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Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer Kapittel 1

Kapittel 1
Utvalgets mandat og sammensetning

varer, men papekte at en slik avgift matte utre-

1.1 Utvalgets mandat
des neermere.

Utvalget fikk ved oppnevningen felgende man-
dat:

«Innledning

Regjeringen har satt ned et utvalg som skal vur-
dere saravgiftene pa sjokolade- og sukkerva-
rer og alkoholfrie drikkevarer. Utvalget skal
seerlig vurdere om avgiftene kan og ber utfor-
mes slik at de i storre grad tar hensyn til helse-
og ernaringsmessige formal.

Bakgrunn

Saravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og
alkoholfrie drikkevarer er i dag i forste rekke
fiskalt begrunnet. Avgiftene har ogsi helse-
messige egenskaper ved at de kan bidra til 4
redusere forbruket av sjokolade- og sukkerva-
rer og alkoholfrie drikkevarer. Avgiften treffer
imidlertid bare delvis helseskadelige ingredi-
enser og avgiftssatsene er ikke tilpasset even-
tuelle skadevirkninger ved konsum. Som for de
ovrige saravgiftene gjelder avgiften bade
importerte varer og varer som produseres i
Norge.

I forbindelse med budsjettet for 2018 ble
avgiften pa sjokolade- og sukkervarer og avgif-
ten pa alkoholfrie drikkevarer okt med hen-
holdsvis 80 og 40 pst. reelt. Avgiftene ble deret-
ter klaget inn for EFTAs overvakingsorgan
(ESA) som ulovlig statsstette. I budsjettet for
2019 foreslar Regjeringen at avgiften pa sjoko-
lade- og sukkervarer reduseres til (prisjustert)
2017-niva. Regjeringen varslet samtidig at den
ville sette ned et utvalg som skal gjennomgéa
seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og
alkoholfrie drikkevarer.

Avgiftene ble vurderti NOU 2007: 8 En vur-
dering av sceravgiftene. Utvalget anbefalte blant
annet at avgiftene pa sjokolade- og sukkervarer
og alkoholfrie drikkevarer ble erstattet med en
mer generell avgift pa sukker i mat- og drikke-

Sjokolade- og sukkervareavgiften

Seeravgiften pa sjokolade- og sukkervarer har
eksistert siden 1922. Begrunnelsen for & inn-
fore den var at sjokolade- og sukkervarer var et
luksusprodukt som egnet seg godt for beskat-
ning. Det ble ogsé vist til at det kunne skje et
overforbruk av slike varer.

Avgiften omfatter i dag varer som typisk
fremstar som godterier. Avgiften omfatter for
det forste sjokolade og andre varer som inne-
holder kakao. Kjeks og smakaker kan veere
avgiftspliktige dersom de er fylt med en viss
angitt andel kakaomasse mv. eller har over-
trekk av sjokolade mv. Videre omfatter avgiften
sukkervarer som sukkertoy, pastiller, karamel-
ler, tyggegummi mv. Det legges ogsa avgift pa
enkelte varer som ikke inneholder sukker.
Réavarer og varer som ikke fremstar som godte-
rier til direkte konsum (f.eks. masser), omfat-
tes ikke av avgiftsplikten.

Avgiftsplikten er neermere regulert i for-
skrift og er i hovedsak knyttet til tolltariffens
varenummer. Avgrensningen innebzrer at
noen varer som tilsynelatende er ganske like,
behandles ulikt avgiftsmessig, f.eks. er en
marsipangris avgiftspliktig mens en én-kilos
pakning med marsipan ikke er det. Et annet
eksempel er Snickers-sjokolade som er avgift-
spliktig, mens Snickers-is ikke er det. Avgiften
omfatter ikke f.eks. is og bakervarer, selv om
disse kan inneholde mye sukker og sjokolade.
Varer som ernaeringsmessig er ganske like,
behandles derfor i noen tilfeller ulikt.

Avgift pa alkoholfrie drikkevarer

Searavgift pa alkoholfrie drikkevarer ble innfert
11924, da som en avgift pa kullsyreholdige drik-
kevarer. Avgiften ble begrunnet med statens
behov for inntekter, men det ble ogsi vist til at
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varene ikke var nedvendighetsmidler og der-
for kunne Kkarakteriseres som luksusvarer.
Avgiften har blitt endret en rekke ganger og er
blant annet utvidet til & omfatte kullsyrefrie
drikkevarer.

Avgiften pa alkoholfrie drikkevarer omfat-
ter drikkevarer som er tilsatt sukker eller sot-
stoff. Drikkevarer som kun inneholder naturlig
sukker ilegges dermed ikke avgift. Det er redu-
sert sats for saft og sirup mv. som er basert pa
frukt, beer eller gronnsaker og som ikke er til-
satt sukker. Varer i pulverform og melkepro-
dukter tilsatt kun sma mengder sukker er fri-
tatt for avgift. Avgiften omfatter ogsa alkohol-
holdige drikkevarer med alkoholstyrke til og
med 0,7 volumprosent alkohol dersom disse er
tilsatt sukker eller setstoff. Alkoholfritt ol pro-
duseres i all hovedsak uten at sukker eller sot-
stoff tilsettes og er derfor avgiftsfritt.

I forbindelse med behandlingen av Revi-
dert nasjonalbudsjett 2018 fattet Stortinget fol-
gende anmodningsvedtak: «Stortinget ber
regjeringen utrede en reduksjon av seravgif-
ten pa alkoholfrie drikkevarer slik at avgiften
differensieres ut fra sukkerinnhold, med
utgangspunkt i modellene fra Storbritannia,
Irland og Finland.»

Naermere om mandatet

Utvalget skal foreta en helhetlig vurdering av
dagens saravgifter pa sjokolade- og sukkerva-
rer og alkoholfrie drikkevarer. Utvalget skal
vurdere om avgiftene ivaretar formalene om &
skaffe staten inntekter og samtidig har helse-
messige gode egenskaper ved a redusere for-
bruket av sukkerholdige varer. Utvalget skal
vurdere hvilke konsekvenser dagens avgifter
har béde for bransjen og avgiftsmyndighetene.

Utvalget skal searlig vurdere om avgiftene
kan og ber utformes slik at de i sterre grad tar
hensyn til helse- og ernaringsmessige formal.
Utvalget skal vurdere og angi hvilke endringer
i avgiftene som ma gjores for & oppna dette.
Dette mé skje innen E@S-avtalens rammer.

Utvalget skal vurdere om dagens avgift-
spliktige vareomfang er hensiktsmessig ut fra
avgiftenes formal eller om avgiftene ber ha et
bredere eller snevrere nedslagsfelt. Utvalget
skal vurdere om det er hensiktsmessig 4 knytte
den naermere avgrensning av avgiftsplikten til
tolltariffens varenummer slik det i dag er gjort
for sjokolade- og sukkervareavgiften.

Videre skal wutvalget vurdere dagens
avgiftsfritak, dvs. om disse ber viderefores

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

eller oppheves, og om det ber gis fritak i flere
tilfeller. Utvalget skal vurdere om avgiftene bor
omfatte sukkerfrie varer (varer uten (tilsatt)
sukker). Det ma ogsd vurderes om naturlig
sukrete produkter skal behandles annerledes
enn produkter tilsatt kunstig setning. Utvalget
kan vurdere det generelle nivaet pa avgiftssat-
sene og differensiering av satsene.

Utvalget skal vurdere konkrete endringer i
dagens avgifter, f.eks. for 4 fjerne avgrens-
ningsproblemer, og om avgiftene kan og ber
gjores mer logiske ut fra et helseperspektiv e.l.
Utvalget kan vurdere steorre omlegginger
utover dagens avgifter, f.eks. en bredere eller
mer generell helse- eller sukkeravgift. Utvalget
skal vurdere om avgiftene ber oppheves. Utval-
get skal legge frem minst ett forslag til omleg-
ging som er provenyneytral.

Utvalget skal vurdere de ekonomiske og
administrative konsekvenser av forslagene,
herunder betydningen for grense-/netthande-
len, proveny-, neerings- og helsevirkninger.
Utvalget skal legge vekt pa om forslagene er
administrativt handterbare og inneberer for-
enklinger for staten og neeringslivet (de avgifts-
pliktige).

Utvalget skal beskrive lignende avgifter i
land det er naturlig & sammenligne seg med,
herunder drikkevareavgiftene i Storbritannia,
Irland og Finland. Utvalget skal beskrive avgif-
tene i de nevnte landene og vurdere en omleg-
ging som felger opp anmodningsvedtaket som
er nevnt over. Sjokolade- og sukkervareavgif-
ten i Danmark skal beskrives.

Utvalget skal vurdere om de forslag som
fremmes er i trdd med vare internasjonale for-
pliktelser, herunder E@S-avtalen og serlig
statsstotteregelverket.

Utvalget skal levere sin innstilling innen
1. april 2019 slik at utvalgets vurderinger kan
innga i budsjettet for 2020.»

Utvalgets frist for avlevering ble senere utsatt til
9. april 2019.

1.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget har hatt felgende medlemmer:

Advokat Cecilie Aasprong Dyrnes, Baerum
(leder)

Spesialradgiver Ellen Bakken, LO, Lerenskog
Adm.dir. Petter Haas Brubakk, NHO Mat og
Drikke, Vestby
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— Forste nestleder Anne Berit Aker Hansen,
Norsk Narings- og Nytelsesmiddelarbeider-
forbund, LO, Oslo

— Omradedirekter Knut-Inge Klepp,
Folkehelseinstituttet, Oslo

— Seniorforsker Snorre Kverndokk,
Frischsenteret, Oslo

— Forsteamanuensis Hans Olav Melberg,
Universitetet i Oslo

— Advokat Ellen Mulstad, NHO, Oslo

— Advokat Kjerstin Ongre, Asker

— Forsteamanuensis Sinne Smed, Universitetet
i Kebenhavn

1.3 Utvalgets forstaelse av mandatet

Utvalget forstar mandatet slik at det skal foretas
en helhetlig vurdering av dagens saravgifter pa
sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikke-
varer i lys av at avgiftene og avgiftsnivaet forst og
fremst er fiskalt begrunnet. Utvalget skal saerlig
foreta en vurdering av om avgiftene kan og ber
utformes pa en mer treffsikker mate enn i dag ved
at de i storre grad hensyntar helse- og ernaerings-
messige formal.

I denne forbindelse legger utvalget til grunn at
det forst og fremst er avgift pd sukkerholdige
varer som enskes vurdert, herunder om kunstig
setede varer ber behandles likt med sukkerhol-
dige varer.

Utvalget forstar mandatet slik at det er de to
gjeldende saeravgiftene som skal vurderes, og har
derfor ikke foretatt en egen vurdering av andre
virkemidler for 4 redusere befolkningens inntak
av sukkerholdige varer.

1.4 Utvalgets arbeid og
mgtevirksomhet

Utvalget har hatt 16 meter. Det forste metet ble
avholdt 29. november 2018, det siste ble avholdt
3. april 2019.

NHO Mat og Drikke satt ned en referanse-
gruppe med representanter fra neeringen, besté-
ende av:

— Anders Brynildsen, administrerende direkter,

Brynild Gruppen AS
— Per Hynne, kommunikasjonsdirekter, Coca-

Cola European European Partners Norge AS
— Rita Kristin Broch, administrerende direkter,

Diplom-Is AS
— Paal Hennig-Olsen, administrerende direkter,

Hennig-Olsen AS
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— Rune Forsberg, fabrikksjef, Hval
sjokoladefabrikk ASA

— Jan Audun Larsen, driftsdirekter, Lerum AS

— Harald Bredrup, administrerende direkter,
Mack AS (og styreleder i Bryggeri- og
Drikkevareforeningen, en bransjeforening
i NHO Mat og Drikke)

— Celin Huseby, kommunikasjonsdirekter,
Mondeléz Norge AS

— Trond Aanerud, fagsjef, Orkla ASA

— Johanna Ellefsen Rostad, direkter for corporate
affairs, Ringnes AS

— Petter Nome, direkter, Bryggeri- og
Drikkevareforeningen

— Dag Kjetil Oyna, fagsjef/advokat, NHO Mat og
Drikke

— Gerhard Salicath, fagsjef, NHO Mat og Drikke

Utvalget har avholdt ett mete med referanse-
gruppen, hvor det ogsa ble holdt innlegg.

I tillegg satt Folkehelseinstituttet ned en helse-
og ernaringsfaglig referansegruppe, bestidende
av:

— Lene Frost Andersen, professor, instituttleder,

Institutt for medisinske basalfag, Universitetet

i Oslo
— Elling Bere, seniorforsker, Folkehelse-

instituttet; professor, Universitetet i Agder
— Lisa Garnweidner-Holme, forsteamanuensis,

OsloMet
— Trine Huswey, seniorforsker, Folkehelse-

instituttet
— Britt Lande, seniorradgiver, Helsedirektoratet
— Haakon Meyer, overlege, Folkehelseinstituttet;

professor, Universitetet i Oslo
— Harry Sam Selikowitz, radgiver, dr.odont, Den

Norske Tannlegeforening
— Liv Elin Torheim, professor, OsloMet
— Vivian Lam, policy officer, EAT
— Tone Torgersen, fagsjef, Nasjonalforeningen

for folkehelsen
— Bente Ovrebg, radgiver, Folkehelseinstituttet;

stipendiat, Universitetet i Agder

Utvalget har avholdt ett mete med referanse-
gruppen, hvor det ogsa ble holdt innlegg.
Utvalget har ogsa hatt mete med Hovedorgani-
sasjonen Virke representert ved direkter for dag-
ligvare Ingvill Sterksen, direkter for handelspoli-
tikk Jarle Hammerstad og senioranalytiker Kjetil
Vee Moen. I metet ble det ogsa holdt innlegg.
Videre har utvalget hatt mete med frivillig sek-
tor representert ved NCDlalliansen og Press

1 Non-Communicable Diseases
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(Redd Barnas ungdomsorganisasjon) hvor det ble
holdt innlegg. NCD-alliansen i Norge er et nett-
verk av frivillige organisasjoner som arbeider for 4
bekjempe ikke-smittsomme sykdommer og bestér
av Diabetesforbundet, Kreftforeningen, Lands-
foreningen for hjerte- og lungesyke, Nasjonal-
foreningen for folkehelsen og Rédet for psykisk
helse.

