder mot den fria rérligheten maste vara motiverad med ett
skyddsvart skal. Det avser dels de skal av allmadnintresse som namns i artikel 36 FEUF, som t.ex.
folkhéalsoskal, men dven s.k. tvingande hansyn som utgors av andra skyddsvarda intressen som namns
i fordraget som t.ex. konsumentskydd och miljoskédl. Denna utvidgning av skyddsvarda skal har
utarbetats i EU-domstolens praxis. Samtliga skyddsvarda intressen ar icke-ekonomiska till sin natur och
ekonomiska skal kan inte anféras av en medlemsstat som motiv och skyddsskal for att en annars
handelshindrande atgird dnd& ska kunna anses vara férenlig med EU-ratten.

Avseende nationella bestimmelser om gardsforsaljning aktualiseras skyddet for folkhalsa och
eventuellt allman ordning. Dessa skyddsskal anférdes av den finlandska regeringen i Visnapuu.

Det foljer av EU-domstolens praxis att det ar upp till varje medlemsstat att enskilt faststalla vilken niva
som medlemsstaten vill sdkerstdlla for skyddet for folkhalsa och pa vilket sdtt medlemsstaten ska
uppna denna niva. Eftersom denna skyddsniva nédvandigtvis skiljer sig at mellan olika medlemsstater

37 Se avsnitt 3.2, fotnot 10.

38 M3l C-189/95, Franzén, EU:C:1997:504, p. 39 och 41.

39 Se EU-domstolens resonemang i t.ex. mal C-212/08, Zeturf, EU:C:2011:437, p. 52 och diri angiven réttspraxis
avseende fri rorlighet av tjanster. Se dven mal C-95/81, Kommissionen mot Italien, EU:C:1982:216, p. 27.
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finns det darfér visst rum for skédnsméssiga beddmningar.®® Detta innebir dock inte att
medlemsstaterna ar fria att anvanda skyddsskalet skénsmassigt utan medlemsstaten behover bevisa
att det finns ett verkligt folkhadlsosyfte bakom inférandet av en viss begransning, se vidare nedan
avseende proportionalitetsbedémningen.

EU-domstolen har tidigare slagit fast att “bestdmmelser som har till syfte att genom styrning av
alkoholkonsumtionen férebygga de samhdlleliga, sociala och medicinska skadeverkningarna av
alkoholhaltiga émnen, och dédrigenom motverka alkoholmissbruk, bidrar till att skydda folkhélsan och
allmén ordning i enlighet med artikel 36 FEUF” *

Det framstar som klart att det ar mojligt att aberopa skyddet for folkhalsa och allman ordning for att
motivera en begrdnsning av omfattningen av gardsforsaljning. Det kravs dock dven att kravet pa
proportionalitet ar uppfyllt och att den nationella dtgarden inte utgor ett medel for godtycklig
diskriminering eller ett fortackt handelshinder fér att den nationella bestammelsen ska vara foérenlig
med EU-ratten enligt artikel 36 FEUF.

6.3.2.2 Kravet pa proportionalitet

En nationell reglering som utgor hinder mot den fria rérligheten som motiveras av ett skyddsskal maste
vara proportionerlig, sa att den nationella atgirden star i proportion till de mal som ska uppnés.*? |
enlighet med proportionalitetsprincipen behéver en nationell reglering vara lamplig och nédvandig for
att uppna dndamalet. Det foljer dven av EU-domstolens praxis att det angivna malet ska efterstravas
pé ett konsekvent och systematiskt sitt.** Det sistnimnda behandlas under avsnitt 6.3.2.3 i enlighet

med Utredningens uppdelning.

Vid bedémning huruvida en reglering ar lamplig beaktas om den &r passande for att uppna det
uppsatta malet och ndédvandighet avser om det finns mindre langtgaende regleringar som uppnar
samma resultat. Fokus brukar vanligen utga fran om det finns mindre handelshindrande atgarder som
kan vidtas for att uppna samma syfte.

