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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

ANTONIO TIZZANO
fremsat den 30. marts 2006 *

1. Ved kendelse af 30. marts 2004 har
Hogsta domstolen (Sverige) i medfer af
artikel 234 EF forelagt Domstolen fire
praejudicielle spergsmal om, hvorvidt trak-
taten er til hinder for en medlemsstats
bestemmelser, hvorefter der geelder et forbud
for privatpersoner mod selv at indfere varer,
nér detailhandelen med disse varer i med-
lemsstaten er omfattet af et monopol.

2. Den foreleeggende ret onsker neermere
bestemt oplyst, om et sidant forbud skal
vurderes pa grundlag af artikel 31 EF, som
vedrorer statslige handelsmonopoler, eller pa
grundlag af artikel 28 EF, som forbyder
kvantitative indferselsrestriktioner og foran-
staltninger med tilsvarende virkning, og om
forbuddet i givet fald er foreneligt med den
ene eller den anden af disse bestemmelser.

1 — Originalsprog: italiensk.
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I — Retsforskrifter

A — Fellesskabsbestemmelser

3. Artikel 31 EF bestemmer:

»1. Medlemsstaterne tilpasser de statslige
handelsmonopoler, saledes at enhver for-
skelsbehandling af medlemsstaternes stats-
borgere med hensyn til forsynings- og
afseetningsvilkir er udelukket.

[...]«

B — Nationale bestemmelser

Den svenske lov om alkohol

4. For at begreense forbruget af alkoholhol-
dige drikkevarer og for at begrense de
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skadelige konsekvenser af dette forbrug for
menneskers sundhed, har Sverige vedtaget
alkohollagen (lov nr. 1738 af 16.12.1994,
herefter »alkoholloven).

5. Denne lov regulerer alle aspekter vedre-
rende fremstilling og salg af disse drikkevarer
og navnlig fremstilling, indfersel, detailhan-
del og udskeenkning samt markedsforing af
sadanne varer.

Detailhandel med alkoholholdige drikkevarer

6. Detailhandel med alkohol er forbeholdt et
enkelt selskab (Systembolaget Aktiebolag,
herefter »Systembolaget«), som er 100%
statsejet.

7. Systembolagets salgsnet omfatter 411
»forretninger«, som er fordelt i hele Sverige.
I landomrader rader selskabet desuden over
ca. 560 »salgssteder« (dagligvareforretninger,
avis- eller tobakskiosker, tankstationer osv.),
56 buslinjer og 45 postforsendelsesruter,
hvor det er muligt at bestille og modtage de
gnskede alkoholholdige drikkevarer.

8. Det er kun via dette salgsnet, at personer,
som er fyldt 20 ar, kan kebe alkoholholdige
drikkevarer. Drikkevarerne er inddelt i for-
skellige sortimenter (et »grundsortiment, et
»midlertidigt sortiment« og et »pregvesorti-
ment«). De varer, som ikke indgar i disse
sortimenter, kan fas pa bestilling. Hvis der er
tale om varer fra andre medlemsstater, skal
Systembolaget indfere dem efter anmodning
fra kunden og for dennes regning. System-
bolaget kan beslutte ikke at efterkomme
specifikke bestillinger og indferselsanmod-
ninger fra kunder »sifremt der [...] er noget
til hinder herfor« (kapitel 5, § 5).

9. Det fremgir af sagsakterne, at en lov
tradte i kraft den 1. januar 2005, hvorefter
Systembolaget ikke leengere kan naegte at
indfere alkohol, som kunder har bestilt
under henvisning til ovenneevnte forbehold.

Indfersel af alkoholholdige drikkevarer

10. Systembolaget har ikke ret til at indfere
alkoholholdige drikkevarer i Sverige, safremt
det ikke sker pd anmodning fra en kunde.
Den svenske lovgivning forbeholder denne
ret for indehavere af en seerlig tilladelse
hertil.
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11. Privatpersoner har i princippet heller
ikke ret til at indfere alkohol. Ifelge kapitel 4,
§ 2, stk. 2, er indfersel af alkohol kun tilladt
for rejsende, som er fyldt 20 ar, til eget eller
familiens personlige forbrug eller som gave
til neertstiende til dennes eller dennes
families personlige forbrug.

II — Faktiske omstendigheder og sagens
forleb

12. Tvisten i hovedsagen udspringer af en
sag anlagt af Klas Rosengren og andre
privatpersoner (herefter, under ét, »Klas
Rosengren«) til prevelse af en beslutning
om konfiskation af nogle kasser med vin fra
Spanien.

13. Det fremgar af foreleggelseskendelsen,
at Klas Rosengren dels via postordre, dels
direkte hos producenten havde bestilt vin,
som var produceret i Spanien, og som blev
markedsfert pa en dansk hjemmeside.

14. Vinen, som blev betalt via to svenske
girokonti, blev indfert til Sverige — uden at
blive deklareret til toldmyndighederne — af
et selvsteendigt transportfirma pad Klas
Rosengrens opdrag. Vinen blev herefter
konfiskeret i Goteborg.
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15. Klas Rosengren anlagde herefter sag til
provelse af beslutningen om konfiskation ved
Goteborgs Tingsritt, som stadfeestede kon-
fiskationen med den begrundelse, at vinen
efter rettens opfattelse var blevet indfert til
Sverige i strid med forbuddet mod privat-
personers indfarsel som fastsat i alkohollo-
ven.

16. Hovritten for Vistra Sverige forkastede
appellen iveerksat til provelse af denne dom,
hvorefter Klas Rosengren iveerksatte appel til
Hoégsta domstolen. Da sidstneevnte er i tvivl
om, hvorvidt forbuddet i alkohollovens
kapitel 4, § 2, er foreneligt med artikel 28
EF og 31 EF, har den besluttet at udseette
sagen og at foreleegge Domstolen folgende
prejudicielle spergsmal:

»1) Skal det ovenfor beskrevne indfersels-
forbud anses for at udgere en del af
detailhandelsmonopolets funktion, séle-
des at artikel 28 EF af denne grund ikke
er til hinder for forbuddet, og det i
stedet skal vurderes alene pa grundlag af
artikel 31 EF?