Videre har det blitt holdt presentasjoner for
utvalget om felgende emner: E@QS-avtalens stats-
stotteregler (Gjermund Mathisen, direkter for
konkurranse og statsstetteavdelingen i EFTAS
overvakingsorgan (ESA)), skattlegging av sukker
(Tarjei Havnes, forsteamanuensis ved @konomisk
Institutt, Universitetet i Oslo), selvkontroll og
regulering — et samfunnsekonomisk perspektiv
(Ole Rageberg, seniorforsker, Frischsenteret),
merking av mat- og drikkevarer (Nina Ledrup,
Mattilsynet) og intensjonsavtalen for et sunnere
kosthold mellom helsemyndighetene og matbran-
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sjen (Linda Granlund, divisjonsdirektor, Helsedi-
rektoratet og Hakon Mageli, konserndirekter,
Orkla ASA).

Utvalget har ogsé hatt et meote med ekspert-
gruppen som skal vurdere enklere merverdiavgift
satt ned av Finansdepartementet 18. januar 2019.
Ekspertgruppen bestar av leder Vibeke Hammer
Madsen (tidligere administrerende direkter i
Hovedorganisasjonen Virke), Vidar Christiansen
(professor emeritus, Universitetet i Oslo) og
Anders Mikelsen (fersteamanuensis, Institutt for
rettsvitenskap og styring, Handelsheyskolen BI).
En del av mandatet til ekspertgruppen er a vur-
dere om helsemessige hensyn kan begrunne
reduserte avgiftsatser eller nullsats (fritak) i mer-
verdiavgiftsloven. Ekspertgruppen skal avgi sin
innstilling 15. mai 2019.

Nina Lea Gjerde (seniorradgiver, Neerings- og
fiskeridepartementet) har bistatt med statsstotte-
rettslige sporsmal.
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Oppsummering og anbefalinger

2.1 Vurdering av dagens avgifter

2.1.1

Utvalget mener at dagens avgift pa sjokolade- og
sukkervarer ikke er utformet optimalt som en
fiskal avgift ved at den kun omfatter et begrenset
vareomfang og at den dermed kan medfere uen-
skede vridninger.

Vurdert ut fra et helseperspektiv omfatter
avgiften varer som er energitette og fattige pa
essensielle nazringsstoffer og avgiften kan bidra
til & redusere befolkningens inntak av denne
typen produkter. I dette perspektivet er det en
svakhet ved dagens avgift at det er energitette og
neaeringsfattige varer som ikke omfattes av avgif-
ten. Avgiften er heller ikke differensiert etter inn-
hold, dvs. at den ikke gir insentiv til produsenter
til & reformulere produktene.

Utvalget finner det uheldig at avgiften kan gi
konkurransevridninger mellom akterer som pro-
duserer noenlunde like varer. Avgiften kan stimu-
lere til okt grensehandel av sjokolade- og sukker-
varer dersom avgiften ferer til ekende prisfor-
skjell mellom Norge og Sverige. Denne handelen
kan ga pa bekostning av omsetning i Norge.

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Swmed -
mener at avgiften slik den er utformet i dag ber
oppheves og erstattes av en ny og helsebegrunnet
avgift. Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg,
Ongre og Smed mener at dagens avgift ber videre-
fores inntil ny avgift innferes. Medlemmet Dyrnes
mener at dagens avgift ber oppheves senest
1. januar 2020 selv om den erstattes av en ny avgift
pa et senere tidspunkt.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener at
dagens avgift ber oppheves senest 1. januar 2020.

Avgift pa sjokolade- og sukkervarer

2.1.2 Auvgift pa alkoholfrie drikkevarer

Utvalget viser til at dagens avgift pa alkoholfrie
drikkevarer i forste rekke er fiskal.

Utvalget vil papeke at ut fra et helseperspektiv
omfatter avgiften drikkevarer som er sukkerrike
og fattige pa essensielle naeringsstoffer. Avgiften
kan bidra til & redusere befolkningens inntak av
slike produkter. Avgiften er imidlertid ikke utfor-
met med tanke pa innhold og mengde potensielt
helseskadelige ingredienser.

Samtidig viser utvalget til at avgiften kan sti-
mulere til okt grensehandel av alkoholfrie drikke-
varer dersom avgiften forer til ekende prisfor-
skjell mellom Norge og Sverige. Denne handelen
kan ga pa bekostning av omsetning i Norge.

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Swmed -
mener at avgiften slik den er utformet i dag ber
oppheves og erstattes av en ny og helsebegrunnet
avgift.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed mener at dagens avgift pa sukret drikke ber
videreferes med samme avgiftsniva som i dag inn-
til ny avgift innferes, og at avgift pd kunstig setet
drikke videreferes med det avgiftsniviet som var
gjeldende for 2018 inntil ny avgift innferes.

Medlemmene Dyrnes og Ongre mener at
dagens avgift ber videreferes med det avgiftsni-
vaet som var gjeldende for 2018 inntil ny avgift
innferes.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener at
dagens avgift ber oppheves senest 1. januar 2020.

2.2 Vurdering av endringer

Utvalget mener at dersom det skal veere avgift pa
sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikke-
varer, bor disse primert ha en helsemessig og
ikke en fiskal begrunnelse. En helsebegrunnet
avgift ber veere differensiert.

Dersom avgifter med helse- eller ernzerings-
formal skal vurderes, mener medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad at dette i s
fall ma dreftes i en helhetlig sammenheng der
ogsé andre virkemidler inngér i vurderingen. En
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slik tilneerming ligger utenfor utvalgets mandat,
og ville uansett ikke latt seg gjennomfere innenfor
den tidsrammen utvalget har hatt til disposisjon.

I pavente av en grundigere utredning om nye
helsebegrunnete avgifter, foreslar medlemmene
Klepp, Kverndokk, Melberg og Swmed enkelte
endringer i dagens avgifter som vil kunne imple-
menteres allerede fra 1. januar 2020. Konkret fore-
slas at sukkerfrie varer som for eksempel drops
og drikkevarer med kunstig setstoff, fir redusert
avgift.

Utvalgets flertall - medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed -
mener at en avgift pa sukker i utgangspunktet bor
utformes som en generell avgift pa tilsatt sukker i
alle mat- og drikkevarer. Dette forutsetter imidler-
tid at mengde tilsatt sukker fremkommer av mer-
kingen pa produktet — noe som ikke er tilfellet i
dag. En avgift basert pd mengde tilsatt sukker er
dermed ikke praktisk gjennomferbar.

En ny helsebegrunnet avgift pA matvarer kre-
ver nermere utredning, bade av hvilke varer en
slik avgift ber omfatte, hvilke konsekvenser det vil
ha for de naringsdrivende og skattemyndighe-
tene mv. Med den tid utvalget har hatt til radighet,
har det ikke vaert anledning til 4 g& nseermere inn i
disse vurderingene. Nar det gjelder sukkerfrie
produkter kan helsemessige vurderinger tilsi at
det er gunstig a avgiftslegge sukkerfrie produkter
blant annet for 4 begrense vridninger og uheldig
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produktutvikling. Enkelte anferer imidlertid at det
helsemessig sett ikke er grunnlag for &
avgiftslegge slike varer i og med at de ikke inne-
holder sukker.

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed -
mener at det ber innferes en helsemessig begrun-
net og differensiert avgift pa alkoholfrie drikkeva-
rer.

Medlemmene Dyrnes og Ongre mener at en
slik avgift kun ber omfatte alkoholfrie drikkevarer
som er tilsatt sukker.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed mener at en helsemessig begrunnet avgift
ogsd ber omfatte alkoholfrie drikkevarer som er
tilsatt kunstig setstoff, men da med lavere sats.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener
prinsipalt at det ikke ber vaere en avgift pa alkohol-
frie drikkevarer. Dersom myndighetene likevel
skulle konkludere med at den eksisterende fiskale
avgiften skal erstattes av en ny helse- og ernze-
ringsmotivert avgift, mener disse medlemmene
subsidizert at det i sa fall er naerliggende & vurdere
en differensiert drikkevareavgift etter en for
naringslivet forutsigbar modell, eksempelvis slik
som den irske drikkevareavgiften.

Utvalget anbefaler at eventuelle nye avgifter
notifiseres til EFTAs overvakningsorgan (ESA).
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Kapittel 3
Saeravgifter, merverdiavgift og toll

3.1 Direkte og indirekte skatter

Med skatter menes vanligvis overferinger fra det
private til det offentlige uten noen konkret mot-
ytelse. Etter Grunnloven § 75 bokstav a mé skatter,
herunder avgifter, vedtas av Stortinget for ett ar av
gangen gjennom de arlige skatte- og avgiftsved-
takene (plenarvedtakene). Dette innebarer at ved-
takene méa gjentas arlig, noe som skiller dem fra
lovvedtak som gjelder inntil de blir endret. Skatter
og avgifter som vedtas i medhold av nevnte
bestemmelse gar inn i statskassen uten noen form
for eremerking.

Skatter kan veaere direkte eller indirekte. Hvem
som i realiteten ender opp med & baere kostnaden
ved de direkte eller indirekte skattene, er et spers-
mal som blant annet vil avhenge av tilbud og etter-
sporsel i de enkelte markedene.

Direkte skatter omfatter blant annet inntekts-
skatt for personer og bedrifter, arbeidsgiveravgift,
formuesskatt og eiendomsskatt. Indirekte skatter

Seeravgifter Apnet

og toll 40,5

110,3 Skatt pa

alminnelig inntekt
for personer
284.,8

Merverdi
2valft Trinnskatt
300,0 60,5
Trygde-
avgift
143,7
Arbeidsgiver Selskapsskatt
avgift (fastlandet) 87,2

186,0  Formues-og
eiendomsskatt
28,9

Petroleumsskatt 154,5

Figur 3.1 Palapte skatter og avgifter. Anslag for
2018. Mrd. kroner

Kilde: Finansdepartementet

omfatter merverdiavgift, seeravgifter og toll. Figur
3.1 gir en oversikt over samlede skatter og avgif-
ter fordelt p4 hovedgrupper. De samlede skatte- og
avgiftsinntektene er anslatt til 1 396 mrd. kroner i
2018. Figuren viser at de storste skatteinntektene
kommer fra skatt pa alminnelig inntekt for perso-
ner, merverdiavgift og arbeidsgiveravgift. Indi-
rekte skatter utgjor 30 pst. av samlede skatter og
avgifter. Merverdiavgiften utgjer 21 pst. av sam-
lede skatter og avgifter, mens saravgiftene samlet
utgjor atte pst. Sjokolade- og sukkervarer og alko-
holfrie drikkevarer star for om lag fem pst. av seer-
avgiftene (fremgar ikke av figuren). Toll har for-
holdsvis liten betydning for statens inntekter.

3.2 Prinsipper for fiskal beskatning

Skatter og avgifter kan ha flere formal. Et av disse
er 4 finansiere offentlig sektors virksomhet, noe
som inkluderer bade offentlig konsum og investe-
ringer, samt overforinger til privat sektor. I tillegg
brukes skatte- og avgiftssystemet til 4 bidra til en
jevnere inntektsfordeling enn det som genereres
fra markedet. Bruk av skatter og avgifter forer
imidlertid til at konsumenter og produsenter star
overfor andre priser enn det de ellers ville ha gjort,
og de tilpasser seg pa en annen mate. Skatter som
gir dette utfallet kalles gjerne for vridende skatter.
Under vridende skatter og avgifter reflekterer
ikke prisene lenger de samfunnsgkonomiske kost-
nadene, dvs. alle kostnader som produksjon og
konsum av et gode medferer — ikke bare de privat-
skonomiske, noe som gir et samfunnsekonomisk
tap. Det er imidlertid tilfeller hvor skatter og avgif-
ter er effektivitetsfremmende, dvs. at de gir en
samfunnsekonomisk gevinst. Dette gjelder nar
akterene ikke stir overfor de samfunnsekono-
misk riktige prisene, noe som for eksempel er til-
felle hvis den privatekonomiske kostnaden er lavere
enn den samfunnsekonomiske. Et eksempel pa
dette er miljeforurensning hvor den som foruren-
ser ikke belastes for kostnadene man paferer
andre, eller sigarettreyking hvor man utsetter
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andre for passiv reyking. Slike kostnader kalles

gjerne for negative eksterne effekter. Eksterne

effekter av skadelig konsum omtales i punkt 3.3.1.
Det er viktig at skattesystemet er utformet

med utgangspunktet i noen grunnleggende prin-
sipper for at ressursene i samfunnet utnyttes mest
mulig effektivt. Dette kan oppnds ved & forst
benytte skatter og avgifter som bidrar til bedre
ressursbruk (for eksempel riktig utformede miljo-
avgifter). Deretter benytte neytrale skatter som
ikke pavirker valgene mellom produsenter og for-
brukere (for eksempel riktig utformede grunn-
renteskatter). Skatter og avgifter som er ment a
vaere effektivitetsfremmende eller neytrale vil sjel-
den veere nok til & finansiere offentlig sektors
utgifter. Det vil derfor vaere nedvendig 4 innfore
skatter og avgifter som gir et samfunnsekonomisk
effektivitetstap, men som likevel vil veere gunstig
da de vil kunne finansiere tjenester som ikke ville
blitt produsert av private akterer i den skalaen
man ensker, eller vil gi en bedre inntektsforde-
ling. Slike skatter og avgifter kalles ofte for fiskale
da hensikten er a skaffe penger i statskassen. For
a4 redusere effektivitetstapet er det viktig &
utforme de fiskale skattene og avgiftene slik at de
gir minst mulig endringer i konsumenters og pro-
dusenters tilpasning. Dette innebarer ferrest
mulig vridninger.

