% Regeringen
Dir. 2020:118

Kommittédirektiv

Gardsférsaljning av alkoholhaltiga drycker

Beslut vid regeringssammantride den 12 november 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker.
En forutsittning for uppdraget ar att Systembolagets monopol sikras. Upp-
draget bygger pa en 6verenskommelse mellan regeringen, Centerpartiet och
Liberalerna.

Utredaren ska bl.a.

— gora en BEU-rittslig analys av om och i sadant fall féresla hur gards-
torsiljning av alkoholhaltiga drycker kan inféras i hela landet under for-
utsittning att detaljhandelsmonopolet sikras,

— bedéma om det ar EU-rittsligt mé6jligt och om det finns behov av att
begrinsa gardsforsaljning till att t.ex. enbart tillatas pa landsbygd, enbart
for svenska alkoholproducenter eller f6r smaproducenters hantverks-
maissiga produktion,

— bedoma om forsiljningen behover knytas till ett produktionsstille eller
ett odlingsstalle och om det ar nédvindigt att dven tillata forséljning via
internet, eller pa annat vis f6r hemleverans,

— limna f6rslag pa former for tillsyn, 6ppettider och prissittningsmodell,

— analysera vilka eventuella kommersiella effekter som kan férvintas for
naringslivet, landsbygden, sméforetagare och sysselsattning om gards-
forsiljning skulle inforas,

— analysera vilka eventuella folkhilsokonsekvenser som inférande av
gardsforsaljning av alkoholdrycker kan féranleda,



— limna nédvandiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 7 december 2021.

Bakgrund

Enligt januariavtalet, som ir en sakpolitisk 6verenskommelse mellan Social-
demokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona, ska en
utredning om gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker genomféras. En for-
utsittning ar att Systembolagets detaljhandelsmonopol sikras.

Naringspolitiska utgangspunkter

Intresset hos konsumenter f6r narproducerad mat av hog kvalitet har 6kat
de senaste aren. Det finns dven ett 6kat intresse f6r mat kombinerat med
dryck vilket har bidragit till att savil efterfrigan som utbud av smaskaligt
producerade alkoholdrycker har 6kat kraftigt 1 Sverige de senaste dren.

Sedan 2014 har Systembolaget ett sirskilt sortiment for lokala och sma-
skaliga produkter vars utbud och efterfragan har haft en markant 6kning
sedan det introducerades i butikerna. Intresset hos saval producenter som
konsumenter forutspas fortsitta. Darutover har dryckesproducenterna ett
Okat intresse att sjilva fa silja de egenproducerade dryckerna direkt fran till-
verkningsplatsen, sd kallad gardsforsiljning. Gardsforsiljning av alkohol-
drycker dr ocksa efterfragat som ett steg i att utveckla lokal bes6ksniring och

maltidsturism.

Den svenska livsmedelsstrategins 6vergripande mal ar en konkurrenskraftig
livsmedelskedja dir den totala livsmedelsproduktionen 6kar, samtidigt som
relevanta nationella miljomal nas, i syfte att skapa tillvixt och sysselsattning
och bidra till hallbar utveckling i hela landet. Produktionsokningen, bade
konventionell och ekologisk, bor svara mot konsumenternas efterfragan.

Det finns 6ver 800 foretag i Sverige som tillverkar alkoholdrycker, och pro-
duktion sker i alla lin. Fastin mikrobryggerier ocksa dr lokaliserade 1 stads-
milj6 beror argumenten for att tillita gardsforsiljning fraimst forvintade
vinster for landsbygden. Gardsforsiljning av alkoholdrycker antas kunna ha
gynnande effekter for andra branscher 4n endast alkoholdrycksbranschen,
exempelvis for besoksnaringen pa landsbygden dir upplevelser med mat och
dryck kan spela en viktig roll.
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Vidare har riksdagen tillkinnagett det utskottet anfér om att regeringen,
under forutsittning att Systembolagets detaljhandelsmonopol kan uppritt-
héllas, bor verka for en lagstiftning som méjliggor gardsforsaljning i be-
grinsad utstrickning (bet. 2017/18:SoU8 punkt 4, rskr. 2017/18:260).

Alkoholpolitiska utgangspunkter

Den svenska alkoholpolitikens 6vergripande mal ir att frimja folkhalsan
genom att minska alkoholens medicinska och sociala skadeverkningar. Malet
ska nds genom sddana insatser som motverkar skadligt dryckesbeteende och
bidrar till en minskad total alkoholkonsumtion.