2) Safremt det forste spergsmal besvares
bekreeftende, er indferselsforbuddet da i
overensstemmelse med de betingelser
for statslige handelsmonopoler, der geel-
der i medfer af artikel 31 EF?
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3) Safremt det forste spergsmal besvares
beneegtende, skal artikel 28 EF da
fortolkes séledes, at den i princippet er
til hinder for det pageldende indfer-
selsforbud trods den pligt, der pahviler
Systembolaget til, efter anmodning, at
skaffe alkoholholdige drikkevarer, som
ikke indgér i sortimentet?

4) Safremt det tredje sporgsmal besvares
bekreftende, kan et sddant indfarsels-
forbud da anses for begrundet og for-
holdsmessigt med henblik pa
beskyttelsen af menneskers liv og sund-
hed?«

17. I sagen for Domstolen er der afgivet
skriftlige indleeg af Klas Rosengren, den
svenske, den finske og den norske regering,
af EFTA-Tilsynsmyndigheden og af Kom-
missionen.

18. Den 30. november 2005 blev der atholdt
retsmede, i hvilket Klas Rosengren, den
svenske og den norske regering, EFTA-
Tilsynsmyndigheden og Kommissionen
afgav mundtlige indleg.

III — Retlige bemaerkninger

Baggrund: Franzén-dommen

19. Som neevnt har den foreleeggende ret
stillet Domstolen fire spergsmal. Retten
gnsker neermere bestemt oplyst, om et
forbud mod privatpersoners indfersel af
alkoholholdige drikkevarer som det, der er
fastsat i den svenske alkohollov, skal vurderes
pd grundlag af artikel 31 EF, som vedrerer
statslige handelsmonopoler, eller artikel 28
EF, som forbyder kvantitative indfgrselsre-
striktioner og foranstaltninger med tilsva-
rende virkning (ferste spergsmil), og om
forbuddet er foreneligt med forstneevnte
bestemmelse (andet spergsmil) eller subsi-
dicert med sidstneevnte bestemmelse (tredje
og fjerde spergsmal).

20. I deres skriftlige indleeg vedrerende
ovenstiende sporgsmal har alle procesdelta-
gerne i veesentligt omfang henvist til Fran-
zén-dommen, hvori Domstolen tog stilling til
forskellige aspekter af den svenske alkohol-
lov, som nu igen er blevet anfegtet >.

21. Ifelge den svenske og den norske rege-
ring fremgar svaret pd Hogsta domstolens

2 — Dom af 23.10.1997, sag C-189/95, Franzén, Sml. 1, s. 5909.
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sporgsmal direkte af denne dom. Efter disse
regeringers opfattelse gjorde Domstolen det
allerede i den dom Kklart, at det omhandlede
forbud skal vurderes pa grundlag af artikel 31
EE, og at forbuddet er foreneligt med denne
bestemmelse. Det er i den foreliggende sag
sledes tilstreekkeligt blot at gentage denne
losning.

22. For jeg gar videre i min analyse, mener
jeg imidlertid, at det er nedvendigt at
undersgge, om Domstolen faktisk har taget
stilling til disse sporgsmal.

23. I Franzén-dommen tog Domstolen forst
og fremmest stilling til spergsméilet om
afgreensningen af artikel 31 EF’s anvendel-
sesomrade i forhold til artikel 28 EF.

24. 1 denne forbindelse fastsatte Domstolen
et kriterium for afgreensningen: »[D]e [sven-
ske] bestemmelser om monopolet og dets
funktion« skulle vurderes pd grundlag af
bestemmelserne i artikel 31 EF, mens »virk-
ningerne for samhandelen inden for Feelles-
skabet af andre bestemmelser i den nationale
lovgivning, der ikke [vedrorte] monopolets
funktion«, skulle vurderes pd grundlag af
traktatens artikel 28 (preemis 35 og 36).

25. Domstolen indledte vurderingen af den
forste kategori af bestemmelser ved at minde
om formaélet med og indholdet af artikel 31
EF:
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— Bestemmelsen har til formal at »forene
medlemsstaternes mulighed for at
opretholde visse handelsmonopoler
som middel til at forfolge mal i almen-
hedens interesse med de krav, der folger
af feellesmarkedets oprettelse og funk-
tion«, og skal siledes fore til, »at
hindringer for de frie varebeveegelser
afskaffes, dog med undtagelse af de
begreensninger af samhandelen, der er
ulgseligt forbundet med de pageeldende
monopoler« (preemis 39).

— Dette kreaever ikke, »at de statslige
handelsmonopoler afskaffes«, men
alene at de tilpasses »pa en sddan made,
at enhver forskelsbehandling af med-
lemsstaternes statsborgere med hensyn
til forsynings- og afseetningsvilkar er
udelukket, idet handelen med varer fra
andre medlemsstater hverken retligt
eller faktisk stilles ringere end handelen
med indenlandske varer« (preemis 38 og
40).

26. Med henvisning til disse principper
fastslog Domstolen, at »et statsligt monopol
pé detailhandel med alkoholholdige drikke-
varer som det, der er givet Systembolaget,
forfelger et mal i almenhedens interesse, idet
det sigter mod at beskytte den offentlige
sundhed mod alkoholens skadevirkninger«
(preemis 41).
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27. Domstolen tog herefter stilling til
bestemmelserne i den svenske alkohollov
vedrgrende Systembolagets »produktudveel-
gelsessystem« (herunder pligten til »efter
anmodning fra en forbruger og for dennes
regning« at indfere enhver alkoholholdig
drikkevare, som ikke findes i det eksisterende
sortiment: kapitel 5, § 5), selskabets »salgs-
net« samt den »markedsforing af alkohol-
holdige drikkevarer«, som det foretager, for
sd vidt som disse bestemmelser er knyttet til
monopolet og dets funktion. Domstolen
fastslog, at disse bestemmelser hverken var
diskriminerende eller stillede importerede
produkter ugunstigt. De var séiledes forene-
lige med artikel 31 EF (preemis 43-66).

