Sammanfattning

Utredningens évergripande uppdrag har varit att utreda om och i s3
fall hur girdsforsiljning av alkoholdrycker kan inféras 1 Sverige,
under foérutsittning att Systembolagets monopol sikras.

Frigan om girdsforsiljning har utretts tidigare, senast &r 2010
(SOU 2010:98), utan att resultera i forindrad lagstiftning. Avgo-
rande frigor for utredningen att besvara har varit vilket utrymme
som EU-ritten medger for att tilldta girdsforsiljning med ett 1 vrigt
bevarat detaljhandelsmonopol, samt vilka eventuella folkhilsokonse-
kvenser som ett inforande av gdrdsforsiljning skulle kunna innebira.

Bakgrund — detaljhandelsmonopolet och svensk
dryckestillverkning

I Sverige ir det enbart Systembolaget som fir bedriva detaljhandel
med alkoholdrycker med en alkohalt som &verstiger 2,25 volympro-
cent, med undantag for folksl. Begrinsningar i tillgdng och tillging-
lighet genom aktiv prispolitik (alkoholskatten) och detaljhandels-
monopolet, har utgjort statens viktigaste verktyg for att minska de
alkoholrelaterade skadeverkningarna. Den restriktiva alkoholpoliti-
ken har dock alltid behévt balanseras mot allminhetens intresse av
att faktiskt f3 tillgdng till alkohol 1 ordnade former. Sedan 2011 ir
det exempelvis under vissa férutsittningar tilldtet f6r den som till-
verkar alkoholdrycker av rdvaror som producerats pd den egna gir-
den, att efter sirskilt tillstdnd erbjuda provsmakning, dven om till-
verkaren saknar serveringstillstdnd.

Sedan 2010 har antalet tillverkare av alkoholdrycker i Sverige ckat
kraftigt. Vid utgdngen av &r 2020 fanns det 792 foéretag som var in-
riktade pd tillverkning av alkoholdrycker i Sverige, jimfort med
90 tillverkare 2010. Ol ir den stérsta kategorin med 581 tillverkare
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och den dryckeskategori som vuxit mest sedan 2010. Den nist storsta
kategorin ir spritdryck dir antalet tillverkare ocksd har 6kat kraftigt
under de senaste ren. Ar 2020 fanns 86 tillverkare av spritdrycker i
Sverige. Tillverkare av cider var 2020 den tredje storsta kategorin
(68 tillverkare) f6ljd av vintillverkare (57 tillverkare).

Den stora 6kningen av antalet dryckestillverkare ir ett resultat av
att manga, mindre tillverkare har etablerat sig. Nio av tio svenska
tillverkare av alkoholdrycker har firre in fem anstillda, och de flesta
sysselsitter en till tvd heltidstjinster. De tio storsta tillverkarna stod
for hela 93 procent av de svensktillverkade drycker som sildes pd
Systembolaget 2020. Den stora ¢kning 1 antalet alkoholtillverkare
har inte heller sammanfallit med att mingden alkohol som tillverkas
1 Sverige har 6kat, snarare tvirt om.

Minga dryckestillverkare har besdksverksamhet i nigon form,
exempelvis rundvandringar, provsmakningar och servering. Samti-
digt upplever minga tillverkare att de himmas av att inte kunna silja
sin produktion frén tillverkningsstillet. Flera dryckestillverkare har
for utredningen berittat om en frustration som de upplever hos be-
sokare nir dessa informeras om att de inte kan képa med sig ndgon
dryck frin besoket. De ser girdsférsiljning som den ingrediens som
gor besoksupplevelsen komplett. Vid sidan av besoksverksamheten
anges ocksd girdsforsiljning vara ett viktigt verktyg for att frimja
export och produktutveckling.

Samtidigt som manga tillverkare efterfrigar en mojlighet till girds-
forsiljning, finns en bred foérankring fér Systembolagets monopol.
Ménga tillverkare har pdpekat att man inte stédjer inférandet av gdrds-
forsiljning om det sker pd bekostnad av detaljhandelsmonopolet.