Ett av de grundliggande instrumenten for att astadkomma en minskad kon-
sumtion ir en restriktiv lagstiftning pa alkoholomradet. Med en val funge-
rande lagstiftning har samhillet méjlighet att kontrollera hanteringen av alko-
hol och sirskilt begrinsa tillgingligheten i vissa miljéer och sammanhang.
Malet att minska alkoholkonsumtionen bygger pa kunskapen om att tillging-
ligheten paverkar konsumtionen och alkoholskadornas omfattning.

Tva viktiga verktyg for att na de alkoholpolitiska malen anses vara alko-
holskatten och detaljhandelsmonopolet f6r alkoholdrycker. Detaljhandels-
monopolet innebir idag att all forsiljning till konsument av alkoholdrycker
med en alkoholhalt 6ver 2,25 volymprocent ska vara férbehallet System-
bolaget, med undantag for forsiljning av folkél och forsiljning for fortiring
pa stallet. Ensamritten begrinsar alkoholens tillginglighet.

Begrinsningen sker genom att Systembolaget kontrollerar etableringar, f6r-
siljningskanaler och 6ppettider och genomfér kontroll av alder, berusning
och risk for langning.

For att na de alkoholpolitiska malen édr den s.k. desintresseringsprincipen
ocksa viktig. Desintresseringsprincipen innebir att det privata vinstintresset
pa den svenska detaljhandelsmarknaden utesluts i syfte att halla nere alkohol-
konsumtionen for att skydda folkhilsan. EU-domstolen har erkiant des-
intresseringsprincipens betydelse for att virna de intressen som ligger till
grund for ett detaljhandelsmonopol.

Att sikerstilla en sammanhingande och systematisk alkoholreglering ar
viktigt for att virna den svenska alkoholpolitiken ur ett EU-perspektiv. EU-
domstolen har klargjort att en restriktiv alkoholreglering ar legitim ndr den
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motiveras av folkhilsoskil. Det ankommer pa medlemslinderna att be-
stimma nivan pa skyddet for folkhalsan. EU-domstolen har dock i sin praxis
konstaterat att den nationella lagstiftningen endast uppfyller det dberopade
syftet om den pa ett pa ett ssmmanhingande och systematiskt sitt tillgodo-
ser behovet av att uppna malet.

Om det skapas storre utrymme for privata vinstintressen pa detaljhandels-
marknaden urholkas desintresseringsprincipen och den svenska politiken kan
framsta som mindre systematisk och sammanhingande.

Under alla omstiandigheter ska den svenska alkoholpolitiken tillimpas och
regleras pa ett icke-diskriminerande sitt.

Tidigare utredningar om gardsforsaljning

Fragan om gardsforsiljning har behandlats 1 tvé tidigare betinkanden, Alko-
hollagsutredningens betinkande En ny alkohollag (SOU 2009:22) och Utred-
ningen om vissa alkoholfrigors betinkande Gardsforsiljning (SOU 2010:98).
Alkohollagsutredningen landade i slutsatsen att gardsforsiljning EU-rittsligt
inte ar forenligt med detaljhandelsmonopolet och dirfor inte bor tillatas.

Utredningen om vissa alkoholfragor kom fram till att det EU-rittsligt inte
var mojligt att ha en forsiljningsmodell som endast tillater svenska sma-
producenter pa landsbygden att silja alkoholdrycker. Utredningen presente-
rade dock ett forslag om inférande av gardsférsaljning som i huvudsak gick
ut pa att den som yrkesmassigt tillverkar alkoholdrycker efter sirskilt tillstand
skulle fa bedriva forsiljning med egenproducerade alkoholdrycker och andra
alkoholdrycker av samma slag (fran bade svenska och utlindska produ-
center) som man producerar sjilv. Forsiljningen skulle endast ske i samband
med en upplevelsetjanst pa tillverkningsstallet samt begransas i kvantitet.

Utredningen uteslét dock inte att EU-domstolen skulle kunna komma fram
till att forslaget leder till ett ifragasittande av alkohollagstiftningen och om

den pa ett sammanhingande och systematiskt satt tillgodoser malet att
skydda folkhilsan.

Mot bakgrund av de tidigare utredningar som genomférts pa omradet, samt
det finska systemet for gardsforsiljning som tillkom 1995 och utvidgades
2018, ser regeringen behov av ytterligare juridisk och EU-rittslig analys av
fragan.
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Uppdraget att analysera om och hur gardsforsaljning av alkoholhaltiga
drycker kan inforas

En EU-rattslig analys och forslag om gardsforsaljning

I Sverige ér det enbart Systembolaget som far bedriva detaljhandel med alko-
holdrycker med en alkoholhalt som 6verstiger 2,25 volymprocent. EU-dom-
stolen har konstaterat att Systembolagets monopol ir férenligt med EU-
ritten under forutsittning att dess utformning och funktionssitt anpassas pa
ett sadant satt att ingen diskriminering med avseende pa anskaffnings- och
saluf6ringsvillkor foreligger mellan medlemsstaternas medborgare. Att silja
egenproducerade alkoholdrycker direkt till konsument skulle dirfér komma
att utgora ett undantag frain monopolet ifall det tillits. Fragan om huruvida
gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker kan inf6ras i Sverige kriver darfor
EU-rittslig analys.