28. For si vidt angar »de andre bestemmel-
ser i den nationale lovgivning, der har
betydning for monopolets funktion«, vurde-
rede Domstolen imidlertid de svenske
bestemmelser, som forbeholder adgangen til
indfersel af alkoholholdige drikkevarer for
indehavere af fremstillings- eller engroshan-
delstilladelser, pa grundlag af artikel 28 EF. 1
denne forbindelse fastslog Domstolen, at for
sd vidt som disse drikkevarer paleegges
yderligere ombkostninger (»sdsom omkost-
ninger til mellemmend, omkostninger til
betaling af de afgifter og gebyrer, der skal
svares for at fi udstedt en tilladelse, eller
ombkostninger forbundet med forpligtelsen til
at rade over lagerkapacitet i Sverige«),
udgjorde disse bestemmelser en hindring
for indfersel af alkoholholdige drikkevarer
fra andre medlemsstater, som ganske vist var
begrundet i hensynet til beskyttelse af
menneskers sundhed i artikel 30 EF, men
som var uforholdsmeessig i forhold til dette
mal (preemis 67-77).

29. I den foreliggende sag forekommer det
mig siledes, at EFTA-Tilsynsmyndigheden
har ret, ndr den — med henvisning til
kriterierne for den korrekte anvendelse af
artikel 31 EF pa handelsmonopoler og til den
svenske alkohollovs forskellige aspekter —
har gjort geeldende, at Franzén-dommen ikke
giver svar pd de spergsmal, der rejses i den
foreliggende sag, som vedrerer en lovbe-
stemmelse (forbud mod privatpersoners ind-
forsel af alkohol), der ganske vist er knyttet
til de bestemmelser, der blev taget stilling til i
Franzén-dommen, men som ikke desto
mindre er forskellig herfra.

30. Jeg mener siledes, at der i overens-
stemmelse med de principper, der er fastsat i
Franzén-dommen, skal foretages en seerskilt
vurdering af dette forbud og af dets forene-
lighed med artikel 28 EF eller 31 EF. Jeg vil i
det falgende foretage denne vurdering.

Om det forste sporgsmdl

31. Som neevnt gnsker den foreleeggende ret
for det forste oplyst, om forbuddet skal
vurderes pa grundlag af artikel 28 EF eller
artikel 31 EF.

32. Jeg mener i lighed med alle de evrige
procesdeltagere, der har fremsat bemeerk-
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ninger herom, at det for at besvare dette
sporgsmdl er nedvendigt at tage udgangs-
punkt i det kriterium, der er fastsat i
Franzén-dommen. Som neevnt ovenfor, fast-
slog Domstolen »pa baggrund af Domstolens
praksis« 3, at der skulle »foretages en under-
sogelse af reglerne om monopolet og dets
funktion i forhold til bestemmelserne i
[artikel 31 EF], som seerligt finder anvendelse
pé et statsligt handelsmonopols udavelse af
sin eneret«. Derimod skulle »virkningerne
for samhandelen inden for Feellesskabet af
andre bestemmelser i den nationale lov-
givning, der ikke vedrer[te] monopolets
funktion, men alligevel ha[vde] betydning
herfo‘f, undersoges pa grundlag af [artikel 28
EF]«™

33. Det er imidlertid langt fra enkelt at
anvende disse retningslinjer pad den her
omhandlede lovgivning med henblik pa
afgarelsen af, om den er omfattet af artikel 28
EF eller artikel 31 EF, hvilket ogsa fremgér af
de modstridende, men velunderbyggede
konklusioner, som procesdeltagerne har dra-
get vedrerende dette spergsmal.

34. Pa den ene side har Klas Rosengren,
EFTA-Tilsynsmyndigheden og Kommissio-
nen gjort geeldende, at forbuddet mod pri-
vatpersoners indfersel af alkoholholdige

3 — Domstolen henviste i denne forbindelse i Franzén-dommen til
dom af 17.2.1976, sag 91/75, Miritz, Sml. s. 217, praemis 5, af
20.2.1979, sag 120/78, Rewe-Zentral, den sikaldte »Cassis de
Dijon-dom«, Sml. s. 649, preemis 7, og af 13.3.1979, sag 91/78,
Hansen, Sml. s. 935, preemis 9 og 10.

4 — Franzén-dommen, preemis 35 og 36.
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drikkevarer skal vurderes pd grundlag af
artikel 28 EF. Pa den anden side star den
svenske, den finske og den norske regering,
som er af den modsatte opfattelse.

35. De forstensevnte tager — ligesom Kom-
missionen — udgangspunkt i den forudseet-
ning, at artikel 31 EF er en »saerbestemmelse
om statslige handelsmonopoler« >, som fun-
gerer som en begrensning af det generelle
forbud i artikel 28 EF. Derfor kan artikel 31
EF ikke fortolkes udvidende.

36. Stadig inden for rammerne af samme
reesonnement har EFTA-Tilsynsmyndighe-
den henvist til nogle domme vedrerende
handelsmonopoler (som ligeledes er citeret i
Franzén-dommen), hvori Domstolen har
bekreeftet, at artikel 31 EF »ikke [geelder]
for nationale retsforskrifter, som ikke vedrg-
rer et offentligt monopols seerlige funktion —
nemlig udevelse af en eneret« ®. Det kan pi
grundlag af denne retspraksis udledes, séle-
des som Klas Rosengren, EFTA-Tilsynsmyn-
digheden og Kommissionen har gjort det, at
Systembolagets eneret kun omfatter detail-
handel med alkoholholdige drikkevarer og

5 — Cassis de Dijon-dommen, premis 7.

6 — Jf. Cassis de Dijon-dommen, preemis 7, og Hansen-dommen,
premis 8.
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ikke omfatter indferslen heraf. Hvis det
forholder sig saledes, ma det konkluderes,
at en bestemmelse om indfarsel af alkohol
som den, der indeholder det anfegtede
forbud, ikke skal vurderes pd grundlag af
artikel 31 EF, men udelukkende pa grundlag
af hovedreglen i artikel 28 EF.