@konomisk teori har felgende prinsipper for &
redusere effektivitetstapet ved fiskale skatter og
avgifter, (se ogsd NOU 2007: 8 En vurdering av
seeravgiftene punkt 5.1 til 5.3 for en naermere gjen-
nomgang av utforming av optimale skatte-
systemer):

— Det ber brukes brede og generelle skatte-
grunnlag og lave avgiftssatser. Er skattegrunn-
laget bredt vil det vaere behov for lavere skatte-
satser enn om bare et utvalg av varer og tjenes-
ter beskattes. Effektivitetstapet ved beskatning
oker mer enn proporsjonalt med skattesatsen,
og et bredt utvalg vil derfor veere gunstig. I til-
legg vil ogsa vridningen mellom varer og tje-
nester bli mindre hvis et stort antall varer og
tjenester behandles likt.

— De heyeste skattene ber legges der de har
minst mulig virkning pa akterenes tilpasning,
dvs. der tilbud og ettersporsel endres lite som
folge av prisendringer.

— Skattesystemet bor i minst mulig grad pavirke
selve produksjonen av varer og tjenester. Skat-
tene og avgiftene ber derfor legges pa sluttpro-
duktet og ikke pa bedrifters kjop av innsatsfak-
torer.
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Det forste prinsippet om at skattegrunnlaget bor
veere bredest mulig, trekker i retning av en gene-
rell avgift pa alle varer og tjenester. I de fleste land
er det innfert en salgsavgift som for eksempel
merverdiavgiften, som beregnes ved omsetning
av de fleste varer og tjenester.

Det kan veere vanskelig & finne varer og tjenes-
ter som tilfredsstiller det andre prinsippet, nemlig
at tilbud og ettersporsel skal endres lite etter at
man har lagt pa skattene og avgiftene. Hvis dette
er tilfelle, kalles tilbudet og ettersperselen for pris-
uelastisk, se punkt 13.1.1. For konsumvarer er
det tilfellet hvis konsumentene i liten grad endrer
sitt forbruk nar prisen endres. Dersom forbruke-
ren skal reagere lite pd prisen ber det vere fa
alternative varer 4 bytte til, dvs. fi andre varer
som gjor den samme nytten. Noen nedvendighets-
varer kan tilfredsstille dette kravet. Det kan for
eksempel vere vanskelig 4 redusere bleieforbru-
ket til sméabarnsfamilier selv om prisen pa bleier
gar opp. Det kan ogsa veere vanskelig & redusere
bilkjering i omrader med liten kollektivtrafikk selv
om bensinprisene gker. Noen luksusgoder vil
ogsa kunne vaere prisuelastiske. En hey pris kan
signalisere eksklusivitet, og for noen varer, som
for eksempel luksusbiler, vil derfor en ekt pris
neppe ha stor betydning for ettersporselen.

Det siste prinsippet innebarer at man ikke
skal ha vridninger i produksjonen, bare i etter-
sporselen. Ved a legge vridende avgifter pa pro-
duksjonsfaktorer, ville man fitt en vridning béade i
produksjon og etterspersel. En vridning i bruk av
innsatsfaktorer vil pavirke prisingen av disse og
dermed ogsa produsenter av andre varer. Merk
imidlertid at avgiftslegging av innsatsfaktorer vil
vaere effektivitetsfremmende hvis disse innsats-
faktorene gir negative eksterne effekter. Et
eksempel pa slike innsatsfaktorer er fossile brens-
ler.

3.3 Begrunnelse for helserelaterte
avgifter

Det kan vere flere begrunnelser for & bruke ulike
virkemidler i helsepolitikken. Nedenfor vil vi se
nermere pa begrunnelser for avgifter og vil i
hovedsak stette oss pd samfunnsekonomisk teori.
Omtalen baserer seg i stor grad pid Regeberg
(2007 og 2012).

Samfunnsekonomisk teori bygger pa prinsip-
pet om konsumentsuverenitet og utviste preferan-
ser. Dette betyr at individet selv er suverent til &
vite hva det ensker seg, og hvordan det skal
oppna best mulig velferd. Dette viser individet
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gjennom sine handlinger som Kjop av varer og tje-
nester. Det skal derfor gode grunner til for at det
offentlige skal kunne pavirke individenes valg.
Paternalistisk motiverte inngrep ved at man
mener at individet selv tar darlige valg og har dar-
lig smak, har derfor fatt liten stette innen den
samfunnsekonomiske tradisjonen. Det finnes
grunner til 4 regulere bruken av visse produkter
gjennom pabud og forbud, som for eksempel bruk
av narkotiske stoffer, reyking innenders etc., men
disse skal vi ikke komme naermere inn pa her.
Dette punktet tar for seg begrunnelser for avgif-
ter, noe som vil regulere storrelsen pa konsumet,
men ikke forby det.

Prinsippet om konsumentsuverenitet bygger
pa en modell for konsumentatferd hvor konsu-
mentene har full informasjon, blant annet om pro-
duktet det konsumerer og virkningene av det, der
individet danner seg et best mulig bilde av hvor-
dan rammene for valg blir i fremtiden. I tillegg
kjenner det sine egne preferanser bade na og i
fremtiden, og det tar valg som er i samsvar med
disse, dvs. at individet ikke angrer pa valg. Indivi-
det skal ogsé ta de fulle konsekvensene av sine
valg, for eksempel i form av helsekostnader. Hvis
noen av disse forutsetningene ikke er oppfylt, kan
det veere behov for reguleringer. Et eksempel kan
veere manglende informasjon om skadevirkninger
av et produkt. Hvis en konsument ikke vet at et
heyt sukkerkonsum kan fere til overvekt og
fedme, vil vedkommende ha et annet forbruk enn
det som er optimalt, for eksempel ved at det kon-
sumeres mer enn vedkommende ellers ville ha
gjort. En avgift kan derfor redusere forbruket til
det nivaet konsumenten ville valgt ved full infor-
masjon. Det er imidlertid vanskelig a vite hvordan
konsumenten ville ha reagert ved full informa-
sjon, noe som kan trekke i retning av bruk av
andre virkemidler.

I punkt 3.3.1 og 3.3.2 nedenfor redegjores det
for andre begrunnelser for avgifter (eksternalite-
ter og internaliteter).

Hvor effektive helserelaterte avgifter vil vaere,
avhenger av en rekke faktorer; blant annet i hvor
stor grad en avgift skyves over i prisen til konsu-
mentene, hvordan konsumentene reagerer pa
endring i prisen og hvilken langsiktig helseeffekt
konsumentens reaksjon eventuelt gir. Dette er
problemstillinger som blir diskutert i kapittel 13.

3.3.1

Nar konsumet eller handlingene til et individ
pavirker andre individer, kalles dette i samfunns-
okonomien for en eksternalitet. Det finnes bade

Eksternaliteter
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positive og negative eksternaliteter. En positiv
eksternalitet kan vaere at man leerer av andres
handlinger. Et eksempel er bedrifters teknologiut-
vikling som ogsé andre bedrifter kan ha glede av.
En negativ eksternalitet kan vaere miljeforuren-
sing eller royking som pavirker andre negativt.
Hvis det eksisterer eksternaliteter betyr det at
individet ikke har valgt det niviet av goder som er
mest mulig gunstig for samfunnet, og vi far et
effektivitetstap. Avgifter og subsidier vil kunne
korrigere for eksternaliteter ved at konsumenten
dermed tar inn over seg de kostnader eller gevin-
ster de paferer andre ved sitt konsum eller
handlinger. En tobakksavgift som priser den
ulempen andre paferes av tobakksreyk, vil kunne
fore til at roykeren reyker mindre. Reykeren vil
likevel ikke slutte & reyke da vedkommende
verdsetter royking opp til ett visst niva heyere enn
kostnadene ved & royke (inkludert ulempen som
paferes andre).

Nar det gjelder sukkerholdige produkter, vil et
heyt forbruk veere skadelig for helsen forst og
fremst gjennom ekt overvekt og fedme, og de hel-
seplager det medferer. I utgangspunktet gir ikke
dette grunn til 4 regulere konsumet ut fra ekono-
misk teori hvis konsumenten Kjenner til risikoen,
men likevel velger & fortsette konsumet. Det er
forst nar konsumet géar ut over andre at det kan
veere grunner til 4 regulere det. Den viktigste
negative eksternaliteten som folge av stort suk-
kerkonsum er belastningen det paferer offentlige
budsjetter. Okte helseutgifter, sykefravaer og for
eksempel uferepensjon belaster budsjettene, og
dette ma tas inn igjen gjennom skattlegging. Et
heyt sukkerkonsum vil dermed gi eokte skatter,
noe som ogsd de med et moderat forbruk av suk-
ker er med pé & betale.

Et sentralt poeng som har betydning for den
finansielle belastningen som péferes andre gjen-
nom skatteseddelen, er at darligere helse ogséa
som regel medforer lavere levealder og dermed
lavere fremtidige pensjonsutgifter og helse- og
omsorgsutgifter. Dette skal komme til fratrekk i
en beregning av den finansielle belastningen som
sukkerkonsumet medferer. A trekke fra slike
kostnader kan heres ut som en kynisk antagelse,
men hvis dette ikke tas hensyn til i avgiftsnivaet,
vil forbrukerne av sukkervarene belastes for mer
enn de paferer andre gjennom skatteseddelen,
noe som vil gi et effektivitetstap. En riktig satt
avgift skal veere aktuarisk rettferdig — man skal
betale i gjennomsnitt inn til det offentlige det man
i gjennomsnitt tar ut ekstra over livslopet grunnet
sitt sukkerforbruk.
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Et annet poeng er at hvis avgiften far konsu-
mentene til 4 gjore andre skadelige eller uen-
skede handlinger kan det vaere et argument for &
redusere den. Slike grunner kan veere at man iste-
den handler de samme produktene i illegale mar-
keder eller at grensehandelen og netthandelen i
utlandet gker slik at effekten av avgiften blir liten.

Det er ogsé viktig 4 huske at det er overfor-
bruk - og ikke normalt konsum - av usunne
naeringsmidler som gir eksterne effekter. Hvor-
vidt konsumet gir helseskader gjennom for
eksempel fedme, avhenger av det generelle aktivi-
tetsnivaet og energiinntaket. Det er dermed bare
konsum over et visst nivd som kan gi eksterne
effekter. Dette er i motsetning til en del miljoek-
sternaliteter som for eksempel CO,, hvor alle
utslippsenhetene gir den samme eksternaliteten.
Konsekvensen av at den eksterne effekten varie-
rer mellom forskjellige forbrukere, er at en uni-
form avgift som ilegges alt forbruk av en vare
ogsa vil pavirke konsum som ikke gir eksternalite-
ter. Konsumenter som ilegges en avgift selv om
forbruket deres ikke gir noen eksterne effekter,
vil bli pafert et velferdstap. Hvis avgiftsprovenyet
deles ut igjen, for eksempel ved en lump-sum for-
deling, vil det til en viss grad kompensere dem
som rammes unedig av avgiften.

3.3.2 Internaliteter

En annen begrunnelse for regulering av atferd tar
utgangspunkt i brudd pé antagelsene om velinfor-
merte og rasjonelle konsumenter som er nevnt i
innledningen til punkt 3.3, nemlig at konsumen-
tene kjenner sine egne preferanser bade na og i
fremtiden, og at de tar valg som er i samsvar med
disse. Dersom man kjenner sine egne preferanser,
angrer man ikke pa valgene man tar. Men hvis
disse forutsetningene ikke er oppfylt, vil handlin-
gene dine i dag har negativ innvirkning pa deg i
fremtiden som du ikke evner 4 ta hensyn til. Dette
kalles for internaliteter i den atferdsekonomiske
litteraturen. Slike internaliteter kan for eksempel
fore til at man spiser for mye sjokolade og sukker-
varer, og angrer pa det senere, med mulige helse-
problemer som resultat. Barn og ungdom under
18 ar er et eksempel pa dette, idet denne gruppen
har et forholdsmessig heyt forbruk av sjokolade-
og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer. Disse
kan ikke betraktes som rasjonelle konsumenter
som kan vurdere langtidskonsekvensene av eget
forbruk.

Internaliteter kan begrunne reguleringer som
for eksempel avgifter, men det er ikke alltid avgif-
ter vil vaere den beste mate & regulere pi. Et
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eksempel pa et omrade hvor avgifter kan virke er
hvis man har svak viljestyrke og dermed Kkjoper en
del ting pa impuls. Vi lar oss friste av nuet i storre
grad enn vi selv onsker. I faglitteraturen kalles
dette for hyperbolsk diskontering. I slike tilfeller
vil en avgift pa de helseskadelige varene fore til at
man ikke sa lett faller for fristelsen, og den kan
derfor hjelpe folk med svak viljestyrke. P4 den
annen side vil alle andre konsumenter som ikke i
like stor grad strever med svak viljestyrke ogsa
betale avgiften, selv om de ikke trenger den til &
styre sitt konsum, og disse vil dermed konsumere
mindre av disse varene enn de ville foretrukket.
Tilsvarende som diskutert under punktet om
eksternaliteter, gir dette et velferdstap for forbru-
kere som Kklarer & styre sitt konsum. Et alternativ
til avgifter for slike «fristelsesvarer» kan vaere &
gjore tiltak som a fijerne godteri og setsaker fra
omrader rundt kassene i butikkene, eller fra
omrader man ma ga gjennom for & komme til kas-
sen. Andre tiltak kan veere reklameforbud og ano-
nyme produktpakker som for sigaretter, eller salg
kun pa steder som man bevisst ma oppseke, som
Vinmonopolet for kjop av vin og brennevin.

Noen helseskadelige produkter er avhengig-
hetsdannende. Dette betyr at individer mister
kontroll over konsumbeslutningen og konsume-
rer godet selv om man ikke har stor glede av det. I
slike tilfeller vil en avgift bare oke byrden ved at
de i tillegg til & veere avhengig av godet ogsd méa
betale mer for det. En mulighet for 4 bote pa dette
kan veere 4 samtidig redusere avgiftene pa pro-
dukter som kan anses som substitutter, men som
ikke gir den samme skadelige helseeffekten. Et
eksempel kan veere okt avgiftsnivd pa sigaretter
og redusert avgiftsniva pa snus.