Eftersom Sverige har valt att ha ett detaljhandelsmonopol for f6rsiljning av
alkoholdrycker skulle inférande av gardsfoérsaljning innebira att svenska
alkoholproducenter kan silja sina produkter bade genom Systembolaget och
1 egen regi, medan utlindska tillverkare endast kan silja sina produkter
genom Systembolaget. Detta aktualiserar tva EU-rittsliga fragor. Den ena ar
om ett sadant gynnande av svenska producenter kan accepteras utifran de
regler om icke-diskriminering som giller inom EU. Den andra frigan dr om
detta kan férandra den EU-rittsliga bedomningen av Systembolagets detalj-
handelsmonopol, dvs. tillgodoser fortfarande den svenska alkoholpolitiken
pa ett systematiskt och sammanhingande sitt det angivna allmanintresset,
folkhilsan, om de regler som bar upp monopolet férandras. Utredaren ska
gora en EU-rittslig analys av om gardsforsiljning av alkoholhaltiga drycker
kan inforas i hela landet under forutsittning att detaljhandelsmonopolet
siakras. I analysen ingar att bedoma kraven pa en alkoholpolitik med ett
monopol vars utformning och funktionssitt dr anpassade sa att ingen diskri-
minering med avseende pa anskaffnings- och saluféringsvillkor foreligger
mellan medlemsstaternas medborgare, EU:s konkurrensrittsliga regler och
kravet pd en systematisk och sammanhingande alkoholpolitik.

Med alkoholhaltiga drycker avses i dessa direktiv aven alkoholdrycksliknande
preparat enligt 1 kap. 10 a § alkohollagen (2010:1622).

Om utredaren bedémer att det ar mojligt att infora gardsforsiljning, ska han
eller hon utreda och foresld formerna for det. Eftersom det kan finnas olika
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former av gardsforsiljning ska utredaren redovisa de alternativa 16sningar
som identifierats samt beskriva for- och nackdelar med respektive alternativ.
Diri ingir dven att definiera begreppet gardsforsiljning. For det alternativ
som utredare bedémer mest limpligt att inféra ska utredaren limna néd-
vindiga forfattningsforslag. Utredaren kan limna forfattningsforslag for
ytterligare 16sningar.

Som en del i detta uppdrag bor det finska systemet for gardsforsaljning be-
aktas, da Finland, som ocksa dr medlem 1 EU liksom Sverige, har ett statligt
dgt detaljhandelsbolag med monopol pa alkoholforsiljningen. Monopolet
har dock vissa undantag och sedan 1995 har Finland tillatit gardsforsaljning
av vissa alkoholhaltiga drycker. Sedan 2018 tillats d4ven bryggerier med en
produktion pa mindre dn 500 000 liter 6l per ar silja 6l direkt fran bryggeriet.
Det finska systemet for gardsforsiljning har inte varit foremal for provning i
EU-domstolen.

Utredaren ska darfor

— gora en BEU-rittslig analys av om och i sadant fall féresla hur gards-
forsiljning av alkoholhaltiga drycker kan inforas i hela landet under for-
utsittning att detaljhandelsmonopolet sikras,

— om flera alternativa l6sningar identifieras, redovisa samtliga och beskriva
deras for- och nackdelar,

— limna nédvandiga forfattningsforslag.

Begransningar och tillsyn

Om gardsforsiljning av alkoholdrycker bedéms méjligt att inféra 1 Sverige,
ska utredaren bedoma huruvida det ar EU-rittsligt méjligt och om det finns
behov av att begrinsa gardsforsiljning till att t.ex. enbart tillitas pa lands-
bygd, enbart for svenska alkoholproducenter eller f6r smaproducenters hant-
verksmassiga produktion. Eftersom odlingen av de ravaror som utgor
drycken kan ske pa en annan plats dn dar drycken tillverkas ska utredaren
aven granska om det dr behovligt att knyta forsaljningen till ett produktions-
stille eller méjligen ett odlingsstille, dvs. en fastighet eller motsvarande dar
drycken produceras eller dir ravarorna som drycken framstills av odlas.