37. Det modsatte synspunkt er imidlertid
lige sa overbevisende. Efter min mening er
det det endda i endnu hejere grad, hvilket jeg
vil redegore for nedenfor.

38. Jeg vil tage udgangspunkt i en konstate-
ring af, at den retspraksis, der gik forud for
Franzén-dommen, omfatter domme, som i
relation til den omtvistede sondring fore-
kommer at leegge mere veegt pa den seerlige
funktion, som monopolet har til opgave at
opfylde, end pa udstreekningen af monopo-
lets eneret. Det fremgar nemlig af disse
domme, at artikel 31 EF ikke vedrerer
nationale bestemmelser, der er knyttet til
monopolets eneret, men derimod de bestem-
melser, der er uleseligt »forbundet med
[udovelsen af] det pageeldende monopols
seerlige funktion«”.

7 — Jf. dom af 13.3.1979, sag 86/78, Peureux, Sml. s. 897, praemis
35. I samme retning Miritz-dommen, preemis 8, og Cassis de
Dijon-dommen, som EFTA-Tilsynsmyndigheden har henvist
til. Det afgorende er ikke eneretten i sig se?v, men monopolets
funktion, hvortil denne eneret er udformet.

39. Med andre ord synes disse domme at
tage udgangspunkt i den korrekte antagelse,
at et monopol eksisterer og udever virk-
somhed for at opfylde en funktion. Hvilke
bestemmelser der vedrgrer monopolet og
dets virksomhed, skal saledes afgeres pa
grundlag af denne funktion.

40. Ved nermere eftersyn kan ogsa Franzén-
dommen fortolkes pa denne made. Det folger
nemlig af denne dom, at alle bestemmelserne
om det svenske monopol og dets funktion,
herunder de bestemmelser, som ikke er
knyttet til monopolets eneret, skal vurderes
pé grundlag af artikel 31 EF.

41. Bortset fra bestemmelserne om System-
bolagets salgsnet og markedsforing, blev alle
bestemmelserne om monopolets produktud-
veelgelsessystem, herunder de bestemmelser,
som forbeholder monopolet opgaven med pa
kundernes anmodning at indfore alkohol,
som ikke indgir i sortimentet (kapitel 5,
§ 5)% nemlig vurderet pa grundlag af
artikel 31 EF. Selv om der er tale om
bestemmelser vedrerende indfersel og ikke
om detailhandel med alkohol, ansd Domsto-
len disse sidstneevnte bestemmelser for at
here til blandt de bestemmelser, der er
ulgseligt forbundet med monopolets funk-
tion.

8 — Jf. Franzén-dommen, premis 49.

I- 4081



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT TIZZANO — SAG C-170/04

42. Jeg mener, at grunden til dette er, at
Domstolen lagde til grund, at opgaven med
at indfere bestilt alkohol er uleseligt for-
bundet med udovelsen af den seerlige funk-
tion, som Systembolaget er tillagt i medfer af
national ret. Denne funktion bestar, siledes
som den svenske og den norske regering har
gjort geeldende, ikke blot i salg af alkohol-
holdige drikkevarer, der findes pa det svenske
marked, men ogsd i at skabe en enkelt og
kontrolleret adgang til keb af disse drikke-
varer.

43. Hvis denne fortolkning er korrekt, ma
det ligeledes legges til grund, at forbuddet
mod privatpersoners indfersel af alkohol er
en bestemmelse vedrerende det svenske
monopols funktion, som derfor skal vurderes
pa grundlag af artikel 31 EF.

44. Dette forbud har nemlig til formal at
sikre, at privatpersoner, som gnsker at kabe
alkoholholdige drikkevarer i Sverige, kun har
adgang hertil gennem Systembolagets forret-
ninger og salgssteder. Hvis de onsker at kgbe
og indfere alkohol fra andre medlemsstater,
kan de pa grund af forbuddet ikke gore dette
direkte, men skal henvende sig til disse
forretninger og salgssteder, og kan her veelge
blandt de varer, der findes i sortimenterne,
eller anmode om indfersel af de varer, der
ikke findes dér.
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45. Siledes som den norske regering har
gjort geeldende, kompletterer bestemmelsen
om Systembolagets indferelse af alkohol
(som Domstolen allerede har fastslet var
ulgseligt forbundet med monopolets funk-
tion) ud fra denne synsvinkel og bestem-
melsen om forbud mod privatpersoners
indfersel (der er genstand for den forelig-
gende sag) hinanden, og de er uleseligt
forbundet: Begge bestemmelser har nemlig
til formal at lede de svenske forbrugeres
eftersporgsel efter alkohol hen til det af
Systembolaget kontrollerede detailhandels-
system.

46. 1 denne sammenheeng er det ikke til-
streekkeligt at gore geeldende — saledes som
EFTA-Tilsynsmyndigheden og Kommissio-
nen har gjort det — at der i en anden
medlemsstat (Finland) findes et salgs- og
detailhandelsmonopol, der eksisterer og fun-
gerer uden et lignende forbud.

47. Ud fra det perspektiv, som jeg har tegnet,
drejer det sig nemlig ikke om at undersoge,
om et monopol overhovedet kan fungere
uden et sadant forbud. Det er heller ikke
spergsmalet, om den opgave, som monopo-
let er blevet tillagt af den medlemsstat, der
har indfert det, kan udferes inden for
rammerne af et mindre indgribende system
end det, der er indfert i en anden medlems-
stat. Ud fra denne synsvinkel skal det
derimod afgeres, om forbuddet er ulgseligt
forbundet med udevelsen af den seerlige
funktion, som den nationale lovgiver har
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tildelt sit monopol. Som jeg allerede har
neevnt, mener jeg, at der i den foreliggende
sag er tale om en siddan forbundethed, og at
det saledes begrunder anvendelsen af arti-
kel 31 EF.

