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Okonventionella metoder vid tillsyn enligt alkohollagen (”provkop”)

Beslutet i korthet: | syfte att utdva tillsyn dver att de som saljer folkdl kontrollerar att
koparen fyllt 18 &r har en kommunal namnd arrangerat s.k. provkop. De som utfort
provkdpen har varit 18 ar. Metoden kan darmed inte pavisa otillaten foérsaljning utan
endast ge visst stod for att forsaljning sker utan noggrann alderskontroll. Provkpen
strider mot principen att dold myndighetsutdvning inte bor férekomma. Metoden bor inte

anvandas, sa lange den inte har stod i lagstiftningen.

Bakgrund och utredning

JO inspekterade den 21-23 april 2009 Socialndmnden i Karlskrona kommun.
Granskningen avsag handlaggningen av drenden enligt alkohollagstiftningen.

Vid granskningen uppméarksammades att n&mnden bedrev tillsyn dver
folkdlsforsaljningen genom s.k. provkép. JO Axberger beslutade att utreda detta
inom ramen for ett sarskilt drende.

Socialndmnden i Karlskrona anmodades att yttra sig éver nér provkdp forekommit,
hur de genomforts, vilka som anlitats foér genomférandet, hur provkdpen
dokumenterats samt vilket syfte provkopen haft och vilka rattsliga 6vervaganden
som gjorts infor dessa. Efter en redogdrelse for vissa bestdimmelser i alkohollagen
anférde ndmnden féljande.

For att kontrollera att forséljaren forvissar sig om att kdparen har uppnatt18 ar vid
forséljning av folkol har socialndimnden anvént sig av s.k. ”provkop av folkol”.
Syftet med ”provkdpen” har varit att uppfylla den av riksdagen beslutade
lagstiftningen om detaljhandel med 6, enligt alkohollagens 5:e kapitel 6 §. Allt for
att begransa tillgangligheten for att personer under 18 ar ej far tillgang till alkohol i
detta fall folkol. Nagra andra rattsliga dvervaganden har inte gjorts!

Metoden “provkop av folkol” ar en av flertalet kommuner anvédnd metod och enligt
socialndmnden och flertalet kommuner, ar denna sanktionerad av bade Lansstyrelse
och Folkhalsoinstitutet. Karlskrona kommuns alkoholhandléggare har i &rendet
kontaktat bade Lansstyrelsen i Blekinge och Folkhalsoinstitutet i Ostersund. Dessa
har inte haft ndgon synpunkt pa att metoden anvands!

Av yttrandet framgick vidare att provkop hade forekommit vid tva tillfallen i
Karlskrona kommun, den 28 maj och den 28 oktober 2008. Ett tredje tillfalle var

planerat till den 11 maj 2009, men detta genomférdes inte utan socialndamnden
beslutade att avvakta JO:s beslut i &rendet.
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De forsaljningsstallen som kontrollerats vid de genomférda provkdpen hade i forsta
hand valts ut genom tips fran polisen, kommunens faltgrupp eller allmanheten. |
andra hand hade urvalet skett sSlumpmaéssigt bland dem som séljer folkol. En eller
upp till tre ungdomar fyllda 18 ar, hade gatt in i av alkoholhandldggaren anvisad
butik for att forsoka genomfora ett kop av ett sexpack folkdl. Pengar tillhandholls
av alkoholhandl&ggaren.

Sjalva kopen hade gatt till pa foljande satt.

Ungdomarna gar till kassan med folkélen och forsoker genomfora képet. Om
kassorskan/kassoren begar att fa se legitimation, meddelar ungdomarna att
legitimation saknas men att dom har uppnatt &ldern 18 &r. Om kassérskan nekar
kopet pga. av avsaknad av legitimation, avbryts kopet och ungdomarna atersamlas
hos alkoholhandléggaren, som befinner sig i anslutning till butiken. Om kassorskan
inte begér legitimation, genomfors kdpet och ungdomarna betalar for folkdlen och
atersamlas hos alkoholhandlaggaren. | detta fall & ungdomarna uppmanade av
alkoholhandlaggaren att forsoka ge akt pa kassorskans/kassorens namn eller
identitet.