Konsum av noen goder kan veaere avhengig av
sosial pavirkning. Mennesker péavirkes av hva
andre rundt seg gjor og det kan dannes normer
og sedvaner. Tobakk, alkohol, godteri og brus kan
alle veere eksempler pa usunne goder hvor konsu-
met pavirkes av slike normer og sedvaner som
kan lase grupper eller samfunn inn i situasjoner
de ville veere tjent med 4 komme ut av. I slike tilfel-
ler kan reguleringer gi dyttet som skal til for at
man havner i en annen likevekt med mindre kon-
sum. Nyborg og Rege (2003) viser for eksempel til
hvordan reykeloven virket pa en mate som fikk
holdningene til royking til 4 endre seg. Avgifter
kan ogsé kunne virke i samme retning.

Et siste poeng er at hvis konsumentene er klar
over at det er internaliteter som folge av deres
konsum, sa vil de vaere interessert i virkemidler
som korrigerer dette da det vil gi dem storre vel-
ferd over tid. Det kan for eksempel veere arsaken
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til at flere roykere ensket innstramninger av roy-
keloven velkommen.

3.4 Seeravgifter

3.4.1 Generelt

Som omtalt i punkt 3.1 anses saravgiftene i
hovedsak som indirekte skatter. Avgiftene vedtas
av Stortinget for ett ar av gangen. Szeravgiftene
anses i forste rekke & veere fiskale, men de kan
ogsd ha andre formal, for eksempel hensynet til
helse eller miljo.

Det skal betales saravgifter av neermere
angitte varer og tjenester. Saeravgifter oppkreves i
ett ledd, i motsetning til merverdiavgiften som i
utgangspunktet skal beregnes ved omsetning av
alle varer og tjenester og i alle omsetningsledd, se
punkt 3.5.

Seravgifter skal beregnes bade ved innen-
landsk produksjon og ved innfersel (import).
Dette medferer at alt innenlandsk forbruk av
varen eller tjenesten blir avgiftsbelagt og at impor-
terte og innenlandskproduserte produkter
behandles likt avgiftsmessig.

Saravgiftene er basert pa egenfastsetting, dvs.
at avgiftssubjektene (produsentene og importe-
rene) skal beregne, fastsette og innbetale korrekt
avgift. Myndighetenes kontroll med avgiftsbereg-
ningen skjer pa stikkprevebasis i ettertid. Dersom
det avdekkes at det er beregnet og betalt for lite
avgift, kan det bli fattet vedtak om endring.

3.4.2 Neermere om sravgiftsregelverket

I Stortingets arlige avgiftsvedtak angis hvilke
varer og tjenester som er avgiftspliktige med hvil-
ken sats og hvilke bruksomrader som er fritatt for
avgift.

De narmere regler om avgiftsgrunnlag,
-beregning og -fritak mv. er fastsatt i ulike forskrif-
ter. I tillegg til & veere hjemlet i Stortingets avgifts-
vedtak, er forskriftene hjemlet i tre lover; saer-
avgiftsloven, motorkjeretey- og batavgiftsloven og
dokumentavgiftsloven.

Lovene er i hovedsak korte fullmaktslover
som gir forvaltningen myndighet til 4 fastsette
narmere regler om avgrensning av avgiftsplikten,
avgiftsgrunnlag og -beregning og vilkar for fritak.
For saravgifter som er hjemlet i seeravgiftsloven,
er forskriftsbestemmelsene samlet i seeravgiftsfor-
skriften. Saeravgiftene pé sjokolade- og sukkerva-
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rer mv. og alkoholfrie drikkevarer er regulert i for-
skriften kapittel 3-17 og 3—-4.

Skatteforvaltningsloven er en felles forvalt-
ningslov for en rekke skatter og avgifter, her-
under seeravgifter. Skatteforvaltningsloven inne-
holder blant annet alminnelige saksbehandlings-
regler, regler om opplysningsplikt, regler om fast-
setting og kontroll, klage og sanksjoner ved over-
tredelse av regelverket, herunder administrative
reaksjoner (tilleggsskatt) og straff.

Skattebetalingsloven har bestemmelser om
forfall og innbetaling av saeravgifter til staten, ren-
teberegning og sikkerhetsstillelse.

Det er skatteetaten som har ansvaret for seer-
avgiftene, bade nar det gjelder forvaltning av
regelverket, veiledning og kontroll. Ved innfersel
av varer utferer tollmyndighetene kontroll som en
del av den ordineere grensekontrollen.

3.4.3 Sceravgiftsgrupper, herunder
vareavgifter

Det er saravgifter pd varer og tjenester av ulik
karakter. Avhengig av hvordan avgiftene er byg-
get opp og hvilke forhold som utleser avgiftsplikt,
kan de deles inn i fire hovedgrupper:

— Vareavgifter — kjennetegnes ved at avgiftsplik-
ten oppstar ved innfersel og produksjon av
nermere definerte varer. Seeravgiftene pa sjo-
kolade- og sukkervarer mv. og alkoholfrie drik-
kevarer er i denne kategorien.

— Utskrivningsavgifter — skrives ut (faktureres)
direkte til eier uten at de er foranlediget av en
bestemt handling fra avgiftssubjektets side og
kun pa grunnlag av at vedkommende er eier av
det avgiftspliktige objektet pa et bestemt tids-
punkt. Dette gjelder vektarsavgiften og den tid-
ligere arsavgiften.

— Registreringsavgifter — avgiftsplikten utleses
ved en bestemt registrering. Registrering av
kjoretey i motorvognregisteret utleser for
eksempel plikt til 4 betale engangsavgift, mens
tinglysing av hjemmelsoverforing til fast eien-
dom utleser plikt til 4 betale dokumentavgift.

— Utslippsavgifter — legges pa et naermere
bestemt miljoskadelig utslipp, og avgiftsplikten
oppstar ved selve utslippet, for eksempel avgift
pé utslipp av NOy.

I tillegg er det enkelte andre seravgifter som ikke
passer inn i noen av disse kategoriene, for eksem-
pel flypassasjeravgiften som beregnes per passa-
sjer ved avgang fra norsk lufthavn.
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3.4.4 Avgiftssubjektene - rapportering og
innbetaling av seravgifter

For vareavgiftene, herunder saravgiftene pa sjo-
kolade- og sukkervarer mv. og alkoholfrie drikke-
varer, oppstar avgiftsplikten ved innfersel og pro-
duksjon av neermere definerte varer. Det er den
som importerer og produserer de avgiftspliktige
varene som er avgiftssubjekter og skal beregne,
rapportere og innbetale avgiften til staten.

Virksomheter som skal starte med produksjon
av seeravgiftspliktige varer har som hovedregel
plikt til & registrere seg for den aktuelle seeravgif-
ten. For importerer er utgangspunktet at de kan
velge & registrere seg, mens importerer av alko-
holholdige drikkevarer og teknisk etanol er regis-
treringspliktige. For virksomheter som er regis-
trert, oppstar avgiftsplikten ved uttak fra virksom-
hetens godkjente lager. Importerer som ikke er
registrert méa betale avgift ved importen.

De fleste seravgifter — og alle vareavgiftene —
er basert pa egenfastsetting, se punkt 3.4.1. For
registrerte virksomheter innebaerer dette at virk-
somhetene ma levere lopende skattemeldinger for
seeravgifter. For vareavgiftene skal det leveres
skattemelding hver maned. Avgiften forfaller til
innbetaling den 18. i pifelgende maned.

Seeravgifter inngdr som hovedregel i bereg-
ningsgrunnlaget for merverdiavgiften, se punkt
3.5.

3.4.5 NOU 2007: 8 En vurdering av
seeravgiftene

Finansdepartementet satt ned et utvalg den
1. desember 2006 som skulle vurdere hvordan
seeravgiftene ivaretok malene om & skaffe staten
inntekter pa en best mulig méate, og korrigere for
eksterne kostnader. Utvalget skulle ogsa vurdere
hvordan de ulike saravgiftene pavirket rammebe-
tingelsene for neaeringslivet og fordelingen av reell
kjopekraft.

Utvalget anbefalte at avgiften pé sjokolade- og
sukkervarer, avgiften pa alkoholfrie drikkevarer
og avgiften pa sukker ble erstattet med en gene-
rell avgift pa sukker i mat- og drikkevarer. Utvalget
sa for seg at en slik avgift kunne utformes pa to
mater; enten som en gradert avgift etter sukker-
innholdet i varen eller ved at sukker ble avgifts-
lagt som innsatsfaktoren i produksjonen.

En gradert avgift innebaerer at varen
avgiftslegges etter antall gram tilsatt sukker. For
at dette skulle kunne gjennomferes, papekte utval-
get at mengde tilsatt sukker enten maétte fremgéa
ved merking av varen eller at det matte gis til-
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leggsinformasjon fra den avgiftspliktige. Utvalget
konstaterte at det dagjeldende merkeregelverket
ikke var tilstrekkelig som grunnlag for en gradert
sukkeravgift. A innfore en avgift basert pa sar-
skilte deklarasjoner med tilleggsinformasjon var
et spersmal som eventuelt matte vurderes neer-
mere etter EJS-avtalen.

Sukker som benyttes til ervervsmessig pro-
duksjon er fritatt for avgift. Utvalget vurdert om
sukker som innsatsfaktor kunne avgiftslegges.
Utvalgets utgangspunkt var at den avgiftspliktige
virksomheten i s fall matte fore et produksjons-
regnskap over sukker benyttet i produksjonen og
som ble deklarert til myndighetene. For utenland-
ske produsenter ville dette ikke veere mulig, siden
norske myndigheter ikke har jurisdiksjon til &
uteve kontroll i utlandet. Alternativet var da at de
utenlandske produsentene deklarerte sukker som
innsatsfaktor, men dette ville medfert EQS-retts-
lige problemstillinger. En slik lesning ble derfor
ikke anbefalt.

Utvalget vurderte ogsa andre virkemidler enn
seeravgifter, herunder merverdiavgift. Utvalget
konkluderte med at heyere merverdiavgift pa
usunne matvarer generelt ville gi et effektivitets-
tap i forhold til et system med en generell sats.
Dette ville ha store administrative kostnader sam-
menlignet med en lesning innen seeravgifts-
systemet. Seeravgiftene oppkreves kun i ett ledd,
mens merverdiavgiften oppkreves i alle ledd. Hoy-
ere merverdiavgift pd usunne varer ville etter
utvalgets oppfatning ogsé veere et lite treffsikkert
virkemiddel med mindre det opereres med ulike
satser for ulike varegrupper. Utvalget mente ogsa
at det kunne vaere naturlig a tilpasse landbruks-
politiske virkemidler til ernaeringspolitiske formal,
og anbefalte at priselementene i landbrukspolitik-
ken ble gjort til gjenstand for en ernaringspolitisk
vurdering.

Utvalget konkluderte dermed slik:

«En generell sukkeravgift

Utvalget anbefaler at avgiften pa sjokolade- og
sukkervarer, avgiften pa alkoholfrie drikke-
varer og avgiften pa sukker erstattes med en
mer generell avgift pa sukker i mat- og drikke-
varer. En riktig utformet sukkeravgift ber gra-
deres etter sukker pr. gram i mat- og drikke-
varer, men utvalget ser at det vil veere betydelige
administrative problemer knyttet til innfering
av en slik avgift med dagens regelverk. En gra-
dert sukkeravgift pa4 importerte produkter kan
vaere problematisk i forhold til EJS-avtalen.
Utvalget mener at dagens merkeregler ma
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endres for en gradert sukkeravgift kan innfo-
res.

Utvalget anbefaler at avgiftene pa sjoko-
lade- og sukkervarer, alkoholfrie drikkevarer
og sukkeravgiften beholdes i en begrenset
periode frem til disse avgiftene kan erstattes av
en generell avgift pa sukker. Hvilke produkter
som ber omfattes av en slik avgift ma utredes
naermere. Det ma ogsa utredes hvilke avgrens-
ninger som vil vaere hensiktsmessige, og hvor
store administrative konsekvenser en slik
avgift vil ha.

Som omtalt ovenfor forutsetter en effektiv
skattlegging etter sukkerinnhold nye krav til
varedeklarasjoner. Dersom en generell sukker-
avgift ikke lar seg innfere, mener utvalget at
avgiften pa sjokolade- og sukkervarer ber avvi-
kles. Forslaget bygger pa at dagens avgrens-
ning av avgiften pa sjokolade- og sukkervarer
kan virke uheldig og bidra til tilpasningsproble-
mer. Hvis en generell sukkeravgift ikke kom-
mer pa plass, mener utvalget at avgiften pa
alkoholfrie drikkevarer og dagens sukkeravgift
(som omfatter sukker til husholdningsbruk)
bor opprettholdes. Det store sukkerinntaket
blant ungdom skyldes sarlig heyt konsum av
sukkerholdige alkoholfrie drikkevarer. Et fler-
tall i utvalget peker pé at ogsa sukkerfri brus
har negative effekter.

Medlemmene Hersoug og Monsvold!
mener at avgiften pa sjokolade- og sukkervarer
ber avvikles sa snart som mulig, og uavhengig
av utredningen av en generell avgift pa sukker.
Disse medlemmene mener ogsa at drikkevarer
uten sukker ber fritas fra avgiften pa alkohol-
frie drikkevarer.

Avgifter kan vaere et av flere virkemidler for
a stimulere til et sunnere kosthold. Lavere mer-
verdiavgift p4 sunn mat og heyere merverdiav-
gift pd usunne produkter er blitt foreslatt som
virkemidler for 4 fremme et sunnere kosthold.
Et samlet utvalg vil peke pa at et differensiert
merverdiavgiftssystem vil gi et effektivitetstap
i forhold til et system med en generell sats, og
at en differensiering innenfor merverdiavgifts-
systemet vil ha store administrative kostnader.
Utvalget mener at redusert merverdiavgift pa
mat- og alkoholfrie drikkevarer er et lite egnet
virkemiddel for & fremme et sunnere kosthold.