48. Jeg mener derfor, at et forbud mod
privatpersoners indfersel af alkoholholdige
drikkevarer som det, der er fastsat i den
svenske alkohollov, inden for rammerne af
den seerlige ordning, der er fastsat i neevnte
lov, skal anses for at udgere en bestemmelse
om et detailhandelsmonopols funktion. Det
skal dermed vurderes pa grundlag af arti-
kel 31 EF.

Om det andet sporgsmil

49. Med sit andet speorgsmdl ensker den
foreleeggende ret oplyst, om forbuddet mod
privatpersoners indfersel af alkoholholdige
drikkevarer, som er genstand for den fore-
liggende sag, er foreneligt med artikel 31 EF.

50. I denne forbindelse vil jeg forst minde
om, at selv om artikel 31, stk. 1, EF ikke
kreever, at »de statslige handelsmonopoler
afskaffes«, fremgér det af bestemmelsen, at
de skal tilpasses, »saledes at enhver form for
forskelsbehandling af medlemsstaternes
statsborgere med hensyn til forsynings- og

afseetningsvilkar er udelukket« . Domstolen
har seerskilt »vedrgrende handelsmonopo-
ler« fastslaet, at monopoler, »der er udformet
sdledes, at handelen med varer hidrerende
fra andre medlemsstater retligt eller faktisk
stilles ringere end handelen med indenland-
ske varer, ikke er tilladte« '°. Domstolen har
desuden preeciseret, at et handelsmonopol er
i strid med traktaten, ikke blot hvis det »i
praksis stiller disse [varer hidrerende fra
andre medlemsstater] [...] ringere«, men
ogsa hvis det 1potentielt »kan stille [...]
[dem] ringere«*

51. I den foreliggende sag, som netop
vedrorer et handelsmonopol, skal det saledes
undersoges, om et forbud mod privatperso-
ners indforsel som det, der er fastsat i den
svenske lov, retligt eller faktisk stiller eller
kan stille alkohol fra andre medlemsstater
ringere 2,

9 — Jf. Franzén-dommen, praemis 38. Jf. ligeledes dom af 3.2.1976,
sag 59/75, Manghera m.fL,, Sml. s. 91, preemis 4 og 5, Hansen-
dommen, premis 8, dom af 7.6.1983, sag 78/82, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. s. 1955, praemis 11, af 14.12.1995, sag
C-387/93, Banchero, Sml. I, s. 4663, preemis 27, og af
31.5.2005, sag C-438/02, Hanner, Sml. I, s. 4551, praemis 34.

10 — Franzén-dommen, praemis 40, og Hanner-dommen, prae-
mis 36.

11 — Hanner-dommen, preemis 38.

12 — Det bemeerkes, at Domstolen treffer andre og skarpere
afgorelser, nar der er tale om enerettigheder vedrorende
import. Domstolen har séledes fastslaet, at det i et sadant
tilfeelde skal undersoges, om de nationale bestemmelser
direkte pévirker »afswtningsvilkirene for andre medlems-
staters erhvervsdrivende og leverandorer« (jf. dommen i
sagen Manghera m.fl, preemis 12, dom af 13.12.1990, sag
C-347/88, Kommissionen mod Grakenland, Sml. I, s. 4747,
preemis 44, og af 23.10.1997, sag C-158/94, Kommissionen
mod Italien, Sml. I, s. 5789, preemis 23).
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52. Ifolge Kommissionen er der tale om en
sddan ulempe, for si vidt som forbuddet
forhindrer de svenske forbrugere i at hen-
vende sig direkte til producenter i andre
medlemsstater med henblik pa dér at kebe
de gnskede varer.

53. Efter min mening er dette synspunkt kun
delvis korrekt.

54. Som neevnt ovenfor (punkt 44), indebae-
rer indferselsforbuddet, at personer i Sverige,
som er fyldt 20 &r, og som ensker at kebe
alkoholholdige drikkevarer i andre medlems-
stater, kun kan gere det gennem System-
bolagets forretninger og salgssteder. Dette
selskab forestir indferslen af de varer, som
ikke findes i sortimenterne, »efter anmod-
ning fra kunden og pd dennes regning«
(kapitel 5, § 5).

55. Jeg mener imidlertid, at forbuddet mod
privatpersoners indfersel ikke i sig selv inden
for rammerne af denne ordning stiller varer
fra andre medlemsstater ringere. Tveertimod
stilles de pa najagtigt samme niveau som de
svenske varer. Privatpersoners keb af savel
de svenske varer som varerne fra andre
medlemsstater kan kun ske i Systembolagets
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forretninger eller salgssteder. Hvis varerne
ikke findes i sortimentet, geelder det for
begge, at de skal bestilles hos Systembolaget.

56. Hvis man imidlertid ser overordnet pa
systemet i sin helhed, vil man opdage, at
forbuddet i realiteten — i det mindste
potentielt — kan stille alkohol fra andre
medlemsstater ringere.

57. Nar en privatperson bestiller en vare
(svensk eller fra en anden medlemsstat), som
ikke findes i sortimentet, har Systembolaget
pligt til at imedekomme bestillingen ved at
skaffe den pageeldende vare pa en anden
mdide, »safremt der ikke er noget til hinder
herfor« (alkohollovens kapitel 5, § 5). Som
EFTA-Tilsynsmyndigheden imidlertid har
anfort, tilleegger den svenske lov Systembo-
laget en absolut skensmaessig befojelse til at
negte at udfere bestillingen, »safremt noget
er til hinder herfor«. Der er siledes intet, der
hindrer, at denne befgjelse anvendes pa
diskriminerende vis til at negte at gennem-
fore bestillinger af alkoholholdige drikke-
varer, som kommer fra andre medlemsstater,
og som monopolet derfor har vanskeligere
ved at fremskaffe.

58. Hvis denne befgjelse udnyttes pad denne
mdde, har privatpersoner ingen mulighed for
at skaffe de enskede alkoholholdige drikke-
varer, fordi de som felge af indferselsfor-
buddet i alkoholloven heller ikke mé indfere
dem direkte. Indfarselsforbuddet udger sale-
des ikke lengere blot et middel til at lede
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eftersporgslen efter alkohol hen til det af
Systembolaget kontrollerede system, men
bliver en uoverstigelig hindring for kebet af
alkoholholdige drikkevarer fra andre med-
lemsstater, med det resultat, at disse drikke-
varer stilles ringere i forhold til svenske
varer.