EU-rattsliga forutsattningar for gardsforsaljning

Genom girdsforsiljning skulle svenska tillverkare av alkoholdrycker
ges tillgdng till en forsiljningskanal i Sverige som utlandsbaserade
tillverkare inte ges tillgdng till. Detta vicker framfor allt tvd EU-
rittsliga frigor. Den ena ir om ett sidant gynnande av svenska till-
verkare kan accepteras utifrin de regler om icke-diskriminering som
giller inom EU (artiklarna 34 och 36 i férdraget om Europeiska -
unionens funktionssitt, FEUF). Den andra frigan ir om detta kan
forindra den EU-rittsliga bedémningen av Systembolagets detalj-
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handelsmonopol (nationella handelsmonopol pa varuomridet regle-
ras, 1 detta hinseende, genom artikel 37 FEUF).

En restriktiv form av gardsforsaljning ar forenlig med EU:s regler
om fri varurorlighet

Utredningen beddmer att gdrdsforsiljning kan komma att ses som
ett handelshinder vid en EU-rittslig provning. Det gdr i och for sig
att argumentera for att girdsférsiljning ir konkurrensutjimnande
snarare in konkurrenssnedvridande eftersom det innebir att forsil;-
ning frin tillverkningsstillet tilldts i Sverige pd samma sitt som det
ir tillitet i de flesta andra linder. Trots det talar EU-domstolens
praxis, inte minst mélet Visnapuu' som rérde finska regler om bl.a.
gdrdsforsiljning, for att en sddan reglering kan anses diskrimine-
rande och dirmed ett handelshinder enligt artikel 34 FEUF. Utred-
ningen har dirfér analyserat om och, i s fall, under vilka forut-
sittningar som en sidan reglering kan rittfirdigas med hinvisning
till artikel 36 FEUF.

Den svenska alkohollagstiftningens 6vergripande mil ir att
frimja folkhilsan genom att minska alkoholens medicinska och so-
ciala skadeverkningar. Skyddet fér folkhilsan ir ett sddant syfte som
enligt artikel 36 FEUF kan rittfirdiga handelshinder. En handels-
hindrande reglering kan dock bara rittfirdigas med hinvisning till
skyddet for folkhilsan om dtgirden ir proportionerlig och folkhil-
soskyddet inte kan anses ha missbrukats och utnyttjats for att dis-
kriminera varor frin andra medlemsstater eller f6r att indirekt
skydda vissa inhemska varor. Mélet Visnapun visar enligt utred-
ningen att girdsférsiljning kan gd att férena med dessa villkor.
Regleringen behover dock sikerstilla att gdrdsforsiljningen sker i
begrinsad omfattning och inte underminerar den restriktiva svenska
alkoholpolitiken genom att exempelvis riskera att mirkbart 6ka
alkoholkonsumtionen i Sverige. Gardsférsiljningen fir inte heller
framstd som en godtycklig diskriminering av utlandsbaserade till-
verkare av alkoholhaltiga drycker. Detta talar enligt utredningen for
en reglering som bygger pd utgingspunkten att stirka besoks-
niringen och som utgdr frin att besdket pd tillverkningsstillet,
snarare in sjilva forsiljningen, stdr i centrum vid gdrdsférsiljning.

' M3l C-198/14 Valev Visnapuu.
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En restriktiv form av gardsforsaljning forsvagar inte
detaljhandelsmonopolets stallning

For detaljhandelsmonopol finns en specialreglering 1 artikel 37
FEUF. Bestimmelsen kriver inte att statliga handelsmonopol av-
skaffas, utan att dessa ska anpassas s att de ir fullt ut icke-diskrimi-
nerande. Om girdsforsiljning infors ska regleringen som rér sidan
forsiljning provas mot artikel 34 och 36 FEUF, medan detaljhan-
delsmonopolet fortsatt ska prévas mot artikel 37 FEUF. Utred-
ningen beddmer inte att gdrdsforsiljning enligt utredningens forslag
skulle medféra att Systembolagets detaljhandelsmonopol skulle
hamna i konflikt med kriterierna om icke-diskriminering i artikel 37
FEUF. Gérdsforsiljning innebir dock ett avsteg frin den s.k. desin-
tresseringsprincipen, dvs. att utesluta privata vinstintressen. Dirfor
behover sirskilda begrinsningar inféras for att hantera de 6kade ris-
ker for folkhilsan som foljer av att tilldta privata vinstintressen i
detaljledet. Under forutsittning att detta sikerstills, bor inte grds-
forsiljning medfora att den svenska alkoholpolitiken framstdr som
osystematisk eller osammanhingande.