Landbruksstetten, gjennom prisregulering
og tollvern, bidrar til & eke prisene pa rene,
sunne matvarer som Kjott, fisk, frukt og grenn-

Tor Hersoug, NHO og Sissel Monsvold, Handels- og Ser-
vicenaringens Hovedorganisasjon
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saker, s& vel som mindre sunne produkter med
relativt heyt innhold av mettede fettsyrer. I ste-
det for & benytte saravgifter pa jordbruksba-
serte matvarer, anbefaler utvalget at prisele-
mentene i landbrukspolitikken gjores til gjen-
stand for en ernaeringspolitisk vurdering.»

3.4.6 SeeravgifteriEU

I EU er visse seravgifter harmoniserte i den for-
stand at medlemslandene er forpliktet til &
avgiftslegge visse produkter samt at avgiften skal
ha et visst minimumsniva, se punkt 8.6. Formalet
med harmoniseringen er & sikre at EUs indre mar-
ked fungerer. Harmoniseringen gjelder energipro-
dukter og elektrisitet, alkohol, og tobakk. Med-
lemslandene kan velge & avgiftslegge andre typer
produkter. Det er i utgangspunktet opp til med-
lemslandene 4 fastsette hvilke produkter som skal
avgiftslegges, men avgiften mé utformes slik at
den er i samsvar med reglene om statsstotte, se
kapittel 8.

3.5 Merverdiavgift

3.5.1 Generelt

I tillegg til at det skal betales seeravgift pa sjoko-
lade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer,
skal det beregnes merverdiavgift ved omsetning
mv. av disse varene. Saeravgifter inngér i bereg-
ningsgrunnlaget for merverdiavgiften.

Merverdiavgiften er en generell avgift pa
innenlandsk forbruk av varer og tjenester, og ved-
tas av Stortinget for ett ar av gangen. P4 samme
maite som saravgiftene er merverdiavgiften
basert pa egenfastsetting, se punkt 3.4.1.

Det skal beregnes merverdiavgift ved omset-
ning, innfersel og ved uttak av varer og tjenester
fra avgiftspliktig virksomhet. Merverdiavgiftens
formal er rent fiskalt. Formaélet tilsier dermed at
merverdiavgift beregnes med én generell avgifts-
sats ved omsetning av alle varer og tjenester. Den
neermere regulering av avgiftsplikten finnes i mer-
verdiavgiftsloven og merverdiavgiftsforskriften.

Den generelle merverdiavgiftssatsen er 25 pst.
Det er en redusert sats pa 15 pst. for naeringsmid-
ler. Det er videre en lav sats pa tolv pst. for enkelte
typer tjenester som for eksempel persontransport,
overnattingstjenester, adgang til kino, museer, for-
neyelsesparker og opplevelsessentre.

Virksomheter med omsetning og uttak som
omfattes av merverdiavgiftsloven plikter a regis-
trere seg i Merverdiavgiftsregisteret nar omset-
ningen og uttaket overstiger 50 000 kroner over
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en periode pa tolv méneder. Registreringsplikten
gjelder ogsa utenlandske virksomheter som har
omsetning i Norge. Registrerte virksomheter kan
fradragsfere merverdiavgift ved anskaffelse av
varer og tjenester som er til bruk i den registrerte
virksomheten. Fradragsretten gir avgiftsmessig
noytralitet ved omsetning mellom registrerte
neeringsdrivende.

Enkelte varer og tjenester er unntatt fra mer-
verdiavgiftsloven, dvs. at det ikke skal beregnes
merverdiavgift ved omsetningen mv. og at det
ikke gis rett til fradrag for merverdiavgift pa
anskaffelser til virksomheten. Eksempler pa dette
er helsetjenester, undervisningstjenester, finansi-
elle tjenester og visse tjenester innen kunst, kul-
tur og idrett.

En del varer og tjenester er fritatt for merver-
diavgift, sakalt nullsats. Dette innebeerer at det
ikke skal beregnes merverdiavgift ved omsetnin-
gen mv., men at den avgiftspliktige har fradrags-
rett for merverdiavgift pa varer og tjenester som
anskaffes til bruk i virksomheten. Eksempler pa
dette er elbiler, papiraviser, elektroniske nyhets-
tjenester og eksport av varer.

3.5.2 Neermere om redusert avgiftssats pa
naeringsmidler

Som et ledd i Merverdiavgiftsreformen 2001 ble
det innfert redusert sats for naeringsmidler pa tolv
pst. fra 1. juli 2001. Avgiftssatsen ble redusert til
elleve pst. fra 1. januar 2005. Satsen ble gkt til 13
pst. fra 1. januar 2006, 14 pst. fra 1. januar 2007 og
15 pst. fra 1. januar 2012.

Ved ekningene i 2006 (St.prp. nr. 1 (2005-
2006) Skatte-, avgifts- og tollvedtak punkt 3.2.3) og
2007 (St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og
tollvedtak punkt 3.2.2) ble det vist til at reduksjo-
nen av avgiftssatsen pa neeringsmidler til tolv pro-
sent i 2001 umiddelbart forte til at prisene pa mat-
varer til forbruker ble redusert om lag tilsva-
rende, men at matvareprisene gkte mer enn SSBs
konsumprisindeks (KPI) fra juli 2001 til desember
2014. Det ble lagt til grunn at tallene kan tyde pa
at om lag to tredeler av halveringen av avgiftssat-
sen pa naringsmidler tilfalt konsumentene. Det
ble videre lagt til grunn at det er lite trolig at hele
avgiftsekningene i1 2006 og 2007 ville sla ut i gkte
matvarepriser.

Som naeringsmidler anses enhver mat- og drik-
kevare som er bestemt til & konsumeres av men-
nesker, med unntak av legemidler, tobakksvarer,
alkoholholdige drikkevarer og vann fra vannverk
som avgiftsberegnes med alminnelig avgiftssats.
Mat- og drikkevarer som omsettes som en del av
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en serveringstjeneste, for eksempel pa restauran-
ter, skal ogsa avgiftsberegnes med alminnelig
avgiftssats. Sakalt take away anses ikke som del
av en serveringstjeneste, og omfattes av redusert
sats.

3.5.3 Ekspertgruppe - enklere
merverdiavgift

Finansdepartementet satt 18. januar 2019 ned en
ekspertgruppe som skal vurdere om merverdiav-
giften kan utformes enklere og med feerre avgifts-
satser enn i dag. Ekspertgruppen skal blant annet
vurdere om det kan veere ulike hensyn som kan
begrunne reduserte satser i merverdiavgiften, for
eksempel fordelingshensyn, folkehelse eller miljo.
Ekspertgruppen skal ogsa vurdere om differensi-
ering av merverdiavgiften er egnet for 4 ivareta
slike hensyn eller om det finnes andre virkemidler
som kan veere mer maélrettet.

Fristen for ekspertgruppens rapport er 15. mai
2019.

3.6 Toll

3.6.1 Generelt

Tollovens bestemmelser om tollbehandling mv.
kommer til anvendelse ved innfersel av sjokolade-
og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer.

Norges nasjonale regler om toll er underlagt
folkerettslige forpliktelser dels pa bilateralt og
multilateralt niva, herunder WTO-avtalen som
dekker de mange avtaler som er inngatt under
Generalavtalen om toll og handel som Norge slut-
tet seg til i 1947.

Toll er en avgift som ilegges ved innfersel av
(fysiske) varer til Norge. Tollsatsene for de ulike
varer er tatt inn i tolltariffen og vedtas av Stortin-
get for ett ar av gangen, jf. Grunnloven § 75 bok-
stav a. P4 samme mate som for saravgiftene og
merverdiavgiften er toll basert pa egenfastsetting,
se punkt 3.4.1.

For industrivarer er det i dag toll kun pa
enkelte kleer og andre tekstilvarer som handkleer,
duker og gardiner. Tollsatsene er fra 5,6 til 10,7
pst. av tollverdien. Videre er det toll pd en rekke
landbruksvarer. Det er heyest tollsats pa viktige
landbruksvarer som ogsa produseres i Norge, for
eksempel storfekjott og melkeprodukter. P4 land-
bruksvarer som ikke produseres i Norge er det
normalt ikke toll, for eksempel sitrusfrukter,
bananer og ris. Landbruksdirektoratet kan sette
ned tollsatsene pad enkelte landbruksvarer i
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bestemte perioder avhengig av blant annet vekst-
sesong i Norge.

For en rekke varer er det gitt tollfrihet i hen-
hold til preferanseavtaler mv. EJS-avtalens proto-
koll 3 om gjensidige tollpreferanser ved handel av
bearbeidede landbruksvarer regulerer tollen pa
flere av de produktene som omfattes av avgiftene
pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drik-
kevarer. Protokoll 3 er omtalt nsermere i boks 8.1.
Det er i tillegg toll pa flere typer frukt- og grenn-
saksafter.

3.6.2 Tolltariffen - klassifisering av varer

I tolltariffen beskrives og klassifiseres alle varer.
Tolltariffen bestar av 97 kapitler der kapittel 16—
24 omhandler tilberedte naeringsmidler mv., her-
under sukker og sukkervarer (kapittel 17), kakao
og sjokolade (kapittel 18), frukt- og grennsaks-
safter (kapittel 20) og drikkevarer (kapittel 22).
Melk inngar i kapittel 4.

Enkelte sezeravgifter knytter avgiftsplikten til
bestemte varenummer i tolltariffen. Dette gjelder
blant annet avgiftene pa sjokolade- og sukkerva-
rer, alkohol, teknisk etanol og smereolje.

Tolltariffen er utformet i overensstemmelse
med det harmoniserte system for beskrivelse og
koding av varer (den sakalte HS-nomenklaturen).
HS-nomenklaturen er per 1. september 2018 til-
tradt av 156 land samt EU. Mer enn 98 pst. av ver-
denshandelen blir kodet i overensstemmelse med
HS-nomenklaturen. HS-nomenklaturen oppdate-
res hvert femte ar, sist 1. januar 2017.

Et varenummer i tolltariffen bestir av atte
sifre. De seks forste inngdr i Det harmoniserte
system og er derfor obligatoriske for alle land
som benytter systemet. De fire forste sifrene kal-
les for posisjon. Tilherende tekst i tolltariffen kal-
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les for posisjonstekst. De to neste sifrene kalles
for underposisjon. Det syvende sifferet i et vare-
nummer avspeiler vanligvis nasjonale tolloppde-
linger/-satser. Det attende sifferet benyttes til &
dekke nasjonale, statistiske behov, samt for
eksempel Landbruk- og matdepartementets,
Utenriksdepartementets, Klima- og miljedeparte-
mentets, Mattilsynets og Legemiddelverkets
interesser nar det gjelder inn- og utferselsregule-
ringen. I noen tilfeller blir det attende sifferet
benyttet til & skille ut avgifts- og gebyrbelagte
varer.

Klassifisering av varer foretas etter en fortolk-
ning av de regler som finnes i HS-nomenklaturen,
for eksempel alminnelige fortolkningsregler,
noter, posisjonstekster mv. I tillegg er det gitt
kommentarer til HS-nomenklaturen og klassifise-
ringsuttalelser av HS-komiteen.

Tolltariffen kunngjeres som forskrift. Finans-
departementet har fullmakt til & innarbeide nye
tariffoppdelinger eller endre gjeldende oppdelin-
ger dersom endringene verken har nevneverdig
betydning for statens inntekter eller har naerings-
messige eller handelspolitiske konsekvenser.
Myndigheten er delegert til Tolldirektoratet.

EUs tolltariff, Den Kombinerte Nomenklatur
(KN), er ogsa basert pdA HS-nomenklaturen. Den
kombinerte nomenklatur bestar av atte siffer, der
de seks forste er identiske med HS-nomenklatu-
ren. EU har i tillegg bygget pa den kombinerte
nomenklaturen med en arbeidstolltariff (TARIC),
som gir informasjon om handelspolitikk og tariff-
tiltak som gjelder for bestemte varer i EU. TARIC
bestar av ti siffer, den attesifrede koden i den
kombinerte nomenklaturen og i tillegg to siffer
(TARIC-underposisjoner).2

2 Council regulation (EEC) No 2658/87
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Kapittel 4
Saravgift pa sjokolade- og sukkervarer

4.1 Gjeldende rett

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer er begrun-
net med at den skal gi staten inntekter, men den
kan ogsd ha en helsemessig effekt. Det finnes
ingen rettskilder som redegjor neermere for en
helsemessig begrunnelse for avgiften slik den er
utformet i dag.

Stortingets avgiftsvedtak angir at det skal sva-
res avgift av sjokolade- og sukkervarer mv. Det
neermere omfanget av avgiftsplikten fremkommer
av saravgiftsforskriften kapittel 3-17. Avgiftsplik-
ten er knyttet til bestemte varenumre i tolltariffen
med ytterligere presiseringer og avgrensninger
for enkelte varegrupper. Searavgiftsforskriften
§ 3-17-1 lyder:

§ 3-17-1 Saklig virkeomrdde
Avgiftsplikten omfatter varer som herer under
folgende varenummer i tolltariffen:
a) Sukkervarer (herunder hvit sjokolade):
1. 17.04.1000 - tyggegummi, ogsd overtruk-
ket med sukker,
andre:
2. 17.04.9091 — karameller
3. 17.04.9092 - pastiller, sukkertoy og drops
4. ex 17.04.9099 — ellers, formet som (eller i
form av) plater, stenger, figurer, kuler o.1.
b) Sjokolade og andre nzeringsmidler som inne-
holder kakao:
1. ex 18.06.2090 — i blokker, plater eller sten-
ger
2. 18.06.3100 — med fyll
3. 18.06.3200 — uten fyll
4. ex 18.06.9010 — annen sjokolade, herunder
sukkervarer med innhold av kakao, stept
eller formet som figurer, kuler o.1.
o) Kjeks:
1. ex 19.05.3100 - sete kjeks og sméikaker
2. €x19.05.3200 — vafler og vaffelkjeks.
Varene er avgiftspliktige nar de er:
1. helt overtrukket (eventuelt unntatt bun-
nen) med sjokolade-(kakao-) og/eller suk-
kerholdig masse

2. delvis overtrukket og/eller har mellomlag
av slik masse som nevnt under 1, og hvor
vekten av massen utgjer mer enn 50 pst. av
kjeksens samlede vekt.

d) Drops, tyggegummi og andre godterier, her-
under pastiller mv., uten innhold av sukker:

1. 21.06.9047 — andre drops og pastiller

2. 21.06.9048 — annen tyggegummi

3. ex21.06.9098 — andre godterier (tilsvarende
varer som er avgiftspliktig etter bokstav a
eller b).

e) Varer som herer under andre varenumre i toll-
tariffen fordi de er satt sammen eller pakket
sammen med varer som er nevnt i bokstav a-d.
Avgiftsplikten omfatter ikke varer som er pa
eller i kaker under tolltariffens varenummer
19.05.9031.