Alkoholhandlaggaren atervander omgaende alltid till butiken och ber att fa tala med
agare/forestandare och den aktuella kassérskan. | de fall kopet ej genomforts
informeras butiken att ett ”provkop” har gjorts och att butiken harenligt lagen, klarat
av sin alagda egentillsyn. | de fall képet genomforts informeras butiken att ett
”provkdp” har gjorts och att butikens dlagda egentillsyn ej har fungerat. Butiken
ombeds ocksa att aterkdpa folkélen.
Dokumentation skedde i kommunens verksamhetssystem ALK-T, under rubriken
Tillsyn. Protokoll upprattades och skickades till butiken, oavsett om kopet
genomforts eller ej. | det fall kbpet genomforts och egentillsynen inte fungerat,
hade alkoholhandléggaren begart att butiken skulle forklara varfor egentillsynen
fallerat och ange vilka atgarder butiken avsag att vidta for att den enligt lagen
alagda egentillsynen fortsattningsvis skulle fungera.

Nagra andra atgarder gentemot handlarna hade inte forekommit.

For provkopen hade ndmnden anlitat ungdomar, som genomgick
restaurangprogrammets serveringslinje. Dessa ungdomar beddmdes ha intresse av
hur forsaljning av alkohol sker, eftersom de i de flesta fall skulle komma att arbeta
inom restaurangbranschen. Ungdomarna hade fatt kunskaper om alkohollagen i sin
utbildning. Utover detta fick de en genomgang av hur provkopet skulle ga till och
om vilka fragor som kunde méta dem i butiken. Medverkan var helt frivillig fran
ungdomarnas sida. Det enda kravet var att de skulle ha fyllt 18 ar. De erhéll
timerséttning enligt kommunalt avtal for sin medverkan.

Socialndmnden anférde avslutningsvis:

Socialndmnden anser att det dr av stort véirde att metodiken med “provkdp” kan

anvéndas for att sakerstalla och kontrollera att den som lamnar ut alkoholdrycker, i

detta fall folkol, har forvissat sig om att mottagaren uppnatt foreskriven alder.
Statens folkhalsoinstitut, som ar central tillsynsmyndighet pa omradet,
tillhandahaller information om tillsynen 6ver folkolsforsaljningen, se vidare nedan.
Folkhalsoinstitutet rekommenderar pa sin webbplats att kommunerna genomfor
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provkop for att gora &lderskontroller. Kommunerna bor dérvid ”anvénda sig av
ungdomar som ser unga ut men som ar 6ver 18 ar”, se www.fthi.se.

Statens folkhalsoinstitut har sedan JO inlett denna granskning varit i kontakt med
JO, varvid Folkhélsoinstitutet erbjudits att yttra sig, men bestamt sig for att avsta.

Rattslig reglering m.m.

Folkolsforsaljningen i butik ar inte tillstandspliktig enligt alkohollagen (1994:1738;
hanvisningar i det foljande avser denna lag). Daremot maste vissa forutséttningar
vara uppfyllda for att forsaljning ska fa ske, bl.a. maste lokalen vara godkand som
livsmedelslokal.

Det ar forbjudet att salja folkol till den som inte fyllt 18 ar. Det aligger saljaren att
kontrollera att kdparen uppnatt denna alder (3 kap. 8 §). Den som bryter mot
forbudet, uppsatligen eller av oaktsamhet, doms for olovlig dryckeshantering till
boter eller fangelse i sex manader (10 kap. 7 8). Ar garningen ringa, ska straff inte
utdémas (10 kap. 8 8). Straffansvaret omfattar den enskilde expediten.