Bland dagens konsumenter finns en efterfraigan pa 6kade moijligheter till e-
handel, och det ar maojligt att kbpa alkohol via internet. Om alkoholprodu-
center skulle tillatas silja sina drycker via e-handel, skulle det dock forta vissa
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torviantade positiva effekter av att tillita gardsforsiljning, exempelvis okat
antal besokstillfillen pa landsbygden. Om utredaren anser att det dr limpligt,
ska dirfor en bedomning goras av om gardsforsaljning enbart ska tillatas pa
bl.a. produktionsstillet eller om det dr nédvindigt att tillita att dessa produ-
center siljer sina alkoholdrycker via internet eller pa annat vis f6r hem-
leverans, utan att kunden behover beséka produktionsstillet. I detta uppdrag
ingar att bedoma om det dr rittsligt mojligt att begransa forsiljningen pa
sadant vis.

Utredaren ska darfor

— bedéma om det dr EU-rittsligt méjligt och om det finns behov av att
begrinsa gardsforsiljning till att enbart tillatas pa t.ex. landsbygd, enbart
for svenska alkoholproducenter eller f6r smaproducenters hantverks-
massiga produktion,

— beddma om forsiljningen behéver knytas till ett produktionsstille eller
ett odlingsstalle och om det ar nédvindigt att dven tillata forséljning via
internet eller pa annat vis for hemleverans,

— limna nédvindiga forfattningsforslag.

Tillsyn, déppettider och prissattningsmodell

Ett eventuellt regelverk for gardsforsiljning maste tolkas och tillimpas ritts-
sikert och likartat 6ver hela landet. Dirfor dr det nédvindigt att det finns
tillsyn pa plats, for att granska att regelverket f6ljs. Utredaren ska darfor
limna foreslag pa former for tillsyn av de platser dir gardsforsiljning ska
tillatas.

Vidare ska utredaren bedoma vilka 6ppettider som ska tillatas for gards-
torsiljning. Av alkoholpolitiska skal har Systembolaget begrinsade 6ppet-
tider pa exempelvis l16rdagar och stingt pa sondagar. Aven restauranger och
serveringsstillen med serveringstillstand dr begrinsade vad giller de tider de
far servera alkohol. Om gardsforsiljning inte bor ske under samma tidsramar
som giller for Systembolaget, ska utredaren foresla vilka tidsramar som be-
déms limpliga.

Slutligen ska daven formerna fOr prissattning av alkoholdrycker som siljs
genom gardsforsiljning analyseras. Systembolaget har en modell f6r prissatt-
ning av alkoholdrycker dir olika procentenheter av priset for varje dryck ar
reserverade for alkoholskatt, mervardesskatt, leverantor samt Systembolaget.
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Restauranger och andra serveringsstillen ska enligt alkohollagen inte sitta
det pris som erbjuds kunderna ligre dan inkGpspriset for drycken jamte skiligt
paslag. Vidare far prissittningen inte ske pa ett sadant satt att forsiljning av
drycker med hogre alkoholhalt frimjas, och gisterna far inte uppmanas eller
formas att kdpa alkoholdrycker. Om det dr en alkoholproducent som siljer
en alkoholdryck direkt till konsument, har producenten ingen mellanhand i
forsiljningsledet, varfér det finns en viss risk att priset pa de alkoholdrycker
som erbjuds till f6rsaljning blir ligre dn f6r motsvarande dryck pa System-
bolaget eller pé restaurang, dven med beaktande av alkoholskatt och mer-
virdesskatt. Utredaren ska dirfér bedéma om de priser som erbjuds kon-
sumenter genom gardsforsiljning ska f6lja nagon prissattningsmodell.

Utredaren ska darfor

— limna forslag pa former for tillsyn,
— limna forslag pa oppettider och prissittningsmodell,
— limna nédvandiga forfattningsforslag.

Uppdraget att analysera eventuella kommersiella effekter for
naringslivet, landsbygden, smaféretagare och sysselsattning

Det finns i dag 6ver 870 foretag som tillverkar alkoholhaltiga drycker och de
finns spridda 6ver hela landet. Enligt siffror fran Lantbrukarnas Riksférbund
ar 5 500 personer direkt anstillda i dessa foretag. Sedan tillkommer under-
leverantorer 1 form av lantbrukare och ravaruleverantérer, férpacknings-
leverantorer etc. Ungefir 2 500 personer beraknas vara sysselsatta i smaskalig
tillverkning. Produkterna bidrar dessutom till att 6ka urvalet for svensk
restaurang- och besoksniring och bidrar pa det viset till jobb och tillvaxt
over hela landet. Utredaren ska darfor granska om och hur gardsforsiljning
kan bidra till 6kad tillvixt inom naringslivet samt hur detta kan bidra till en
okad sysselsittning.