For enkelte av varegruppene omfatter avgiften
alle varer som Kklassifiseres i det aktuelle vare-
nummeret, men for noen varegrupper er det bare
utvalgte varer som er omfattet. At kun enkelte
varer er omfattet angis i forskriften med ex
(extract) og betyr at avgiften ikke omfatter alle
varene i varenummeret. I disse tilfellene ma det
foretas en vurdering av om produktet anses som
avgiftspliktig sjokolade og sukkervare. Et eksem-
pel er bestemmelsens bokstav a nr. 4, der det
fremgar at sukkervarer tilherende folgende vare-
nummer er omfattet av avgiftsplikten: «ex
17.04.9099 - ellers, formet som (eller i form av),
plater, stenger, figurer, kuler o.l.» Det ma da vur-
deres om varen er formet som plater, stenger osv.

Kjeks er avgiftspliktige pd nermere vilkar.
Forskriften viser til varenumre i tolltariffen som
gjelder sate kjeks, smékaker, vafler og vaffelkjeks.
Det folger videre av forskriften at det er et krav
om at varene enten er helt overtrukket (eventuelt
med unntak av bunnen) med sjokolade og/eller
sukkerholdig masse, eller at varene er delvis over-
trukket og/eller har mellomlag av slik masse, og
hvor vekten av massen utgjer mer enn 50 pst. av
kjeksens samlede vekt.
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Det er ikke et vilkéar for avgiftsplikt at varen
inneholder sukker. Enkelte sukkerfrie varer, for
eksempel drops, tyggegummi og pastiller er der-
med avgiftspliktige.

4.2 Avgiftsfritak

Det skilles mellom fritak og unntak. Fritak inne-
barer at varen i utgangspunktet er avgiftspliktig,
men at en bestemt bruk e.l. ikke er omfattet av
avgiftsplikten. Unntak inneberer at varen som
sadan faller utenfor avgiftspliktens omfang.

Fritak for avgift pa sjokolade- og sukkervarer
er fastsatt i Stortingets avgiftsvedtak. Mange av
fritakene viser til tollfritak fastsatt i tolloven. For
flere av fritakene er det et vilkar at varen leveres
direkte fra importerens eller produsentens lager.
Dette medferer blant annet at den som skal nyte
godt av fritaket ikke kan Kjope varen avgiftsfritt i
butikk. Neermere regler om vilkér for fritak mv. er
fastsatt i forskrift (tollforskriften og saeravgiftsfor-
skriften).

Se neermere omtale av tax free-ordningen, rei-
segodsbestemmelsene og 350-kronersgrensen i
punkt 12.2 og 12.3.

4.2.1

Som for evrige vareavgifter gis det fritak for avgift
pa varer som utferes til utlandet. Varer som leve-
res som proviant etter tolloven § 4-23 og til utsalg
pa lufthavn etter tolloven § 4-30 (tax free), anses
som levert i utferselslignende situasjoner og gis
derfor ogsé fritak.

Utforsel, tax free mv.

4.2.2 Varer av mindre verdi (350-kroners-
grensen) mv.

Det gis fritak for avgift ved innfersel av varer som
er av mindre verdi, jf. tolloven § 5-9. Som varer av
mindre verdi anses varer med en verdi pd mindre
enn 350 kroner inkludert frakt- og forsikringskost-
nader. Fritaket omfatter ogsa sjokolade- og suk-
kervarer. I regjeringens politiske plattform (Gra-
navolden-erklaeringen) er det lagt til grunn at
grensen for avgiftsfri import avvikles i 2020.

Videre gis det fritak for avgift pd varer som
innferes som reisegods etter tolloven § 5-1 og for
varer som innferes til bruk i transportmidler i
ervervsmessig virksomhet etter tolloven §5-2.
Dette gjelder for eksempel mat- og drikkevarer
som forbrukes eller selges om bord i fartey under
reise til eller fra tollomradet.

Kapittel 4

4.2.3 Varer til diplomater

Som for evrige vareavgifter gis det fritak for avgift
pa varer til diplomater, NATO og styrker som del-
tar i Partnerskap for fred, samt Den nordiske
investeringsbank.

Fritakene har sin bakgrunn i internasjonale
forhold og avtaler.

4.2.4 Returvarer

Som for evrige vareavgifter gis det fritak for avgift
pa varer som kommer i retur til produsents eller
importers lager.

Avgiftsplikten oppstér ved innfersel og innen-
landsk produksjon, dvs. at avgiftene skal omfatte
det innenlandske forbruket. Varer som returneres
til produsent eller importer forbrukes ikke og er
derfor fritatt.

4.2.,5 Rastoff

Det gis fritak for avgift pa sjokolade- og sukkerva-
rer som brukes som rastoff mv. ved fremstilling av
varer. Vilkar for fritak og gjennomfering er neer-
mere presisert i seravgiftsforskriften. Slike varer
vil ofte veere sjokoladekuler, biter o.l. som brukes
som réastoff ved fremstilling av kaker og iskrem.

Masser mv. er ikke omfattet av avgiftsplikten.
Til sammen sikrer dette at det ikke er avgift pa
innsatsfaktoren i produksjonen.

4.3 Historikk

Seeravgift pa sjokolade- og sukkervarer ble innfort
i 1922. Avgiften ble begrunnet med at sjokolade-
og sukkervarer var luksusprodukter som egnet
seg godt for beskatning, men det ble ogsa vist til
potensielt overforbruk av sjokolade- og sukkerva-
rer.

Med virkning fra 1. april 1998 ble det foretatt
tekniske og materielle endringer i avgiften. Bak-
grunnen for endringene er omtalt i St. prp. nr. 1
(1997-98) Skatte-, avgifts- og tollvedtak punkt 6.12:

«Departementet foreslar enkelte endringer i
avgiften, hovedsakelig av teknisk karakter.
Bakgrunnen for forslagene er behovet for &
klargjere enkelte avgrensingsproblemer etter
gjeldende regelverk, samt a forenkle avgifts-
vedtaket.»

Videre uttales folgende om de materielle end-
ringene:
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«Departementet ser imidlertid ogsa behov for
enkelte materielle endringer. Siledes foreslas a
oppheve avgiftsplikten pd masser o 1 som ikke
har karakter av 4 veere ferdigvarer (dvs. at mas-
sen ol ikke er formet i plater, stenger, kuler,
figurer o 1). Dette vil klargjore at det ikke skal
betales avgift for masser som f.eks. brukes av
husholdningene, bakeriene (sistnevnte kunne
tidligere g fri av avgiftsplikten ved & lage sjo-
kolademassen selv), isproduksjon eller annet.
Dersom slike masser anskaffes og inngér i pro-
duksjonen av avgiftspliktig sjokoladevarer, blir
det ikke avgift p4 massen som brukes, men
istedet blir avgiften lagt pa det ferdige produk-
tet. Videre foreslas en opphevelse av dagens
ordning for sjokolade i is og bakverk som inn-
fores. Bakgrunnen for dette er behovet for opp-
rydding i de uklarheter som gjelder for is samt
at noe annet ville innebzere forskjellig avgifts-
messig behandling av norskprodusert og uten-
landsprodusert is.»

Avgiftsordningen for sjokoladeholdig kjeks ble
forslatt viderefort. Om dette uttales:

«Departementet foresldr imidlertid & videre-
fore dagens avgiftsordning for sjokoladeholdig
kjeks selv om denne ordningen i praksis er
komplisert. En eventuell opphevelse av dagens
avgiftsordning for kjeks forventes & fore til en
utilsiktet tilpasning som kan innebaere at for-
skjellen mellom avgiftsfri kjeks og avgiftsplik-
tig sjokolade blir helt marginal og tilfeldig.»

Det ble i forbindelse med endringene i 1998 ogsé
vurdert avgiftsplikt pa snacks:

«Rent avgiftsteknisk lar det seg gjore a utvide
avgiftsplikten til ogsa a4 omfatte snacksproduk-
ter, men det ma forventes meget store avgren-
singsproblemer. Mye kan tilsi at en eventuell
innfering av avgift pd snacksprodukter ikke
loser problemene knyttet til avgrensing og
konkurransevridning, men kun forskyver dem.
Departementet foreslér derfor ikke noen avgift
pa snacksprodukter.»

Avgiftsplikten ble fra 1998 knyttet til varenummer
i tolltariffen, og angivelsen av hvilke varer som var
omfattet av avgiftsplikten ble flyttet fra avgiftsved-
taket til forskrift.

Det har ogséa blitt vurdert om avgiften pa sjo-
kolade- og sukkervarer innebaerer konkurranse-
ulempe for norske bedrifter, se St.meld. nr. 2
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(2004-2005) Revidert nasjonalbudsjett 2005 punkt
44,

Bondevik Il-regjeringen foreslo 4 avvikle avgif-
ten fra 1. desember 2006. I St.prp. nr. 1 (2005-
2006) Skatte-, avgifts- og tollvedtak punkt 3.15 ble
det uttalt folgende om dette:

«Departementet mener det er sveert lite hen-
siktsmessig 4 utvide eller justere avgiftsgren-
sene, og viser til vurderingene som tidligere er
gjort om dette. Den ulike avgiftsmessige
behandlingen kan, som nevnt i Revidert nasjo-
nalbudsjett 2005, etter departementets mening
kun avhjelpes gjennom en full avvikling av
avgiften. I lys av Stortingets gjentatte vedtak
om problemene knyttet til sjokolade- og suk-
kervareavgiften, har Regjeringen lagt stor vekt
pa & finne en losning. I 2006 er det samtidig
nodvendig 4 gjennomfere vesentlige lettelser
pa andre omréader, sarlig for a felge opp skatte-
reformen. Etter en samlet vurdering foreslar
derfor Regjeringen at sjokolade- og sukkerva-
reavgiften fjernes 1. desember 2006, og fram til
dette holdes reelt uendret.»

Bakgrunnen var et anmodningsvedtak der regje-
ringen ble bedt om & gjere en ny vurdering av
rammebetingelsene for sjokolade- og sukkervare-
bransjen. Forslaget ble reversert av regjeringen
Stoltenberg i St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 1 (2005—
2006), se punkt 2.4.7:

«Departementet er enig i at sjokolade- og suk-
kervareavgiften byr pa avgrensningsproble-
mer, og at den behandler ulike former for sot-
saker og snacks forskjellig. Hensynet til et
enklere regelverk og likebehandling kan tale
for a fijerne sjokoladeavgiften. En fjerning av
sjokoladeavgiften fra 1. desember 2006 vil
imidlertid i sin helhet bli belastet budsjettet for
2007 og skaper dermed uheldige bindinger for
ovrige deler av 2007-budsjettet er vurdert.
Regjeringen ser ogsa behov for 4 vurdere de
ernzringsmessige konsekvensene av 4 avvikle
avgiften. Regjeringen foreslar derfor at avvik-
lingen av sjokoladeavgiften fra 1. desember
2006 tas ut av budsjettet for 2006.»

I 2006 ble det oppnevnt et utvalg som skulle vur-
dere hvordan de gjeldende seravgiftene ivaretok
maélene om a skaffe staten inntekter pa en best
mulig matene. Utvalget avga NOU 2007: 8 En vur-
dering av sceravgifiene. Som omtalt i punkt 3.4.5
vurderte utvalget om avgiften pd sjokolade- og
sukkervarer skulle erstattes av en generell avgift
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pa sukker. Utvalget konkluderte med at det ville
veere betydelige administrative problemer knyttet
til en slik losning, og at merkeregelverket burde
endres for en slik avgift kunne innferes. Forholdet
til EQS-avtalen méatte ogsa utredes.

En generell avgift pa sukker ble ogsa vurdert i
forbindelse med statsbudsjettet for 2010 med til-
svarende konklusjon, se Prop. 1 S (2009-2010)
Skatter, avgifter og toll 2010 punkt 3.17. Det ble i
denne forbindelse presisert at en generell (og gra-
dert) sukkeravgift forutsetter at begrepet sukker
lar seg hensiktsmessig avgrense, og at det kan
fastslas og kontrolleres hvor mye sukker som er
tilsatt varen. Det ble videre presisert at begrepet
sukker ikke er entydig, for eksempel kan konsen-
trater av frukt og beer tilsettes som setning, samt
at det er vanskelig a skille mellom sukker som er
tilsatt og sukker som forekommer naturlig i varen.
Det ble ogsé pekt pa at en generell sukkeravgift
vil ha betydelig administrative konsekvenser,
blant annet pad grunn av manglende krav til &
merke mengde sukkerinnhold i mat- og drikke-
varer. Det ble derfor konkludert med at adminis-
trative og avgiftstekniske hensyn forutsetter
endringer 1 merkeregelverket for det eventuelt
ville veere aktuelt 4 innfere en gradert sukker-
avgift.