Det kan noteras att Utredningen gor en begransad uttalad proportionalitetsprovning och begransar sig
till nédvandighetskriteriet.** Avseende nédvandigheten tycks utredningen framférallt beakta den
konkurrensutjamnande faktorn att svenska producenter idag ar forhindrade att silja sina drycker fran
tillverkningsstallet. Det bor har erinras om att en nationell atgards konkurrensutjamnande effekt, vilket
kan liknas vid ett ekonomiskt skal, inte analyseras inom ramen for en bedémning enligt artikel 36 FEUF.
Inte heller ingar det i en bedémning enligt artikel 36 FEUF att jamfora situationen i den aktuella

40 M4l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 118.

41 Mal C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 115 och dari angiven rattspraxis.

42 Se t.ex. mal C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751, p. 116 och diri angiven rattspraxis.

43 Se t.ex. mal C-333/14, The Scotch Whiskey Association, EU:2015:845, p. 37 och dari angiven réattspraxis samt
mal C-121/85, Conegate, EU:C:1986:114, p. 15-17.

44 Kapitel 9 — EU-réttsliga forutsattningar fér gardsforsaljning med ett i dvrigt bibehallet detaljhandelsmonopol,
avsnitt 9.4, utkast fran Utredningen.

GARDSFORSALJNINGSFORSLAGET, FOLKHALSAN OCH EU-RATTEN 31



BILAGA - EU-RATTSLIG BEDOMNING

medlemsstaten med situationen i andra medlemsstater for de aktorer som traffas av den nationella
regleringen.

6.3.2.3 Kravet pa att inte utgéra ett medel for godtycklig diskriminering eller innefatta en fortackt
begransning av handeln mellan medlemsstaterna

| Utredningens EU-rattsliga analys behandlas kravet pa att den nationella bestimmelsen inte utgor ett
medel for godtycklig diskriminering eller innefattar ett fortackt handelshinder. Inom ramen for
Utredningens analys av detta krav analyserar Utredningen dven om det angivna malet att skydda
folkhélsa efterstravas pa ett konsekvent och systematiskt satt. Enligt Utredningen tar detta sikte pa
bl.a. EU-domstolens uttalande i Visnapuu att den nationella domstolen ska bedéma om skalen att
skydda folkhalsan och allmédn ordning har missbrukats och utnyttjats for att skydda inhemsk
produktion eller fér att diskriminera varor frdn andra medlemsstater.* | relation dartill hanvisar
Utredningen till EU-domstolens avgérande i Henn och Darby® och diskuterar om skyddsskilet
folkhalsa kan anses just ha missbrukats alternativt utnyttjats for att skydda inhemska varor alternativt
inhemsk produktion.

Skyddsandamalet ska efterstravas pa ett konsekvent och systematiskt satt

| Henn och Darby godtogs ett forbud mot import av vissa produkter av oanstandig eller obscen karaktar
som motiverades av skyddet fér allmdn moral. Aven om det inte fanns ndgot férbud mot allt innehav
av saddant material i Storbritannien %’ s& konstaterade EU-domstolen att det évergripande syftet med
det brittiska importforbudet, men dven nationell lagstiftning i ovrigt, var att begransa tillgangligheten
av de aktuella produkterna och att det inte fanns nagon laglig handel med sadana produkter i
Storbritannien.*®

Henn och Darby kan jamforas med avgérandet Conegate® som ocksd avsag ett importforbud av vissa
produkter av oanstdndig och obscen karaktar. Importférbuden i Henn och Darby och Conegate avsag
tva olika produktkategorier. Aven i Conegate motiverade Storbritannien importférbud utifrdn skyddet
for allman moral. Vid en ndarmare granskning av Storbritanniens nationella lagstiftning konstaterade
dock EU-domstolen att det endast var importen av produkterna som var forbjuden och att det
saknades ett nationellt forbud mot att marknadsféra eller silja produkterna i fraga.>® Mot bakgrund
av detta ansag EU-domstolen att Storbritanniens importférbud som provades i Conegate inte var
forenligt med EU-ratten.

4 Kapitel 9 — EU-réattsliga férutsattningar fér gardsférséljning med ett i évrigt bibehallet detaljhandelsmonopol,
s. 9, utkast fran Utredningen.