Regeringen kommer ha méjlighet att féra en dialog med Euro-
peiska kommissionen om forslagets forenlighet med EU-rétten innan
det kan antas. Aven om EU-domstolen skulle gora en annan bedom-
ning in utredningen och i efterhand underkinna en inford rite ill
girdsforsiljning, betyder det inte heller att det svenska detaljhandels-
monopolet dventyras. I ett sidant fall skulle Sverige vara skyldig att
anpassa regleringen eller, om det skulle anses nédvindigt, slopa ritten
till gdrdsforsiljning. Sverige skulle diremot inte vara tvingat att
avskaffa detaljhandelsmonopolet.

De EU-rittsliga experter som regeringen har utsett att bistd ut-
redningen stdr bakom den EU-rittsliga analysen som redovisas i
betinkandet.

Utredningens forslag om gardsforsaljning i Sverige
Vad som ska avses med gardsforsaljning

Utredningen bedémer att de viktigaste begrinsningarna ur ett EU-
rittsligt perspektiv avser hur forsiljningen tillits bedrivas. For det
forsta foresldr utredningen att girdsforsiljning endast tillits 1 an-
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slutning till ett betalt studiebesok eller en féreldsning med anknytning
till den aktuella produkten pa tillverkningsstillet. P4 s3 sitt sikerstills
det att besdket snarare in forsiljningen stdr i centrum och att girds-
forsiljningen tydligt knyts till dryckestillverkarnas roll 1 besoksnir-
ingen. For det andra foresldr utredningen begrinsningar for hur
mycket som fir siljas till en kund per koptillfille. Forsiljningen till
varje enskild person vid samma besokstillfille ska inte overstiga
0,7 liter spritdryck, 3 liter vin, 3 liter andra jista drycker, och 3 liter
starkdl. Dessa villkor innebir att den eventuella konkurrensférdel
for gdrdsforsiljare 1 férhdllande till utlandsbaserade tillverkare blir
mycket begrinsad och att sidan forsiljning inte pd nigot sitt kom-
mer att utgdra ett alternativ till den detaljhandel med alkoholdrycker
som Systembolaget bedriver. Dirigenom sikerstills ocksd att de
volymer som siljs genom gérdsforsiljning kommer att vara mycket
begrinsade och minskar risken for att sidan férsiljning leder till
negativa folkhilsoeffekter.

Vem som ska fa bedriva gardsforsaljning

Gérdsforsiljning ska f3 bedrivas av den som tillverkar alkoholdrycker
sméskaligt, oberoende och hantverksmissigt, samt av den som odlar
druvor som anvinds for vintillverkning.

Med smiskalighet avses att tillverkarens produktionsvolym &rli-
gen far uppga till hogst 75 000 liter spritdrycker, 500 000 liter jista
drycker med upp till 10 volymprocent alkohol (exempelvis ¢l eller
cider) eller 200 000 liter jista drycker med mer dn 10 volymprocent
alkohol (exempelvis vin och fruktvin). Tillverkaren ska ocksd vara
ekonomiskt och juridiskt oberoende frin storskaliga tillverkare.
Dessa forutsittningar innebir att ett fital relativt sett storre tillver-
kare av alkohol i Sverige inte kommer att {4 bedriva gdrdsférsiljning.
Att tillverkningen ska vara hantverksmissig innebir att den karak-
tirsgivande delen av tillverkningen ska ske pd tillverkningsplatsen.
Det ir alltsd inte tillrickligt att exempelvis bara blanda inképta kom-
ponenter. Dessa krav borgar fér att girdsférsiljning hills inom en
mycket begrinsad omfattning och att det inte kommer bli friga om
lagprisprodukter som siljs genom gérdsforsiljning.