I forkant av statsbudsjettet for 2010 hadde Toll-
og avgiftsdirektoratet (TAD), i samrad med Helse-
direktoratet og Mattilsynet, igangsatt en vurde-
ring av forslaget til ny matinformasjonsforordning
i EU. Konklusjonen var at forslaget til nye regler
om merking ville vaere uegnet som grunnlag for
en ny generell sukkeravgift for mat- og drikkeva-
rer. Begrunnelsen var blant annet at matinforma-
sjonsforordningen kunne medfere en rekke unn-
tak som i praksis ville innebeere at typiske sukker-
varer faller utenfor merkebestemmelsene. TAD
fraradet en omlegging til generell sukkeravgift, jf.
Prop. 1 LS (2011-2012) Skatter, avgifter og toll
2012 punkt 4.19:

«For tilsatt sukker finnes det i dag ikke analy-
semetoder for & fastsld mengden tilsatt sukker
med nedvendig grad av neyaktighet. TAD fra-
rar derfor en omlegging til generell sukkerav-
gift basert pa deklarering av tilsatt sukkerinn-
hold. TAD tilrar heller ikke & utvide omfanget
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av sjokolade- og sukkervareavgiften til &
omfatte for eksempel juice, sjokolademelk,
iskrem og visse typer snacks.»

I perioden 2011-2012 vurderte TAD en ny ser-
avgift pA mat- og drikkevarer tilsatt sukker eller
kunstig setstoff. Dette arbeidet ble oppsummert i
statsbudsjettet for 2013, jf. Prop. 1 LS (2012-2013)
Skatter, avgifter og toll 2013 punkt 11.16. TAD la
til grunn at en ny saeravgift vil forutsette at avgift-
spliktige virksomheter deklarerer mengde tilsatt
sukker i varen. Nar det gjaldt varer tilsatt kunstig
setning uttalte TAD at det ikke vil veere mulig a
avgiftsbelegge mengden kunstig setstoff med dif-
ferensierte satser. TAD konkluderte med at en ny
seeravgift ville medfere betydelige administrative
og kontrollmessige problemer, og at det fremde-
les ikke foreld analysemetoder som kunne fastsla
mengden tilsatt sukker med nedvendig grad av
neyaktighet. P4 denne bakgrunn fraradet TAD en
ny seeravgift som avgiftslegger tilsatt sukker eller
kunstig setstoff i mat- og drikkevarer.

Det ble videre presisert at TAD i samarbeid
med helsemyndighetene ogsd hadde vurdert en
utvidelse av sjokolade- og sukkervareavgiften til 4
omfatte flere kaloririke og naeringsfattige produk-
ter som is, kaker, kjeks og andre sete bakervarer.
TAD fraradet en slik utvidelse pa grunn av admi-
nistrative og avgiftstekniske hensyn.

Som en del av budsjettavtalen for 2018 ble sjo-
kolade- og sukkervareavgiften oket med 80 pst.
reelt fra 1. januar 2018. NHO Mat og Drikke og
Hval sjokoladefabrikk ASA klaget deretter hen-
holdsvis avgiftsekningen og avgiften inn til EFTAs
overvakningsorgan (ESA) som ulovlig statsstette.
Avgiftsekningen ble reversert i budsjettet for
2019. Etter anmodning fra NHO Mat og Drikke og
Hval sjokoladefabrikk ASA har ESA besluttet &
avvente behandlingen av saken til Stortinget har
behandlet statsbudsjettet for 2020.

4.4 Niva, omfang og proveny

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer ble redusert
til prisjustert 2017-niva i 2019, og utgjer med det
20,82 kroner per kilo av varens avgiftspliktige vekt,
se Prop. 1 LS (2018-2019) Skatter, avgifter og toll

Tabell 4.1 Avgiftssatser pa sjokolade- og sukkervarer 2010-2019. Kroner per kilo

Ar 2010 2011 2012

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

avgiftssats 17,60 17,92 18,21

18,56

1891 1931 19,79 20,19 36,92 20,82

Kilde: Finansdepartementet
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Tabell 4.2 Priser og avgift pd utvalgte sjokolade- og sukkervarer
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1

Seeravgift Saeravgift Sukker- Seeravgift (inkl. mva)

Pris, Vekt,  (inkl. mva), (inkl. mva), innhold, per kg sukker,

kroner gram kroner andel av pris gram kroner

Sjokolade 42,50  200,0 4,79 11,3 % 105,0 45,61
Tyggegummi 10,00 14,0 0,34 34 % 0,0 sukkerfri
Pastiller (med sukker) 18,50 34,0 0,81 4,4% 16,0 50,94
Pastiller (uten sukker) 17,50 24,0 0,57 3,3% 0,0 sukkerfri
Blandet godteri 38,90  120,0 2,87 74 % 45,6 63,01
Karameller 9,00 14,5 0,35 3,9% 9,4 36,84

L Priser, vekt og mengde sukker i produktet er basert pé informasjon fra en tilfeldig valgt norsk nettbutikk 14. mars 2019

2019 punkt 13.14. Avgiftssatsene for arene 2010 til
2019 er vist i tabell 4.1.

Avgiften omfatter en rekke varer. Det vil der-
med vaere betydelig prisforskjeller pa de forskjel-
lige varene, blant annet avhengig av produkttype,
hvor varen blir kjept, pakningssterrelse osv. Hvor
mye avgiften utgjer for enkelte utvalgte varer er
vist i tabell 4.2. Av tabellen fremgar produkttype,
priser og vekt pa produktet. Ettersom merverdiav-
gift pd 15 pst. kommer pa toppen av avgiften, er
merverdiavgift lagt til i tallene for seeravgift i tabel-
len. For illustrasjonens skyld er det ogsa tatt inn
hva saravgiften (inkl. merverdiavgift) utgjer per
kilo sukker i de forskjellige produktene. Priser,
vekt og naeringsinnhold i produktene er hentet fra
en tilfeldig valgt norsk nettbutikk 14. mars 2019.
Som det fremgar av tabellen har avgiften heyst
forskjellig betydning for de ulike produktene.

I statsbudsjettet for 2019 er det budsjettert
med 1 500 mill. kroner i inntekter fra avgiften pa
sjokolade- og sukkervarer. Statens inntekter fra
avgiften i perioden 2010-2018 og budsjettert inn-
tekt i 2019, er vist i tabell 4.3.

Tabell 4.4 viser fastsatte avgiftspliktig volum
og avgiftsbelop for registrerte avgiftspliktige virk-
somheter i arene 2016-2018 i mill. kg og mill. kro-
ner. Tallene er delt inn etter saravgiftsforskriften
§ 3-17-1 bokstav a til e, dvs. sukkervarer, sjokolade-

varer, kjeks, sukkerfrie varer og andre varer.
Tabellen forstds slik at fastsatt avgiftspliktig
volum for sukkervarer utgjorde 9,8 mill. kg i 2018.
Avgiftsbelopet som skal betales inn for sukker-
varer utgjer 362,6 mill. kroner. De to siste kolon-
nene viser endring i henholdsvis volum og avgifts-
belep fra 2017 til 2018. I tillegg til produksjon og
import foretatt av registrerte virksomheter,
importerer ogsd uregistrerte virksomheter bety-
delige volum avgiftspliktige varer. Tabellen gir
derfor ikke et komplett bilde av den totale omset-
ningen av sjokolade- og sukkervarer (avgiftshelo-
pet for registrerte virksomheter utgjorde 1 445
mill. kroner i 2018, jf. tabell 4.4, mens samlede
avgiftsinntekter utgjorde 2 242 mill. kroner i 2018,
jf. tabell 4.3). De dominerende undergruppene i
avgiften er sukkervarer og sjokoladevarer, som
samlet sett utgjorde 97 pst. av totalen i 2018. Av
tabellen fremgar det at volumet til registrerte virk-
somheter gikk ned med tolv pst. i 2018, mens fast-
satte avgifter okte med i overkant av 60 pst. Etter-
som tallene ikke dekker hele markedet, ber en
vaere varsom med & tolke utviklingen over tid ved
hjelp av tabellen. Det er imidlertid naerliggende a
anta at deler av nedgangen i volumet i 2018 skyl-
des avgiftsekningen dette aret. Endring i volum
kan imidlertid ogséa ha andre arsaker.

Tabell 4.3 Statens inntekter fra avgift pa sjokolade- og sukkervarer 2010-2019." Mill. kroner

Ar 2010 2011 2012

2013 2014 2015 2016 2017 2018 @ 2019

Mill.kr 1165 1174 1221

1265

1240 1401 1421 1411 2242 1500

1 Tallene for 2010-2018 er fra statsregnskapet, mens 2019-tallet er budsjettert inntekt i saldert budsjett for 2019

Kilde: Statsregnskapet og saldert budsjett for 2019
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Tabell 4.4 Fastsatt sjokolade- og sukkervareavgift for registrerte avgiftspliktige virksomheter 2016-2018.

Mill. kg og mill. kroner

2017

2016

%-vis %-vis

Avgifts- Avgifts- Avgifts- endr. endr.

Volum belop  Volum belop  Volum belop ikg 1ikroner

(mill. (mill. (mill. (mill. (mill. (mill. 2017- 2017-

kg) kroner) kg) kroner) kg) kroner) 2018 2018

Sukkervarer 9,8 362,6 13,0 262,3 13,4 2644 -246% 37,8 %
Sjokoladevarer 28,2 10414 30,3 611,6 30,7 607,2 -6,8 % 70,3 %
Kjeks 0,1 2,5 0,1 2,5 0,1 26 -449% 0,8 %
Sukkerfrie varer 1,0 35,6 1,0 19,9 1,5 29,3 41% 78,7 %
Andre varer 0,1 4,0 0,1 2,1 0,1 1,5 52%  92,4%
Totalt 39,1 1445,1 445 898,4 45,8 905,1 -12,0% 60,8 %

Kilde: Skatteetaten
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Kapittel 5
Saeravgift pa alkoholfrie drikkevarer

5.1 Gjeldende rett

Avgiften pé alkoholfrie drikkevarer er begrunnet
med at den skal gi staten inntekter, men den kan
ogsd ha en helsemessig effekt. Det finnes ingen
rettskilder som redegjor naermere for en helse-
messig begrunnelse for avgiften slik den er utfor-
met i dag.

Avgiften omfatter drikkevarer og sirup (som
skal benyttes til fremstilling av alkoholfrie drikke-
varer). Avgiftsplikten gjelder varer som er tilsatt
sukker eller sotstoff. Det innebaerer at drikkeva-
rer som kun inneholder naturlig sukker, for
eksempel presset fruktjuice, ikke avgiftslegges.

Varer i pulverform og spiseis omfattet av mat-
informasjonsforskriften faller utenfor avgiftsplik-
ten. Det samme gjor enkelte melkeprodukter, se
punkt 5.2.2.

Saft og sirup som er basert pa frukt, beer eller
greonnsaker og som er tilsatt kunstig setstoff, har
redusert avgiftssats. Begrunnelsen for den redu-
serte satsen er at produktene har et hoyere innhold
av naeringsstoffer enn annen avgiftsbelagt drikke.

Avgiftsplikten omfatter alkoholholdige drikke-
varer med alkoholstyrke til og med 0,7 volumpro-
sent alkohol dersom disse er tilsatt sukker eller
setstoff.

Myndighetene har i praksis lagt til grunn at
drikkevarer i utgangspunktet omfatter all veeske
som svelges uten forst 4 matte tygges, enten vaes-
ken er drikkeferdig eller ma blandes ut. Produk-
ter som inntas av rent medisinske eller helsemes-
sige arsaker, og som vanligvis angis & inntas med
skje i inntil 15 ml per inntak, anses som hovedre-
gel ikke som drikkevarer. Dette gjelder for eksem-
pel tran, hostesaft og lignende. Smakstilsetninger
anses heller ikke som drikkevarer. Dette gjelder
ogséd produkter som brukes drapevis som tilset-
ning i dressinger, salater, kjottretter, sauser, kaker
o.l,, men som ogsa kan benyttes som smakstilset-
ting i drikkevarer, for eksempel sitronfruktsaft og
limejuice. Slike produkter skal vaere merket slik at
det tydelig fremgér at produktet skal brukes som
smakstilsetning.

5.2 Avgiftsfritak mv.

5.2.1 Generelle fritak

Fritak for avgift pa alkoholfrie drikkevarer er fast-
satt 1 Stortingets avgiftsvedtak.

Alkoholfrie drikkevarer som utferes til utlan-
det eller leveres som proviant, er fritatt for avgift.
Videre er det fritak for varer som innferes som rei-
segods, varer med verdi under 350 kroner, varer
som innferes til bruk i transportmidler i ervervs-
messig virksomhet og varer som kommer i retur
til produsents eller importers lager. Varer til diplo-
mater, NATO og styrker som deltar i Partnerskap
for fred, samt Den nordiske investeringsbank, er
ogsé fritatt. Det vises til omtale i punkt 4.2. Se
0ogsd nermere omtale av reisegodsbestemmel-
sene og 350-kronersgrensen i punkt 12.2 og 12.3.

5.2.2 @vrige fritak

Det er avgiftsfritak for varer som brukes til erver-
vsmessig fremstilling av annet enn drikkevarer.
Narmere regler om gjennomferingen av fritaket
er fastsatt i seeravgiftsforskriften.

Avgiftsplikten omfatter ikke melkeprodukter
som inneholder til og med 15 gram sukKker per liter.
Bakgrunnen for dette er ensket om at skolemelk
med smak ikke ber avgiftslegges av helsemessige
arsaker. Smakstilsatt melk bidrar med naeringsstof-
fene som finnes i melk (vitaminer og mineraler
som kalsium og jod mm.), samtidig som det er en
beskjeden Kkilde til tilsatt sukker. I praksis er det
lagt til grunn at produktet mé inneholde minst 50
pst. naturlig melk for & anses som et melkeprodukt.

Varer i pulverform er ikke omfattet av avgiften.
Slike varer anses som husholdningsprodukter og
ikke avgiftspliktige drikkevarer. Unntaket er ogsé
begrunnet med at avgift pa slike varer gir vanske-
lige avgrensninger mot matvarer, for eksempel
pulverbaserte diettprodukter, posesupper mv.