Den som bedriver detaljhandel med folkdl ska anméla verksamheten hos den
kommun dér férsaljningen sker och utéva s.k. egenkontroll éver férsaljningen (5
kap. 6 8§). Med egenkontroll menas exempelvis utbildning av personalen och
rutiner vid forsaljningen.

Statens folkhalsoinstitut utdvar central tillsyn dver alkohollagen och kan meddela
allmanna rad till vagledning for tillampningen. Den omedelbara tillsynen Gver
detaljhandeln med folkdl utdvas av kommunen och polismyndigheten. (Se 8 kap. 1
8.) Enligt 8 kap. 6 § har en tillsynsmyndighet rétt att av den som bedriver
detaljhandel med 6l fa upplysningar och handlingar som behdvs for tillsynen.
Tillsynsmyndigheten har ocksa ratt att fa tilltrade till rérelsens lokaler for att kunna
utdva sin tillsyn.

I alkohollagens forarbeten noteras att tillsynen dver folkdlsforsaljningen i
detaljhandeln i praktiken inte kan géras annat &n stickprovsvis samt med tonvikt pa
information och radgivning (prop. 2000/01:97 s. 67). Det framgar vidare att den
nyss ndmnda egenkontrollen ska bedrivas i samarbete mellan den enskilde
handlaren och tillsynsmyndigheten. Program for egenkontroll innefattande
utbildning m.m. ska faststallas och kontrolleras av kommunerna. Brister i
egenkontrollen kan laggas till grund for ett beslut enligt 7 kap. 21 8. Enligt
bestammelsen far kommunen forbjuda den som bedriver detaljhandel med 6l att
fortsatta verksamheten om den foranleder olagenheter i fraga om ordning och
nykterhet. Ett sadant forbud kan enligt bestammelsens andra stycke inskréankas till
att galla for vissa ndrmare angivna tider eller under vissa ndrmare angivna
omstandigheter. Om forbud ar en alltfor ingripande atgard kan kommunen i stéllet
meddela en varning.

Okonventionella tillsynsmetoder har bedémts av JO i ett &rende om en
understkning som hade gjorts av Finansinspektionen (JO 2008/09 s. 250).
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Undersokningen var upplagd sa att medarbetare vid myndigheten tog kontakt med
en bank och bokade tid for finansiell radgivning. Medarbetarna genomforde
darefter besok hos bankerna under forespegling att de var kunder. De uppgav att de
nyligen arvt ett storre belopp som de 6nskade forslag om hur det skulle placeras.
Bortsett fran det pahittade pastaendet om arvet var de inte instruerade att [amna
nagra oriktiga uppgifter. Sedan besoken genomforts tillskrevs de aktuella bankerna
och underrattades om den undersokning de varit féremal for. Finansinspektionen
forsvarade metoden med att det fér att man skulle kunna fullgéra sin tillsynsuppgift
var nodvandigt att myndighetens tjansteman kunde agera kunder. — JO
konstaterade att det inte fanns nagra av lagstiftaren uppstéllda hinder mot
arbetssattet, men uttalade samtidigt att en myndighets arbetssatt maste praglas av
Oppenhet och tydlighet. Om myndigheter ska arbeta med metoder som inte &r helt
Oppna borde detta enligt JO regleras.

JO kritiserade 1996 (dnr 3553-1996; beslutet &r inte atergivet i JO:s ambets-
berattelse) en kommuntjansteman som vid tillsynen dver folk6lsférsaljningen
genomfort provkop i samarbete med en underarig. Metoden kunde enligt JO inte
forsvaras med att kontrollen &r svar att utféra pa annat satt. JO uttalade:

Kommunen har i sitt yttrande pekat pa svérigheterna att fa till stdnd en effektiv
kontroll av hur olika butiker efterlever forbudet mot forséljning av 6l tillungdomar.
Det ar uppenbart att kommunen i sin tillsynsverksamhet har svart att fa veta vad som
i praktiken sker, och svart att sakra bevis nar den far kannedom om Gvertradelser.
Dessa svarigheter far emellertid inte tas till intakt for att man tillgriper metoder som
ar otillatliga.