Utredaren ska darfor

— analysera vilka eventuella kommersiella effekter som kan forvintas for
niringslivet, landsbygden, smaféretagare och sysselsittning om gards-
forsiljning av alkoholdrycker skulle inféras.
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Uppdraget att analysera eventuella folkhdlsokonsekvenser

Det ir viktigt att folkhilsan inte férsimras vid ett eventuellt inférande av
gardsforsaljning, bl.a. genom en 6kad alkoholkonsumtion. Utredningen om
vissa alkoholfragor som senast utredde fragan om gardsforsiljning av alko-
holdrycker fann att dess forslag inte skulle medfora nagra negativa kon-
sekvenser for folkhilsan och att om sa blev fallet vore det enligt utredningen
mojligt att minska de kvantiteter som enligt utredningens forslag tillits siljas
direkt till konsument (SOU 2010:98 s. 96). Denna analys har delvis fatt kritik
fran vissa remissinstanser for att vara for férenklad. Regeringen anser att det
finns skal att pa nytt utreda de folkhilsopolitiska aspekterna av ett eventuellt
inférande av gardsforsiljning av alkoholdrycker. Utifran de forslag som ut-
redaren limnar och med hinsyn till de former for forsiljning, 6ppettider och
prissittningsmodeller som foreslds ska utredaren darfor analysera vilka even-
tuella folkhilsokonsekvenser som inférande av gardsforsiljning av alkohol-
drycker kan féranleda.

En aspekt att utreda dar om ett inférande kan forvantas orsaka eller bidra till
en 6kad alkoholkonsumtion, bl.a. till £6ljd av 6kad tillganglighet genom ett
okat antal forsiljningsstillen. Utredaren ska dven granska om gardsforsilj-
ning kan innebdra 6kad marknadsféring och exponering av alkohol samt hur
detta kan péaverka folkhilsan. Barn och unga anses alkoholpolitiskt vara sir-
skilt skyddsvirda personer da deras halsa riskerar att paverkas i hogre ut-
strackning av alkoholkonsumtion 4n vuxna. Barn och unga ar ocksa mer pa-
verkbara genom exempelvis marknadsforing. Vidare paverkas barn och unga
1 hogre utstrickning 4n vuxna av sina vuxna nirstaendes (familjemed-
lemmars) alkoholvanor. Det ar darfor viktigt att utredaren beaktar eventuella

konsekvenser dven f6r barn och unga.
Utredaren ska darfor

— analysera vilka eventuella folkhilsokonsekvenser som inférande av
gardsforsaljning av alkoholdrycker kan foranleda.

Konsekvensbeskrivningar

I konsekvensbeskrivningen ska utredaren beskriva och berikna férslagens
samhillsekonomiska effekter och konsekvenser f6r enskilda och féretag
samt berdkna de offentligfinansiella effekterna. Om de férslag som limnas
innebar offentligfinansiella kostnader, ska forslag till finansiering lamnas. Ut-
redaren ska sarskilt beakta konsekvenserna for kommuner och andra
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myndigheter, t.ex. behovet av 6kad tillsynsverksamhet orsakad av att fler
verksamheter bedriver forsiljning av alkoholdrycker.

Viktiga stallningstaganden som har gjorts vid utformningen av forslagen ska
beskrivas, exempelvis alternativa 16sningar som har évervigts och skilen till
att de har valts bort. Det ingar att redogora f6r om férslagen har nagra kon-
sekvenser for Sveriges internationella ataganden och om de ar férenliga med
WTO-ritten. Om forslagen innebdr att personuppgifter behover behandlas,
ingar det att analysera det rittsliga stodet f6r sidan behandling.

Utredaren ska genomgéaende bedéma de alkoholpolitiska konsekvenserna,
liksom de ndringspolitiska konsekvenserna av férslagen.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som be-
drivs inom Regeringskansliet och utredningsvisendet och inom EU.

Utredaren ska i den utstrickning det behovs inhdmta synpunkter fran be-
rérda myndigheter, organisationer och foretag.

Utredaren bor ta del av internationella erfarenheter av de fragor som ir
aktuella 1 uppdraget, sirskilt erfarenheter fran 6vriga linder inom EU och
EES, och i férekommande fall redogora for dessa.

Uppdraget omfattar inte skattefragor och utredaren ska inte lamna foérslag pa
skatteomradet.

Uppdraget ska redovisas senast den 7 december 2021.

(Socialdepartementet)
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