59. Desuden har den svenske regering ikke
péberdbt sig noget objektivt hensyn, som
skulle kunne begrunde denne ulempe, der,
sdledes som det netop er blevet forklaret, kan
opstd for varer fra andre medlemsstater pa
grund af Systembolagets skensbefgjelse,
sammenholdt med forbuddet mod privat-
personers indfersel af disse varer. Den
svenske regering har blot understreget, at
en ny lov, hvorved denne befgjelse blev
afskaffet, tradte i kraft den 1. januar 2005,
saledes at monopolet nu har pligt til at levere
alle alkoholholdige drikkevarer, som kun-
derne anmoder om, og som ikke allerede
findes i sortimentet, ogsd selv om det
indebeerer, at de skal importeres.

60. Den potentielle ulempe, som jeg har
beskrevet ovenfor, eksisterer siledes ikke
leengere, hvilket imidlertid er uden betydning
for den foreliggende sag, fordi de faktiske
omstendigheder i hovedsagen indtradte for
det tidspunkt, hvor den nye lov tradte i kraft.

61. Jeg mener siledes, det kan konkluderes,
at et forbud mod privatpersoners indfersel af

alkoholholdige drikkevarer — i et tilfelde,
hvor der er tale om et monopol pa detail-
handel med alkoholholdige drikkevarer som
det, der er indfert ved lov nr. 1738 af
16.12.1994 (alkoholloven), og hvor monopo-
let er tillagt en befojelse til skensmeessigt at
neegte at efterkomme privatpersoners bestil-
linger, hvis de bestilte drikkevarer skal
indferes fra andre medlemsstater — er i strid
med artikel 31 EF.

Om det tredje og det fierde sporgsmdl

62. Med sit tredje og fjerde sporgsmal
onsker den foreleeggende ret oplyst, om et
forbud mod privatpersoners indfersel af
alkoholholdige drikkevarer — i et tilfelde,
hvor der er tale om monopol pa detailhandel
med sddanne varer, og monopolet i medfor af
lovgivningen har til opgave pd privatperso-
ners anmodning at indfere alkohol fra andre
medlemsstater, som ikke indgdr i det seed-
vanlige sortiment — er i strid med artikel 28
EF og 30 EF.

63. Eftersom jeg har konkluderet, at dette
forbud er uleseligt forbundet med monopo-
lets funktion, og at det folgelig skal vurderes
pd grundlag af artikel 31 EF, er det ufor-
nodent at besvare disse to spergsmal.
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64. Jeg vil ikke desto mindre foretage en
gennemgang af disse spergsmal for at give
Domstolen et fuldsteendigt overblik over
sagen. Jeg vil imidlertid folge en helt anden
fremgangsmade end den, jeg fulgte i relation
til artikel 31 EF.

65. Der er nemlig ikke leengere tale om en
undersagelse af, om forbuddet mod privat-
personers indfersel af alkoholholdige drikke-
varer stiller varer fra andre medlemsstater
ringere. Det skal derimod vurderes, i) om
forbuddet — ogsa henset til den indfersels-
ordning efter anmodning, som gelder for
Systembolaget — indebeerer en kvantitativ
indfarselsrestriktion eller en foranstaltning
med tilsvarende virkning i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i artikel 28 EF;
ii) om forbuddet i givet fald er begrundet af
hensyn til beskyttelse af menneskers sund-
hed, som er et hensyn, der er tilladt i medfer
af artikel 30 EF, selv om det indebzerer en
fravigelse af princippet om fri beveegelig-
hed ; iii) og endelig, om det omtvistede
forbud er i overensstemmelse med propor-
tionalitetsprincippet, dvs. »om det er egnet
til at sikre virkeliggorelsen af det formal, det
forfolger, og ikke gir ud over, hvad der er
nedvendigt, for at formalet opfyldes« *,

13 — Jf. dom af 7.3.1989, sag 215/87, Schumacher, Sml. s. 617,
preemis 18, af 25.7.1991, forenede sager C-1/90 og C-176/90,
Aragonesa de Publicidad Exterior e Publivia, Sml. 1, s. 4151,
preemis 13, Franzén-dommen, preemis 76, og dom af
8.3.2001, sag C-405/98, Gourmet International Products,
Sml. I, s. 1795, premis 26.

14 — Jf. dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Sager, Sml. I, 5. 4221,
preemis 15, af 23.11.1999, forenede sager C-369/96 og
C-376/96, Arblade m.fl, Sml 1, s. 8453, preemis 35, af
3.10.2000, sag C-58/98, Corsten, Sml. I, s. 7919, praemis 39,
og af 22.1.2002, sag C-390/99, Canal Satélite Digital, Sml. I,
s. 607, premis 33.
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66. Hvad angar det forste punkt vil jeg forst
og fremmest minde om, at det folger af fast
retspraksis, at der i relation til artikel 28 EF
ved kvantitativ restriktion forstds enhver
foranstaltning, »som har karakter af et helt
eller delvist forbud mod import, eksport eller
transit, alt efter situationen«, af bestemte
varer ', og ved foranstaltning med tilsva-
rende virkning »enhver af medlemsstaternes
bestemmelser for handelen, som direkte eller
indirekte, aktuelt eller potentielt, kan hindre
samhandelen i Feellesskabet« '°.

67. Med dette for gje mener jeg, at det er
med rette, at Klas Rosengren, EFTA-Til-
synsmyndigheden og Kommissionen har
gjort geldende — uden pa dette punkt at
blive modsagt af den svenske regering — at
forbuddet mod privatpersoners indfersel af
alkohol delvis udger en kvantitativ restrik-
tion og delvis en foranstaltning med til-
svarende virkning.