Utredningen har évervigt om det ir nédvindigt att exempelvis
stilla krav pd att den huvudsakliga rvaran ska vara egenodlad eller
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att tillverkningen ska vara lokaliserad pd landsbygden for att f3
bedriva gdrdsforsiljning. Sidana krav skulle utesluta en stor andel av
de svenska dryckestillverkarna. Med hjilp av skattningar som utred-
ningen ldtit Sweco utféra, har utredningen kunnat konstatera att
gdrdsforsiljningen dven utan sddana krav kommer att vara mycket
begrinsad. Som framgdr nedan skulle den ytterst begrinsade 6kning
av alkoholkonsumtionen som girdsférsiljning uppskattas ge upp-
hov till, sakna mirkbar effekt pd de alkoholrelaterade skadorna i
samhillet. Mot den bakgrunden har utredningen inte kunnat identi-
fiera ndgot behov av att stilla krav pi egen rdvaruproduktion eller
lokalisering pa landsbygden.

I utredningens uppdrag anges att om alternativa modeller for
girdsforsiljning identifieras, ska dessa redovisas inklusive deras for-
och nackdelar. Utredningen limnar dirfér dven ett alternativt for-
slag som ytterligare begrinsar vilka alkoholdrycker som ska {8 ingd
och vilken form av tillverkning som ska vara tilliten. Den alternativa
modellen foreslds avse enbart jista drycker (dvs. 6l, vin och andra
jasta drycker), dir huvuddelen av rdvarorna som ger alkoholdrycken
dess karaktir har producerats pd den egna girden. Detta skulle
inkludera betydligt firre tillverkare in utredningens huvudférslag,
och frimst ge landsbygdslokaliserade tillverkare av vin och cider
samt frukt- och vissa birviner méjlighet till gdrdsforsiljning. For att
ge ett brett beredningsunderlag 1 det fortsatta arbetet limnas ett
forfattningsforslag dven for detta alternativ.

Utredningen foresldr att det ska krivas tillstdnd frdn kommunen
for att £ bedriva girdsforsiljning. Gardsforsiljning ska inte 4 bedrivas
tidigare dn klockan 10.00 och inte pdgd lingre in till klockan 20.00.
I 6vrigt foreslds alkohollagens generella regler om férsiljning gilla
(3ldersgrinser, kontroll av nykterhet m.m.), samt motsvarande reg-
ler om bl.a. limplighet och prissittning som 1 dag giller vid servering
av alkoholdrycker.

Regleringen bor i ett forsta skede goras tidsbegransad

Som tidigare angetts bedémer utredningen att en forutsittning for
reformens forenlighet med EU-ritten ir dels att gdrdsforsiljningens
omfattning ir mycket begrinsad, dels att den inte medfér nigra
negativa folkhilsokonsekvenser, exempelvis till f6ljd av en mirkbar
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okning av alkoholkonsumtionen. Det finns mot den bakgrunden
skil att gd fram med viss forsiktighet genom en tidsbegrinsad
lagstiftning. Utredningen foreslar att regleringen 1 ett forsta steg bor
gilla i sex 4r frdn ikrafttridandet. I god tid innan upphivandet bor
reformen utvirderas. Den utvirderingen bor sedan ligga till grund
for beslut om regleringen ska forlingas, goras permanent, indras
eller slopas.

Konsekvenser av utredningens forslag

Utredningens konsekvensanalys bygger bl.a. pd branschanalyser och
folkhilsoskattningar som Sweco har utfért pd uppdrag av utred-
ningen.

Med antaganden om att tillvixten i branschen fortsitter som den
har gjort de senaste ren, och utifrdn det intresse som dryckestillver-
karna visat for girdsférsiljning, bedémer utredningen att cirka 50 vin-
tillverkare, 90 destillerier, 630 6lbryggerier samt 80 cidertillverkare
kommer bedriva girdsforsiljning dr 2025. Det ir inte osannolikt att
fr.a. antalet bryggerier dr 6verskattat. Sveriges bryggerier har exem-
pelvis framfort att omkring 150 svenska bryggerier dr s.k. spok-
bryggerier, dvs. féretag som tillverkar sitt 61 i ndgon annans bryggeri,
vilket gor att de inte kommer ges mojlighet att bedriva girds-
forsiljning. Utredningen har dock valt att utgd ifrén hogt skattade
virden for att inte riskera att underskatta folkhilsokonsekvenserna.