46 Mal 34/79, R mot Henn och Darby, EU:C:1979:295.

47 Det var straffbelagt att inneha de aktuella produkterna i kommersiellt syfte, men inte att inneha sddana
produkter med ett berattigat vetenskapligt, litterart, konstnarligt eller utbildningsmassigt intresse.

48 Mal 34/79, R mot Henn och Darby, EU:C:1979:295, p. 21.

49 Mal C-121/85, Conegate, EU:C:1986:114.

50 M3l C-121/85, Conegate, EU:C:1986:114, p. 20.
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Den avgorande skillnaden mellan domsluten i Henn och Darby och Conegate beror pa kravet pa att
medlemsstaterna ska efterstrava malet pa ett systematiskt och konsekvent satt.

| Henn och Darby kom EU-domstolen fram till att Storbritannien forsokte begrénsa tillgangen till
pornografiska produkter pa ett tillrackligt omfattande satt sa att det inte skulle férekomma nagon
laglig handel med sadana varor i kommersiellt syfte. Samma férhallande aterfanns dock inte i Conegate
dar det endast var importen men inte sjdlva forsaljningen av produkterna i medlemsstaten som var
forbjuden. Detta innebar att motsvarande produkter som istéllet var tillverkade i Storbritannien fritt
kunde saljas. Vid beddmning av om den nationella bestimmelsen kunde motiveras med stod av artikel
36 FEUF konstaterade EU-domstolen inledningsvis att det var upp till varje medlemsstat att bestimma
vilka krav pa allman moral som skulle gilla pa deras territorium.>! Darefter sade EU-domstolen att dven
om en medlemsstat ar fri att stalla upp krav pa allmédn moral t.ex. genom att ange vilka varor som é&r
oanstandiga, sa kan detta dock inte motivera att medlemsstaten begransar den fria rorligheten for
sadana varor till sitt territorium om medlemsstaten inte vidtar andra seriosa atgarder for att stoppa
spridningen av motsvarande varor som tillverkas och/eller siljs d&r.>?

EU-domstolen genomskadade saledes Storbritanniens argumentation om att importférbudet
skyddade den allmanna moralen, och darmed ansags importforbudet inte férenligt med EU-ratten.

Nar EU-domstolen saledes overlamnar till en nationell domstol att bedoma om skyddsskalen som en
medlemsstat anfor inte har missbrukats eller utnyttjats sa tar det sikte pa att sdkerstdlla att
skyddsskalet inte anvands skonsmassigt nar medlemsstaterna enskilt bestammer sin skyddsniva. Den
nationella domstolen maste saledes sikerstilla att det skyddsskadl som anfors efterstravas pa ett
konsekvent och systematiskt vis.

Skydd fér inhemsk produktion

| Visnapuu noterade EU-domstolen att den finldndska regleringen for gardsforsaljning kunde innebara
ett skydd mot inhemska produkter, dvs. verka diskriminerande mot liknande varor fran andra
medlemsstater. Det ska hartill erinras om att kommissionen i &tminstone tre omgangar har haft asikter
om den finlandska gardsforsaljningsregleringens forenlighet med EU-ratten.

Forsta gangen kommissionen formellt uttalade sig var inom ramen for en utredning om fordragsbrott
som initierades 1999 och som pagick under flera &r. Generaldirektdren for generaldirektoratet for
jordbruk och landsbygdsutveckling uttalade i ett brev till Finland att det utgér en diskriminering nar
finlandska producenter kan salja sina produkter bade genom gardsforsaljning och genom monopolet
medan jidmférbara produkter frdn andra medlemsstater endast kan siljas genom monopolet.>*

51 M3l C-121/85, Conegate, EU:C:1986:114, p. 14.

52 M3l C-121/85, Conegate, EU:C:1986:114, p. 15.

33 Farm Wines — infringement procedure 1999/4694.

> Farm Wines — infringement procedure 1999/4694. Brev frdn generaldirektdren vid generaldirektoratet for
jordbruk och landsbygdsutveckling, daterat den 29 januari 2007. Referens AGRI.H.3 M-82/04-PVP.
Kommunikationen finns dven beskriven i SOU 2010:98 Gardsforsaljning, s. 51.
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Kommissionens utredning avslutades dock utan att nagra vidare atgarder vidtogs fran kommissionens
sida, ett beslut som framst tycks vara motiverat av politiska skal.>®