68. Forbuddet udger en kvantitativ restrik-
tion, i det omfang det er strengt forbudt for
privatpersoner til Sverige at indfere alkohol
fra andre medlemsstater, som allerede indgar
i monopolets sortiment, pdi samme made

15 — Dom af 12.7.1973, sag 2/73, Geddo, Sml. s. 865, preemis 7, og
af 14.12.1979, sag 34/79, Henn og Darby, Sml. s. 3795.

16 — Dom af 11.7.1974, sag 8/74, Dassonville, Sml. s. 837, pree-
mis 5.
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som drikkevarer, som ikke indgar i sorti-
mentet, men som det neegter at indfere. I de
to tilfeelde kan privatpersoner nemlig ikke
indfere disse varer til Sverige, hverken
direkte eller gennem Systembolaget. Der
geelder sdledes et egentligt og faktisk »ind-
forselsforbud« for disse varer.

69. Forbuddet udger desuden ogsa en for-
anstaltning med tilsvarende virkning, for sa
vidt som det tvinger privatpersoner til at
anmode monopolet (som accepterer) om at
indfere alkohol, der ikke indgir i det
sedvanlige sortiment. Siledes som den
svenske regering har erkendt, opkreever
Systembolaget nemlig et rimeligt vederlag
for denne service — ud over naturligvis den
pris, som producenten kreever for de bestilte
alkoholholdige drikkevarer og godtgerelse af
transportomkostningerne. I dette tilfeelde er
det ganske vist muligt at indfere alkohol fra
andre medlemsstater, men det er forbundet
med supplerende omkostninger (det sakaldte
rimelige vederlag) i forhold til de omkost-
ninger, privatpersoner normalt ville atholde i
tilfeelde af direkte indfersel.

70. Hvad angéir de eventuelle begrundelser
for indferselsforbuddet og spergsmalet om
dets forholdsmeessighed har den svenske
regering, som pa dette punkt er stottet af
den norske regering, gjort geeldende, at
forbuddet har til formal at beskytte personers
sundhed mod skader forarsaget af alkohol,
navnlig personer, som ikke er fyldt 20 ar.
Sadanne personer burde nemlig ifolge den
svenske lovgiver slet ikke have adgang til at
kebe alkoholholdige drikkevarer.

71. Den svenske regering har videre gjort
geeldende, at dette er arsagen til, at systemet
er udformet séledes, at alkoholholdige drik-
kevarer skal kebes via monopolets salgsnet,
hvor der i forretninger og salgssteder sker en
systematisk kontrol af kebernes alder og
afvisning af anmodninger fra personer, som
ikke er fyldt 20 4r. I disse forretninger og pa
disse salgssteder udferes der desuden regel-
meessig kontrol med, at selgerne faktisk
foretager den foreskrevne alderskontrol.
Dette sker ved, at man lader personer, der
helt abenbart endnu ikke er fyldt 20 ar,
forsege at kebe alkohol.

72. EFTA-Tilsynsmyndigheden og Kommis-
sionen er imidlertid af en helt anden
opfattelse. Disse procesdeltagere har gjort
geldende, at det omtvistede forbud ikke kan
begrundes i hensynet til beskyttelse af perso-
ners sundhed, og at det under alle omsteen-
digheder er uforholdsmeessigt i forhold til
dette formal.

73. Ifelge Kommissionen folger dette af
forskellige modstridende forhold i den sven-
ske folkesundhedspolitik, navnlig felgende
omsteendigheder:

— Til forskel fra alkohol gelder der intet
forbud mod indfersel og handel med
tobaksvarer i Sverige.
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— Rejsende, som er fyldt 20 &r, kan indfere
anseelige meengder alkohol til Sverige.

—  Personer, som er fyldt 20 ar, og som ikke
er meerkbart berusede, kan kebe ube-
greensede meengder alkohol pa System-
bolaget.

—  Systembolaget selv har fremmet indta-
gelsen af disse drikkevarer ved at udvide
abningstiderne for sine forretninger.

74. Kommissionen har med andre ord gjort
geldende, at en medlemsstat, som reducerer
graden af beskyttelse af dets egne borgeres
sundhed ved at give dem adgang til frit at
indtage visse sundhedsskadelige produkter
(tobaksvarer) og ved at lette adgangen — idet
der ikke fastseettes kvantitative greenser — til
andre produkter (alkoholholdige drikkeva-
rer), ikke med rette kan henvise til beskyt-
telsen af menneskers sundhed som begrun-
delse for visse bestemmelser sisom det
omtvistede forbud, som udger et skridt i
den modsatte retning.

75. Kommissionen har endvidere anfert, at
forbuddet — selv hvis det betragtes seerskilt
— under alle omstendigheder er ulovligt, for

I- 4088

sa vidt som det er uforholdsmaessigt i forhold
til det formal, som den svenske regering har
henvist til. Ifelge EFTA-Tilsynsmyndigheden
og Kommissionen er det nemlig ikke ned-
vendigt at forbyde enhver indfersel for at
hindre personer, som ikke er fyldt 20 ar, i at
kabe alkohol. Det ville veere tilstreekkeligt at
péleegge toldmyndighederne, postveesenet og
de selvsteendige transportfirmaer at kontrol-
lere alderen for de personer, som har bestilt
varer uden for Sverige.

76. Jeg kan uden problemer medgive, at
visse af den svenske lovgivers valg kan
forekomme diskutable. Der hersker navnlig
ingen tvivl om, at den omstendighed, at
personer, som er fyldt 20 ar, har ret til at
kabe ubegreensede meengder alkohol — ogsé
selv. om det kun sker i Systembolagets
forretninger og salgssteder — kan begrsense
den effektive virkning af de tiltag, som staten
har truffet for at beskytte folkesundheden.