Beddmning
Allmanna utgangspunkter

Det &r som framgatt straffbart att salja folkol till den som &r under 18 ar. Det far av
flera skal anses uteslutet att utfora provkop med hjalp av nagon som inte uppnatt
den aldern (se bl.a. det nyss aberopade JO-beslutet fran 1996).

De kontroller som hér &r aktuella har inte heller utforts med personer som &r under
18 ar. Syftet synes i stallet ha varit att kontrollera efterlevnaden av Statens
folkhalsoinstituts allmanna radd om att legitimationskontroll ska genomféras om en
kopares alder inte ar kand och kan antas understiga 25 ar (FHIHS 2002:6).

| Handbok Alkohollagen, som tillhandahalls av Statens folkhalsoinstitut (se
www.fhi.se), anges att den som utfor kontroll alltid ska kunna styrka att han eller
hon foretrader tillsynsmyndigheten. Det utesluter enligt handboken dock inte att
kontrollbesok nagon gang kan goras anonymt genom att tjanstemannen upptrader
som en vanlig gist” (Handboken, s. 96). Uttalandet synes syfta pa kontroll av
serveringsstallen men torde ha samma giltighet vid butikskontroller.

Nagon forvaltningsrattslig reglering som tar sikte pa anvandningen av
okonventionella utredningsmetoder av detta slag — dvs. att myndighetsforetradare
doljer sitt arende — finns inte. Den for all myndighetsverksamhet géllande
grundregeln om att det allmanna bedriver sin verksamhet under lagarna — 1 kap. 1
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§ tredje stycket regeringsformen — bildar dock en sjalvklar utgangspunkt, som
innebar att myndigheters atgarder ska stodjas pa fast rattslig grund. Vidare dger det
synsétt som utvecklats for polisens anvandning av okonventionella
utredningsmetoder giltighet aven for 6vriga myndigheter. Det innebar bl.a. att
myndighetsutdvning ska ske i 6ppna och for medborgarna iakttagbara former samt
att en myndighet aldrig i syfte att vidta atgarder mot nagon far forma — provocera”
— vederborande att géra nagot som han eller hon annars inte skulle ha gjort. De
inom forvaltningen generellt gallande principerna om behov och proportionalitet
maste ocksa iakttas.

Betraffande behovet av effektiv tillsyn kan foljande uttalanden fran alkohollagens
forarbeten aterges:

Det kan ifrdgasattas om folkolet atnjuter den alkoholpolitiska respekt som &r
motiverad. Manga betraktar folkolet som en ganska oskyldig foreteelse, som inte bor
kringgardas med onddiga restriktioner. Folkél ar en dryck som mycket fa vuxna
personer har problem med. Nar mellanélet togs bort fran livsmedelsbutikerna och
ersattes med folkolet betraktades detta som “ofarligt” i jamforelse med mellandlet.
Det ar darmed latt att bagatellisera de problem som faktiskt finns med
folkolsforséljningen. (Prop. 2000/01:97 s. 64.)

Det storsta problemet med folkolsforsaljningen &r att det pd ménga hall ar alltfor latt
for ungdomar under 18 ar att komma Gver folkol. Personalomséttningen i butiker
som séljer bl.a. folkdl & mycket hog. Introduktionen av nyanstélld personal och
tillfalliga vikarier & mycket olika inom branschen. Arbete som expedit i en
livsmedelsbutik &r det forsta tillfalliga arbetet for manga ungdomar. Det ar mycket
man maste lara sig om prismarkning, kassahantering m.m. och det &r latt att glomma
bort att det finns lagregler som galler folkolsforsaljningen. Det kan ocksa uppsta
situationer dar det kan vara svart for den unga expediten att neka andra ungdomar att
inhandla folkol &ven om en expedit som séljer folkol till underariga kan straffas for
detta.