Ar 2009 anmailde Finland tekniska foreskrifter till kommissionen infor ett lagforslag att utoka
gardsforsaljningen till att omfatta likdrer. Aven denna gang uttalade kommissionen att
bestdmmelserna inte var forenliga med artikel 34 FEUF eftersom endast inhemskt producerade varor
men inte liknande produkter fran andra medlemsstater omfattades, dvs. de nationella
bestimmelserna diskriminerade produkter fran andra medlemslinder.>® Enligt kommissionen skulle
den finska foreslagna reglering inte heller kunna rattfardigas med stod av artikel 36 FEUF eftersom
ekonomiska syften inte utgdr sadana skdl som skyddas enligt artikel 36 FEUF. Kommissionen
konstaterade slutligen att om Finland gick vidare med lagforslaget skulle kommissionen motsatta sig
andringarna i den finska lagstiftningen.>” Den finldndska regeringen éverlamnade inte propositionen
med lagforslaget till riksdagen.>®

Ar 2016 anmalde Finland &terigen tekniska foreskrifter till kommissionen avseende tinkta
uppdateringar av alkohollagen. Denna gang avsag det framforallt regler om distanshandel.
Kommissionen ansag att den finska lagen de facto innebar en diskriminering mot importerade
alkoholdrycker och skulle darmed utgora ett handelshinder enligt artikel 34 FEUF. Utover att
konstatera att det ar upp till Finland att bevisa att kriterierna for undantag i artikel 36 FEUF ar uppfyllda
noterade kommissionen dven att lagforslaget inte var konsekvent. Distanshandel skulle forbjudas
samtidigt som tillgangligheten for alkoholdrycker utvidgades genom andra bestammelser, bl.a. genom
att utvidga gardsforsaljning till att omfatta hantverksol, vilket skulle leda till en allmédnt okad
alkoholkonsumtion i landet. Slutligen papekade kommissionen att de kan 6éppna upp en utredning om
fordragsbrott om Finland antar lagforslaget som notifierats till kommissionen om Finland inte gor
nddvandiga justeringar fér att lagstiftningen ska vara férenlig med EU-ritten.>®

Mot bakgrund av kommissionens kommentarer pa den finlandska regleringen och foreslagna
regleringar som i praktiken har inneburit en 6kad tillganglighet av alkohol ar det viktigt att sdkerstalla
att en sadan utokad tillganglighet av alkohol som gardsférsaljning skulle innebara i Sverige ar forenlig
med den alkoholpolicy utifran folkhalsa som Sverige har. Vidare visar kommissionens kommentarer pa
att det inte gar att utesluta att gardsforsaljning kan anses vara oforenlig med EU-ratten, dvs. inte kan
rattfardigas med stod av artikel 36 FEUF, eftersom gardsforsaljning, av endast inhemska produkter,
tydligt diskriminerar produkter fran andra medlemsstater. Utredningen tycks inte beakta dessa
kommissionsuttalanden i sin EU-rattsliga analys.

%5 bid., s. 52.

6 Kommunikation frdn kommissionen via generalsekretariatet angdende Finlands notifiering av ny alkohollag,
SG(2010) D/50724. Se dven SOU 2010:98 Gardsforsaljning, s. 52 f.

57 Kommunikation frdn kommissionen via generalsekretariatet angdende Finlands notifiering av ny alkohollag,
SG(2010) D/50724.

8 SOU 2010:98 Gardsforsaljning, s. 53.

% Kommunikation fran kommissionen — TRIS/(2017) 00715.
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6.3.2.4 Kommentar

En nationell reglering avseende gardsforsaljning behover uppfylla de tre kriterierna fér undantag enligt
artikel 36 FEUF som behandlas ovan. Utredningen fokuserar priméart pa att séka motivera hur motivet
att skydda folkhalsa inte missbrukas eller utnyttjas for att diskriminera varor fran andra medlemsstater
eller indirekt skydda vissa inhemska varor vid gardsforsaljning. Det kan darvid noteras att det finns
ytterligare kriterier som Utredningen behover beakta inom ramen for en EU-rattslig analys.