77. Jeg mener ikke desto mindre, at disse
valg pd en mide er omfattet af medlems-
staternes frihed til at »afgere, hvor langt de
vil streekke beskyttelsen af den offentlige
sundhed, og hvorledes de vil na deres
mil«'’, og at disse foranstaltninger ud fra
denne synsvinkel siledes er omfattet af de
valg, der er forbeholdt medlemsstaterne, for
at opnd sidanne formal. Det, der efter min
mening imidlertid ikke er omfattet af med-

17 — Aragonesa-dommen, preemis 16, og dom af 13.7.2004, sag
C-262/02, Kommissionen mod Frankrig, Sml I, s. 6569,
preemis 24.
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lemsstaternes frihed, og som folgelig kan
kontrolleres af Domstolen, er sporgsmailet,
om disse valg er egnede og nedvendige i
forhold til de tilstreebte formal, eftersom de
restriktioner, som disse valg medferer, kun
kan anses for begrundede, sifremt dette er
tilfzeldet '°.

78. Det, der skal afgeres, er folgelig ikke,
hvilke foranstaltninger der teoretisk set er
mulige og mest effektive, men sporgsmalet,
om de konkrete foranstaltninger, som Sve-
rige har truffet, er egnede til at opnd det
niveau for beskyttelse af folkesundheden,
som denne medlemsstat tilsigter, og om de
ikke gér videre end, hvad der er nedvendigt,
henset til dette formal.

79. Jeg mener, at hvis man folger dette
reesonnement, skal forbuddet mod indfersel
og det tilsvarende salgssystem via System-
bolaget anses for at veere forholdsmeessigt i
forhold til det formé&l om beskyttelse af
personer, som ikke er fyldt 20 &r, som den
svenske alkohollov tilsigter.

80. Som det blev neevnt ovenfor (punkt 44
og 54), indebeerer forbuddet nemlig, at
personer, som ensker at indfere alkohol fra
andre medlemsstater, kun kan gere det via

18 — Jf. domme af 13.7.2004, i sag C-262/02, Kommissionen mod
Frankrig, preemis 24 ff, og sag C-429/02, Bacardi France,
Sml. 1, s. 6613, preemis 33 ff,, samt mit forslag til afgorelse af
11.3.2004 i sidstneevnte sag, punkt 78-80.

den detailhandelsordning, der er indfert i
denne medlemsstat, dvs. via Systembolagets
forretninger og salgssteder. Dette indebserer
saledes, at det er ngdvendigt at henvende sig
til et salgsnet, hvor der systematisk sker
kontrol af kebernes alder og navnlig regel-
meessig kontrol med, at denne kontrol altid
finder sted. Det er netop dette forhold, som
gor det muligt effektivt at opna det lovlige
formél, som den svenske lovgiver forfelger,
og som er at hindre personer, som ikke er
fyldt 20 ar, i at kebe alkohol.

81. Til forskel fra EFTA-Tilsynsmyndighe-
den og Kommissionen mener jeg séledes
ikke, at det samme formdl ville kunne opnés
lige sd effektivt — sifremt det pageeldende
forbud ikke eksisterede — ved at pilegge
toldmyndigheder, postveesenet og selvsteen-
dige transportfirmaer at kontrollere alderen
pé de personer, der har bestilt varer uden for
Sverige.

82. Det er nemlig muligt at sikre, at seelgerne
altid kontrollerer kabernes alder, nar der kun
findes en enkelt afgreenset salgsorganisation,
mens en sidan kontrol helt abenbart ikke
ville veere mulig, hvis der er et stort antal
forskellige aktorer, som leverer alkoholhol-
dige drikkevarer fra andre medlemsstater.
Hvis forbuddet ikke fandtes, ville det med
andre ord ikke veere muligt at kontrollere —
saledes som det i dag sker i Sverige — at alle
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transportfirmaer eller andre akterer, der af
privatpersoner gives i opdrag at indfere
alkoholholdige drikkevarer, ikke leverer til
personer, der ikke er fyldt 20 ar.

83. Nar dette er sagt, vil jeg dog tilfgje, at det
reesonnement, der ligger til grund for oven-
stdende vurdering, ikke omfatter den indfer-
selsrestriktion vedrerende varer fra andre
medlemsstater, som folger af den omhand-
lede bestemmelse i den svenske lov, hvorefter
det er forbudt for privatpersoner at indfere
alkohol, og det forhold, at Systembolaget
skensmeessigt kan bestemme ikke at efter-
komme privatpersoners bestillinger, nar
noget er »til hinder« herfor.

IV — Forslag til afgorelse

84. Som det ligeledes fremgar af det oven-
neevnte (punkt 57 og 58), er indferselsfor-
buddet i det tilfeelde, hvor privatpersoners
bestilling ikke efterkommes, nemlig ikke
leengere et middel til at lede efterspergslen
efter alkohol hen til det af Systembolaget
kontrollerede system. Det bliver for alle
(sdvel mindredrige som myndige) en uover-
stigelig hindring for kebet af alkoholholdige
drikkevarer fra andre medlemsstater. En
sadan restriktion kan saledes ikke begrundes
med henvisning til det formal om at hindre
personer, som ikke er fyldt 20 ar, i at kebe
alkoholholdige drikkevarer, hvilket den sven-
ske regering i evrigt ogsd har erkendt (se
punkt 59 ovenfor).

85. Det folger efter min mening heraf, at
indferselsrestriktionen i det angivne omfang
skal anses for at veere i strid med artikel 28
EF og 30 EF.

86. I lyset af ovenstdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare de af
Hogsta Domstolen forelagte spergsmal saledes:

»1) Et forbud mod privatpersoners indfersel af alkoholholdige drikkevarer som det,
der er fastsat i alkohollagen, lov nr. 1738 af 16.12.1994 (den svenske alkohollov),
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skal inden for rammerne af den seerlige ordning, der er fastsat i naevnte lov,
anses for at udgere en bestemmelse om et detailhandelsmonopols funktion. Det
skal dermed vurderes pa grundlag af artikel 31 EF.

Et tilfeelde, hvor der er tale om et monopol pa detailhandel med alkoholholdige
drikkevarer som det, der er indfert ved ovennaevnte lov, som er tillagt en
befojelse til skonsmeessigt at naegte at efterkomme privatpersoners bestillinger,
hvis de bestilte drikkevarer skal indfores fra andre medlemsstater, er i strid med
artikel 31 EF.«
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