De butiker som har rétt att salja folkdl omfattas i regel av en skyldighet att utarbeta
egenkontrollprogram enligt livsmedelslagstiftningen. Regeringen anser att butiker
och serveringar som har ratt att bedriva detaljhandel med eller servering av folkol
bor alaggas skyldighet att utéva sarskild tillsyn dver denna verksamhet samt att
utarbeta sdrskilda egentillsynsprogram for detta. Dessa program bor beskriva bl.a.
hur personalen skall fa information om alkohollagens bestammelser samt vilka
rutiner som skall tilldmpas vid forséljning av folkdl. Ansvaret och formerna for
alderskontrollen bor sérskilt behandlas. Programmet kan ocksa ange t.ex. en
forsaljningsansvarig person, som fyllt 18 ar och vars uppgift ar att finnas till hands
vid eventuella problem med forséljningen av folkél. Kontroll av
egentillsynsprogrammen kan samordnas med den kommunala livsmedelstillsynen,
men dven utforas inom annan kommunal verksamhet.

Det bor framhallas att forsummelse i fraga om egentillsynen eller i fraga om
utarbetande av egentillsynsprogram kan komma att utgdra grund for beslut om
forbud mot forséljning av 6l enligt 7 kap. 21 § alkohollagen. (Prop. 2000/01:97
s.67f.)
Det kan mot denna bakgrund inte séttas i fraga att det finns ett behov av effektiv
tillsyn over folkélsforsaljningen. Fragan & om provkop ar en metod som inom

gallande rattsliga ramar kan tillgodose detta behov.
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Provkop som tillsynsmetod

Den kontrollmetod som anvénds vid provkop av folkdl riktar sig mot néringsidkare
och personer i yrkesutévning. Den kan i och for sig inte anses sérskilt ingripande,
sa lange den begransas till att en myndighetsforetradare upptrader som vilken kund
som helst och inga oriktiga uppgifter lamnas. Den framstar exempelvis som mindre
problematisk an den metod som beddmdes i JO 2008/09 s. 250, och som innebar att
foretradare for Finansinspektionen sokte personlig kontakt med banktjansteman for
konsultationer i syfte att granska vilka slags rad som gavs.

Alldeles oskyldig &r provkdpsmetoden dock inte. Dold myndighetsutdvning kan
alltid ifragasattas fran rattssakerhetssynpunkt genom den avskarmning fran insyn
och kontroll som uppkommer. Det géller sarskilt nar atgarderna saknar stod i en
rattslig reglering. Vidare kan de butiksbitraden som utsétts kédnna obehag infor den
integritetskrdnkning som en smygkontroll av en myndighet typiskt sett utgor. Det
ar otillfredsstallande att atgarden riktas mot butiksbitraden — kanske unga personer
som har denna syssla som ett forsta, tillfalligt arbete — snarare &n mot handlaren.
Slutligen maste myndighetsutévning bedrivas enligt generella principer, vilket
betyder att om dolda tillsynsmetoder utan lagstod godtas pa detta omrade, torde de
fa godtas dven i andra sammanhang. Den restriktiva syn som pa goda grunder
utvecklats nar det géller polisens arbetsmetoder skulle enligt min mening kunna
undergravas om ett mer tillatande synsétt anlaggs nar andra myndigheter agerar.