Den skarpa skillnaden mellan Henn och Darby och Conegate, som namns ovan, utgor en sadan aspekt
som Utredningen behdver beakta. Anledningen till att EU-domstolen kom till olika slutsatser avseende
importrestriktioner som motiverades utifran samma skyddsdndamal avsag hur konsekvent och
systematisk medlemsstaten var i att vidta atgarder for att uppna skyddsdandamalet. EU-domstolens
uttalanden i Conegate understryker vikten for en medlemsstat att vara konsekvent i den politik och de
atgarder som vidtas i syfte att uppna vissa andamal. Detta &r centralt inom ramen fér bedéomningen
om ett skyddsskal kan anses ha missbrukats eller utnyttjats.

| relation till gardsforsaljning blir det darmed relevant att, mot bakgrund av det forfattningsforslag som
Utredningen avser foresla, gbéra en bedémning av om den féreslagna ordningen med nationella
bestammelser kan motiveras utifran folkhalsoskal, inte minst mot bakgrund av den restriktiva svenska
alkoholpolitiken. En sadan bedémning kan goras med utgangspunkt i de skyddsdandamal och motiv som
framforts av Sverige vid EU-domstolen nar detaljhandelsmonopolet och regler kring distanshandel
med alkohol varit féremal fér prévning.®® | dessa fall har Sverige tidigare lyft fram att
detaljhandelsmonopolet med tillhdrande desintresseringsprincipen utgér en central del av den
svenska restriktiva alkoholpolitiken.

| en sddan bedémning bor aven kommissionens papekande gentemot Finland beaktas avseende att
gardsforsaljning okar tillgangligheten till alkohol. Det ar sdledes viktigt att en framtida reglering av
gardsforsaljning ar i linje med den svenska restriktiva alkoholpolitiken och inte motverkar den
overgripande folkhalsopolitik som ligger till grund fér den svenska hallningen; om gardsférsaljning inte
ar i linje med den svenska restriktiva alkoholpolitiken finns det en risk att EU-domstolen kan anse att
skyddet for folkhalsa inte efterstravas pa ett konsekvent och systematiskt satt.

Ekonomiska intressen eller syften kan inte anvdandas som motiv for att rattfardiga ett undantag enligt
artikel 36 FEUF. | kommittédirektivet till gardsférsaljningsutredningen anges att syftet med att inféra
gardsforsaljning ar att utveckla lokal besdksnaring och maltidsturism, med andra ord ekonomiska
syften.®? Att ekonomiska motiv inte kan anvandas som motivering papekade dven kommissionen i sina
synpunkter avseende Finlands forslag att utvidga gardsforsaljning till att ocksd omfatta likorer.®? Dessa
ekonomiska syften som namns i kommittédirektivet kan inte motivera forenlighet med EU-ratten for
enskilda nationella bestammelsers handelshindrande verkan.

0 Mal C- 189/95, Franzén, EU:C:1997:504 och mé&l C-170/04, Rosengren, EU:C:2007:313.
1 Kommittédirektiv 2020:118 Gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker.
62 50U 2010:98 Gardsférsiljning, s. 53.
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6.3.3 De minimis-resonemang

| punkt 128 i Visnapuu éverlamnar EU-domstolen den slutliga prévningen av den nationella regleringen
enligt artikel 36 FEUF till den hanskjutande domstolen. Den skulle géras mot bakgrund av de relevanta
faktiska och rattsliga omstandigheterna och bedéma om skyddsskalen folkhalsa och allman ordning
hade missbrukats eller utnyttjats. Daribland skulle den finlandska regeringens uttalande om att den
nationella produktionen var av begransad omfattning samt traditionell och hantverksmdssig bedémas
av den nationella domstolen. Detta har havdats framsta som ett de minimis-resonemang fran EU-
domstolens sida.®® Detta dr en uppfattning som dven Utredningen far uppfattas dela utan att den

specifikt namner ”de minimis” %

De minimis ar ett latinskt uttryck som betyder att ndgot ar av mindre eller obetydlig betydelse. Enligt
principen om de minimis kan man bortse fran en effekt av mindre eller obetydlig betydelse. | detta fall
innebér detta att gardsforsaljning skulle kunna accepteras, trots att det utgor ett handelshinder, for
att det sker i en sadan liten omfattning att det ska godtas dnda.