Forutsatt att antalet besokare pd tillverkningsstillen 6kar med
50 procent till f6ljd av gdrdsforsiljning och att varje besdkare koper
75 procent av den tillitna kvantiteten, uppskattas den totala ming-
den ren alkohol som kommer att siljas genom girdsférsiljning
&r 2025 att motsvara cirka 0,51 procent av Systembolagets totala for-
siljning &r 2020. Den totala forsiljningen via girdsforsiljning berik-
nas samma ar att uppgd till knappt 250 000 liter ren alkohol, vilket
utgor 0,029 liter ren alkohol per invdnare dver 15 dr och 0,34 procent
av den totala konsumtionsmingden.

Forslaget beddms inte mirkbart paverka folkhilsan. Med ett an-
tagande om att 15-30 procent av kopen kommer att ersitta kép som
annars hade gjorts pd exempelvis Systembolaget, medfor girdsfor-
siljning en 6kning av alkoholrelaterade dédsfall och sjukhusvistelser
per &r med 0,22-0,27 procent ir 2025. Det ir en 6kning som svarli-
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gen skulle g8 att urskilja frin den &rliga variationen. Utredningen be-
domer inte heller att gdrdsforsiljning riskerar att medféra ndgon be-
tydande 6kning av barn och ungas exponering gentemot alkohol
jimfort med i dag.

Med samma antaganden som ovan uppskattas samhillets kostna-
der for fortida dodsfall och minskning av livskvalitet, vird och be-
handling, produktionsbortfall och brottslighet 6ka med 235-287 mil-
joner kronor till f6ljd av gdrdsférsiljning &r 2025, en 6kning med
0,24-0,29 procent. Detta inkluderar konsekvenser for alla delar av
samhillet — det offentliga, niringslivet samt hushéllen.

De totala skatteintikterna frin girdsforsiljning, upplevelsetjins-
ter samt spridningseffekter till foljd av gdrdsférsiljning beriknas
uppga till 137-148 miljoner kronor &r 2025.

Totalt beriknas det skapas drygt 1 300 nya arbeten till f6ljd av
gdrdsforsiljning. Gardsforsiljning enligt utredningens forslag skulle
dirmed medfora en 6kning av antal arbetstillfillen i1 dryckesbranschen
med 17-19 procent. Utredningen skattar att omsittningen for dryckes-
tillverkarna totalt 6kar med cirka 713 miljoner kronor, vilket mot-
svarar knappt 840 000 kronor per tillverkare. For dryckestillver-
karna skulle detta innebira ett betydande tillskott, 1 en bransch dir
57 procent av tillverkarna bedémer lénsamheten som ganska dilig
eller som mycket dilig.

Systembolaget menar att utredningens férslag kommer medféra
en minskad efterfrigan pd deras sortiment for lokalt och smiskaligt
(TSLS), och att de dirfor kan behdva se ver hur sortimentet ska
hanteras och om det ska finnas kvar framéver. Denna bedémning
delas dock inte av branschrepresentanter, som menar att efterfrigan
pa TSLS-sortimentet snarare kommer 6ka till f6ljd av ett 6kat intresse
for nirproducerat och smaskaligt. Utredningens bedémning ir att de
begrinsningar som foreslds for gdrdsforsiljning samt det generellt
okade intresset for lokalt och sméskaligt goér det minst lika troligt att
gdrdsforsiljning leder till en 6kad efterfrigan av lokalt och sméskaligt
pa Systembolaget.

Géardsforsiljning kan bidra med positiva spridningseffekter,
exempelvis 1 form av att besékarna dven besoker restauranger, lokala
livsmedelsproducenter eller bor pd hotell i nirheten. Utredningen
skattar att girdsforsiljning kan medféra 6kad omsittning f6r kring-
liggande verksamheter pd drygt 185 miljoner kronor &rligen. Det ir
inte osannolikt att méjligheten att bedriva gdrdsforsiljning kommer
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att vara som storst bland dryckestillverkare pa landsbygden. Gards-
forsiljning skulle dirmed bidra till regeringens satsning fér en
levande och vixande landsbygd dir man ska kunna leva, bo och
arbeta 1 alla delar av landet.
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