Vérdet av de resultat metoden frambringar ar dessutom begréansat. Den kan inte
pavisa att den som utsatts handlar olagligt, eftersom det inte finns nagot allmént
krav pa alderskontroll. Vad lagen kréaver &r att forséljning inte sker till underariga,
nagot som inte kan klarldaggas med hjélp av den anvanda metoden. Detta illustreras
av en dom fran Kammarratten i Stockholm den 9 januari 2009 (mal 478-08).
Kammarratten uttalade i sina domskal:

Kommunens kontroller har skett med personer som &r 18 ar och lagens
bestammelser innehaller inte ndgot narmare krav vad géller alderskontrollen.
Parterna har olika uppfattning om de aktuella ungdomarnas utseendemassiga alder.
Utredningen visar inte heller i évrigt att bolaget vid nagot tillfalle misslyckats med
alderskontrollen och salt 6l till ndgon under 18 &r. Mot denna bakgrund finner
kammarrétten inte att utredningen med tillracklig styrka visar att bolaget i sin
forsaljning av 6l dvertratt alkohollagens bestdmmelser. Vad ndmnden anfoért om
mojligheterna att utéva tillsyn féranleder ingen annan bedémning. Kammarratten
gor saledes samma bedémning som lansratten att det saknas grund for ingripande
enligt alkohollagen.

Detta synséatt, som jag delar, innebér att det i princip inte gar att vidta nagra
rattsliga tgédrder pa grundval av provképsmetoden. Aven om den kan betraktas
som mindre ingripande fyller den alltsa ingen réttslig funktion. Metoden bor darfor
inte anvéndas for tillsyn enligt den géllande alkohollagstiftningen.

Anvandande av privatpersoner vid myndighetsutévning

Med den bedémning som darmed gjorts saknas det skal att narmare ga in pa de
Overvaganden som anvéandandet av privatpersoner, som dessutom natt och jamnt
fyllt 18 ar, vid myndighetsutévning bor féranleda. I anledning av det som
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forekommit vill jag dock understryka att privatpersoner inte kan anlitas for att
utfora sjalvstandiga myndighetsutévande uppgifter utan att de ansvarsférhallanden
under vilka de medverkar klargors.

Avslutning

Detaljhandel med 6l &r i princip en fri ndring. Den direkta tillsynen ska enligt
alkohollagen ske genom s.k. egenkontroll, for vilken néringsidkaren sjalv svarar.
Som systemet ar uppbyggt ar uppgiften for det allmannas organ primart inriktad pa
granskning av denna egenkontroll. Betraffande den kommunala tillsynen ségs i
forarbetena att huvudinriktningen — utdver sékerstallande av att det finns ett sadant
program for verksamheten som omtalas i 5 kap. 6 § alkohollagen — bor vara
radgivning och information (prop. 2000/01:97 s. 68). Det kan sjélvfallet vara
foremal for diskussion hur effektivt ett sadant kontrollsystem &r. Saken har
emellertid 6vervagts av lagstiftaren och tillsynen maste utévas i enlighet med de
regler som géller (se a. prop. s. 63 ff.).

Den har bedomda provkdpsmetoden utgor en skarpare tillsyn an de tillsynsformer
som beskrivs i forarbetena. Den narmar sig polisiar myndighetsutévning pa ett satt
som gor den till ett mindre sjalvklart redskap for en kommunal namnd. Ett med
lagstiftningen val forenligt alternativ till myndighetskontroll genom provkop &r att
uppmana naringsidkarna att som led i egenkontrollen genomféra egna stickprov
och dokumentera dessa (jfr Handbok Alkohollagen, s. 43). En sadan ordning, dar
namnden ger anvisningar men sjalva kontrollen utfors av naringsidkaren, ligger i
linje med lagstiftarens syn pa hur tillsynen ska bedrivas.

Alkohollagen har nyligen utretts, se SOU 2009:22. | den man lagstiftaren anser att
provkop ar en lamplig tillsynsmetod kravs regler till stod for hur sadana i sa fall
ska fa genomforas och vilken funktion de ska fylla. En kopia av detta beslut
Oversénds darfor for kannedom till Regeringskansliet, Socialdepartementet, for
eventuellt beaktande i det fortsatta arbetet med 6versynen av alkohollagstiftningen.