Enligt Hettne® ska EU-domstolens uttalande tolkas som att gardsférséljning kan accepteras i ett land
som i 6vrigt tillampar ett ndstan heltdckande detaljhandelsmonopol, under férutsattning att det avser
en begransad férsiljning och anknyter till lokala tillverkningstraditioner.®® Detta resonemang aterges
nastan ordagrant i Utredningen.®’

Som namnts ska artikel 36 FEUF, enligt EU-domstolens konstanta praxis, tolkas strikt®® och det &r
endast i undantagsfall som handelshinder kan vara forenliga med EU-rdtten. Nagot de minimis-
resonemang inom ramen for artikel 36 FEUF forefaller saledes, enligt var bedémning, svarférenlig med
EU-domstolens praxis att artikel 36 FEUF ska tolkas strikt.

| Visnapuu 6verlamnar EU-domstolen till den nationella domstolen att beddma de faktiska och rattsliga
omstandigheter som den finlandska regeringen har anfért avseende folkhélsa och allman ordning som
stod for undantag enligt artikel 36 FEUF. Den finldndska regeringens uttalande att gardsforsaljning sker
i en begrdansad omfattning utgor en sadan rattslig och faktisk omstdndighet som EU-domstolen
namner. EU-domstolens uttalande i denna del far saledes uppfattas som att EU-domstolen uppmanar
den nationella domstolen att kontrollera om det i realiteten endast bedrivs gardsférsaljning i
begransad omfattning, dvs. kontrollera en faktisk omstdndighet. En sadan kontroll av faktiska
omstandigheter kan goras i syfte att kunna bedéma om reglerna i realiteten innebar ett fortackt

83 Jérgen Hettne, Alkotaxi och alkoholpolitik — e-handel och gérdsférsdljning i Finland, Europaréttslig tidskrift,
2016, nr. 3, s. 469.

64 Kapitel 9 — EU-rittsliga forutsattningar fér gardsforsiljning med ett i dvrigt bibehallet detaljhandelsmonopol,
s. 12, utkast fran Utredningen.

65 Jérgen Hettne &r professor vid Lunds universitet och férestandare fér Centrum fér Europaforskning vid Lunds
universitet.

% )érgen Hettne, Alkotaxi och alkoholpolitik — e-handel och gdrdsférsdljning i Finland, Europaréttslig tidskrift,
2016, nr. 3, s. 485.

67 Kapitel 9 — EU-rattsliga férutsattningar for gardsférsiljning med ett i dvrigt bibehallet detaljhandelsmonopol,
s. 12, utkast fran Utredningen.

®8 Se t.ex. mal C-46/76, Bauhuis, EU:C:1977:6, p. 12 och mal C-113/80, Kommissionen mot Irland,
EU:C:1981:139, p. 7.
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handelshinder med diskriminerande verkan som skyddar inhemska varor fran konkurrens. Denna
faktiska omstandighet utgor endast en relevant omstandighet och den nationella domstolen ska préva
samtliga relevanta rattsliga och faktiska omstandigheter. Det faktum att EU-domstolen i sin uppmaning
till den nationella domstolen lyfter fram en viss omstandighet bor inte tolkas som att EU-domstolen
befriar den nationella domstolen fran att géra en fullvirdig bedémning enligt artikel 36 FEUF. Bland
annat ska den nationella domstolen dven sakerstalla att atgarden utgér en del av en konsekvent
folkhalsopolitik, jmf. EU-domstolens uttalande i Conegate.

Som namns ovan i avsnitt 6.3.2.3 ar var bedémning att uttalandet i punkt 128 avser den bedémning
som den nationella domstolen ska géra av om de skyddsskal som dberopas till stod for den nationella
bestammelsen har missbrukats eller utnyttjats, dvs. kravet pa att efterstrdva de skyddsvarda
intressena pa ett systematiskt och konsekvent vis.

Det kan darutéver ndmnas att i de fall EU-domstolen dndrar eller gor tillagg till sin praxis brukar detta
tydligt framga genom att EU-domstolen indikerar att de fortydligar sin praxis. Ett sddant uttalande eller
en sadan indikation saknas i detta fall.

Mot bakgrund av ovan torde ett de minimis-resonemang inom ramen for artikel 36 FEUF anses vara
svarforenligt med att artikel 36 FEUF ska tolkas strikt.

6.4 Sammanfattande bedémning

Forhandsavgorandet i Visnapuu bekrdftar EU-domstolens tidigare praxis avseende bade
gransdragningen mellan artikel 34 och 37 FEUF och hur en bedémning enligt artikel 36 FEUF ska goras.
Gardsforsaljning varvid endast producenter etablerade i en medlemsstat ges majlighet att sélja sina
egentillverkade produkter utgor ett handelshinder enligt artikel 34 FEUF, vars férenlighet med EU-
ratten beror pd om den nationella bestimmelsen kan rattfardigas med hjalp av artikel 36 FEUF.
Avgoérandet kan darmed anses ha bidragit till att klargora att regler kring gardsforsaljning i en
medlemsstat som annars tillampar ett detaljhandelsmonopol ska bedémas enligt de vanliga reglerna
for fri roérlighet och inte enligt lex specialis artikel 37 FEUF. Naturligtvis kommer fragan om monopolet
att fa betydelse for bedémningen av om skyddet for folkhadlsa efterstrdvas pa ett konsekvent och
systematiskt satt.

EU-domstolen uttalade att gardsforsaljning kunde vara férenligt med EU-ratten under forutsattning

att den nationella regleringen kunde motiveras med stdd av artikel 36 FEUF. Detta ar en mycket vanlig
formulering fran EU-domstolen, framférallt ndr den 6verlamnar den slutliga bedomningen enligt
artikel 36 FEUF till den hanskjutande domstolen. EU-domstolen gjorde saledes ingen egen bedémning
av den finska gardsférsaljningsregleringens férenlighet med EU-ratten utifran de kriterier som ska
beddmas enligt artikel 36 FEUF. EU-domstolen tillhandahdll inte heller nagon ndarmare vagledning kring
hur specifika delar av prévningen skulle goras, vilket kan forklaras av att tolkningsfragan avseende
artikel 36 FEUF inte inneholl specifika fragor kring detta.

Var bedomning ar att Visnapuu inte infor ett de minimis-resonemang kopplat till bedémningen enligt
artikel 36 FEUF eftersom det dels saknas ett tydligt besked fran EU-domstolen att den fortydligar sin
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praxis och dels eftersom ett sddant resonemang far bedémas vara svarforenligt med EU-domstolens
praxis att artikel 36 FEUF ska tolkas restriktivt.®®

7. SLUTSATS

Mot bakgrund av ovan redogorelse ar var bedéomning att de EU-rattsliga forutsattningarna for att
infora en reglering av gardsférsaljning inte har forandrats med anledning av EU-domstolens avgdrande
i Visnapuu.

| Visnapuu har EU-domstolen aterigen konstaterat vilka nationella bestimmelser som ska bedémas
enligt artikel 37 FEUF respektive artikel 34 FEUF. Det &r dven tydligt att en reglering av gardsforsaljning
enligt den finlandska modellen utgor ett handelshinder enligt artikel 34 FEUF. Forenligheten av en
sadan reglering med EU-rétten beror saledes pa om den uppfyller kraven for undantag enligt artikel 36
FEUF. Det rader inga tvivel om att skyddet for folkhdlsan utgor ett sadant skal av allmanintresse som
ar relevant enligt artikel 36 FEUF. Fragan ar istdllet om det foérfattningsforslag som Utredningen
kommer att foresla ar proportionerligt och inte utgor ett medel for godtycklig diskriminering eller ett
fortackt handelshinder. Harvid kan det anses saknas resonemang i Utredningen, sarskilt i relation till
proportionalitetsprincipen, kravet pa en sammanhadngande och konsekvent folkhalsopolitik och de
invdandningar som kommissionen har haft avseende den finlandska gardsférsaljningsregleringen.

% Ibid.
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