Videre er det ikke avgift pa spiseis, blandinger
av ellers avgiftsfrie produkter, samt juice og saft
uten tilsatt sukker eller kunstig setstoff.
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5.2.3 Redusert sats for produkter basert pa
frukt, baer eller grennsaker tilsatt
kunstig satstoff

I 2016 ble det innfert en redusert avgiftssats pa
kunstig setet saft og sirup som er basert pé frukt,
bar eller grennsaker, se Prop. 1 LS (2015-2016)
Skatter, avgifter og toll 2016 punkt 9.15.

Begrunnelsen for 4 innfore den reduserte sat-
sen var at disse produktene har et noe heyere inn-
hold av nezringsstoffer enn annen avgiftspliktig
drikke. Siden saft og sirup kan inneholde til dels
betydelig mengder sukker, ble den reduserte sat-
sen begrenset til produkter som er kunstig setet,
dvs. at produkter som er tilsatt sukker faller uten-
for den reduserte satsen. Det ble lagt til grunn at
den reduserte satsen kunne stimulere til okt for-
bruk av saft uten tilsatt sukker og dermed redu-
sert forbruk av sukker i drikkevarer. P4 den nega-
tive siden ble det blant annet papekt at redusert
sats kunne medfore okt forbruk av produkter med
kunstig setning pa bekostning av vann.

5.3 Historikk

Seeravgift pa kullsyreholdige drikkevarer ble inn-
fort i 1924. Avgiften ble begrunnet med statens
behov for inntekter, men det ble ogsé vist til at de
avgiftsbelagte varene ikke var nedvendighetsmid-
ler og derfor kunne karakteriseres som luksus-
varer.

I 1987 ble det innfert en avgift ogsa pa kullsy-
refrie drikkevarer for 4 sikre en mer avgiftsmessig
likebehandling av kullsyrefrie og kullsyreholdige
drikkevarer. Kullsyrefrie og kullsyreholdige drik-
kevarer var da regulert i hvert sitt avgiftsvedtak,
men ble i 2001 samlet i ett vedtak om avgift pa
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alkoholfrie drikkevarer. Endringen var i hovedsak
av teknisk karakter og uten sterre materielle
endringer.

Flere kullsyrefrie drikkevarer, herunder saft
av frukt og beer samt konsentrat av disse, var unn-
tatt fra avgiftsplikt. Fra 1. januar 2007 ble avgiften
lagt om slik at avgiftsplikten ble knyttet til om
drikkevarene er tilsatt sukker eller kunstig set-
stoff, se St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts-
og tollvedtak punkt 3.17.

Drikkevarer som kun inneholder naturlig suk-
ker er ikke omfattet av avgiften. For & fi en storre
prisforskjell mellom sotet drikke og andre drikke-
varer, ble avgiften pa alkoholfrie drikkevarer oket
med om lag 55 pst. ut over prisjustering i 2009, se
St.prp. nr. 1 (2008-2009) Skatte-, avgifts- og toll-
vedtak punkt 3.18. Avgiftssatsen ble reelt sett okt
med ytterligere droyt fem pst. i 2013, se Prop. 1 LS
(2012-2013) Skatter, avgifter og toll 2013 punkt
11.17. I 2016 ble det innfert en redusert avgifts-
sats pa kunstig setet saft og sirup som er basert
pa frukt, beer eller gronnsaker. Det vises til omtale
i punkt 5.2.3.

Som en del av budsjettavtalen for 2018 ble
avgiften pa alkoholfrie drikkevarer eket med 40
pst. reelt fra 1. januar 2018. NHO Mat og Drikke
klaget deretter avgiftsekningen inn til EFTAs
overvakningsorgan (ESA) som ulovlig statsstette.
Etter anmodning fra NHO Mat og Drikke har ESA
besluttet 4 avvente behandlingen av saken til Stor-
tinget har behandlet statsbudsjettet for 2020.

5.4 Niva, omfang og proveny

Den generelle avgiftssatsen for alkoholfrie drikke-
varer er 4,82 kroner per liter i 2019. Satsene for
drikkevarer og sirup tilsatt sukker eller kunstig

Tabell 5.1 Avgiftssatser pa alkoholfrie drikkevarer 2010-2019. Kroner per liter

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Drikkevarer tilsatt sukker
eller kunstig setstoff 276 281 28 306 312 3,19 3,27 3,34 4,75 4,82
Sirup tilsatt sukker eller
kunstig setstoff 16,83 17,13 17,40 18,68 19,03 19,43 19,92 20,32 28,91 29,34
Drikkevarer basert pa frukt,
beer eller grennsaker kun
tilsatt kunstig setstoff 276 281 28 3,06 312 319 164 167 1,70 1,73
Sirup basert pa frukt, beer
eller grennsaker kun tilsatt
kunstig setstoff 16,83 17,13 17,40 18,68 19,03 1943 996 10,16 10,32 1047

Kilde: Finansdepartementet
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Tabell 5.2 Priser og avgift p& utvalgte alkoholfrie drikkevarer'

Saeravgift Seeravgift Seaeravgift

(inkl. (inkl.  Sukker- (inkl mva.)

Pris?, Pris?, mva.), mva.),an- innhold, per kg suk-

kroner per liter kroner del av pris gram Ker, kroner

0,5 liter brus (sukkerfri) 24,90 49,80 2,77 11,1% 0 sukkerfri
0,5 liter brus (sukkerholdig) 25,90 51,80 2,77 10,7 % 53,0 52,29
4 stk. 1,5 liter brus (sukkerfri) 109,00 18,17 33,26 30,5 % 0  sukkerfri
4 stk. 1,5 liter brus (sukkerholdig) 105,00 17,50 33,26 31,7 % 636,0 52,29
0,7 liter husholdningssaft (ublandet)® 41,90 59,86 3,88 9,3% 75,6 51,32

1
2
3

Eksklusive pant

Priser, vekt og mengde sukker i produktet er basert pa informasjon fra en tilfeldig valgt norsk nettbutikk 14. mars 2019

Nettbutikken oppgir at prisen pa denne varen utgjer 11,97 kroner per liter. Det vil si at 0,7 liter ublandet saft gir 3,5 liter ferdig-

vare. Avgiften (inkl. merverdiavgift) utgjer dermed 1,11 kroner per liter ferdigvare.

setstoff, samt drikkevarer og sirup basert pa frukt,
bar eller grennsaker kun tilsatt kunstig setstoff,
fremgar av tabell 5.1. Tabellen viser avgiftssatsene
i perioden 2010-2019.

Prisen pé alkoholfrie drikkevarer varierer med
produkttype, emballasjestorrelse, hvor produk-
tene er solgt mv. I tabell 5.2 er det eksempler pa
hva avgiften betyr for prisen pa enkelte utvalgte
varer. Tabellen viser priser for produktene, pris
per liter, samt hvor mye avgiften utgjer av pro-
duktprisen. Ettersom merverdiavgift kommer péa
toppen av avgiften, er merverdiavgift pd 15 pst.
lagt til seeravgiftene i tabellen. Sukkerinnholdet i
de forskjellige produktene fremgér ogsa av tabel-
len. Siste kolonne viser hva avgift pa de forskjel-
lige varene utgjor per kilo sukker i varen. Priser,
vekt og naeringsinnhold er hentet fra en tilfeldig
valgt norsk nettbutikk 14. mars 2019. Det skal
ogsé betales grunnavgift pd engangsemballasje til
drikkevarer med en sats pa 1,21 kroner per embal-
lasjeenhet i 2019. Denne avgiften er ikke inkludert
i tallene i tabellen.

I statsbudsjettet for 2019 er det budsjettert
med 3 050 mill. kroner i inntekter fra avgiften pa
alkoholfrie drikkevarer. Statens inntekter fra
avgiften i perioden 2010-2018 og budsjettert inn-
tekt 1 2019, er vist i tabell 5.3.

Bryggeri- og drikkevareforeningen har utar-
beidet statistikk over omsetning av brus, se tabell
5.4. Ifelge denne statistikken — som viser utviklin-
gen i omsetning av brus i perioden 2015 til 2018 -
gikk brussalget ned med 4,3 pst. fra 2017 til 2018.
Den reelle nedgangen i 2018 er trolig noe mindre
enn dette, ettersom det var uvanlig stor omsetning
av brus i desember 2017 for avgiften ble okt 1.
januar 2018. Nedgang i omsetningen kan ha hatt
sammenheng med avgiftsekningen i 2018. Det mé
imidlertid papekes at det ikke nedvendigvis er
noen Aarsakssammenheng mellom endringen i
avgift og endringen i omsatt volum. P4 den annen
side var det et betydelig fokus pa grensehandel
gjennom éaret. Reklameeffekten av dette kan ha
bidratt til ekt omsetning i Sverige, og isolert sett
nedgang i Norge.

Tabell 5.5 viser fastsatte avgifter for regis-
trerte avgiftspliktige virksomheter i drene 2016—
2018 i mill. liter og mill. kroner. Det skilles mel-
lom kullsyrefrie og kullsyreholdige drikkevarer,
samt om produktet inneholder tilsatt sukker eller
kunstig setstoff. Tabellen forstis slik at fastsatt
volum for kullsyrefri drikke tilsatt sukker, utgjorde
78,2 mill. liter i 2018. Avgiftsbelopet som er fast-
satt til dette volumet utgjer 371,7 mill. kroner. De
to siste kolonnene viser endringen fra 2017 til
2018 for henholdsvis volum i liter og avgiftsbelop i

Tabell 5.3 Statens inntekter fra avgift pa alkoholfrie drikkevarer 2010-2019." Mill. kroner

Ar 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Mill.kr 1736 1784 1835 1911 1968 1961 2026 2091 2941 3050

1 Tallene for 2010 — 2018 er fra statsregnskapet, mens 2019-tallet er budsjettert inntekt i saldert budsjett for 2019
Kilde: Statsregnskapet og saldert budsjett for 2019
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Tabell 5.4 Omsetning av brus 2015-2018. 1 000 liter

Ar 2015 2016 2017 2018
Januar 33701 32348 27 542 23 555
Februar 34129 36 441 37 248 30 807
Mars 47 368 44 180 45753 43 337
April 35 347 40 119 34 253 36 831
Mai 35392 42 528 38 654 39 476
Juni 43 879 38 287 46 762 45 092
Juli 36 290 36 031 36 436 40135
August 35987 43 290 35713 38 144
September 39 682 37 758 39 294 37 234
Oktober 40 256 38153 43033 45 600
November 38 287 36 315 40 151 37 410
Desember 46 509 49 523 56 501 42 855
Totalt 466 827 474 974 481 339 460 476

Kilde: Bryggeri- og drikkevareforeningen

kroner. Samlet sett gikk fastsatt avgiftsvolum for
kullsyreholdig drikke ned med 2,3 pst. i 2018.
Denne utviklingen er i trdd med statistikken til
Bryggeri- og drikkevareforeningen over omset-
ning av brus som fremkommer av tabell 5.4. For

kullsyrefrie drikkevarer har det vaert liten endring
i volum fra 2017 til 2018. Fastsatt avgiftsbelop pa
alkoholfrie drikkevarer fra registrerte avgiftsplik-
tige okte med om lag 40 pst. i 2018.
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Tabell 5.5 Fastsatt avgift pa alkoholfrie drikkevarer for registrerte avgiftspliktige virksomheter 2016-2018.

Mill. liter og mill. kroner

2018

2017

2016

Endring Endring
Avgifts- Avgifts- Avgifts- i%fra i%fra
Volum belop  Volum belop  Volum belep  2017-  2017-
(mill. (mill. (mill. (mill. (mill. (mill. 2018, 2018,
Kullsyrefri liter) kroner) liter) kroner) liter) kroner) liter  kroner
Tilsatt sukker 782 3717 81,0  270,6 83,0 2713 -35% 374%
Tilsatt kunstig setstoff 11,1 52,7 10,4 34,9 9,9 32,5 6,2% 51,0%
Basert pa frukt, beer el.
grennsaker tilsatt kunstig
setstoff 2,8 4,8 2,6 4,3 2,7 4.4 9,4% 11,4%
Tilsatt sukker og kunstig set-
stoff 3,9 18,5 1,6 5,3 0,1 0,4 146,8% 251,0%
Sirup tilsatt sukker 2,3 65,8 2,3 474 2,3 46,3 25% 38,8%
Sirup tilsatt kunstig setstoff 0,8 22,9 0,7 14,2 0,7 13,9 13,3% 61,2%
Sirup basert péa frukt, beer el.
grennsaker tilsatt kunstig
setstoff 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Totalt kullsyrefritt 99,1 536,3 98,7 376,6 98,7 3687 04% 424 %
Kullsyreholdig
Tilsatt sukker 228,6 10866 2553 852, 7 2709 8859 -105% 274%
Tilsatt kunstig setstoff 2449 1163,8 2315 773,2 211,0 689,9 58% 50,5%
Tilsatt sukker og kunstig
sotstoff 2,7 13,1 0,6 2,0 0,0 0,1 3552% 547,6%
Totalt kullsyreholdig 476,2 22634 4874 16279 481,9 15759 -23% 39,0%
Samlet for alkoholfrie
drikkevarer 5753 2799,7 586,1 2004,6 5806 19446 -1,8% 397%

Kilde: Skatteetaten
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Kapittel 6
Saravgifter pa sukker og drikkevareemballasje

6.1 Innledning

Seeravgiftene pa sukker og drikkevareemballasje
er ikke en del av utvalgets mandat. Avgiften pa
sukker er delvis helsemessig begrunnet, mens
seeravgiftene pa drikkevareemballasje blant annet
omfatter emballasje som inneholder avgiftsplik-
tige drikkevarer. Utvalget finner det derfor natur-
lig & omtale disse seravgiftene.

6.2 Sceravgift pa sukker

6.2.1 Gjeldende rett

Avgiftsplikten omfatter sukker (roe-/bete- og ror-
sukker), sirup og sukkeropplesninger.

Det er avgiftsfritak blant annet for sukker som
brukes til ervervsmessig fremstilling av varer.
Avgiften omfatter dermed hovedsakelig sukker til
husholdningsbruk.

Statens inntekter fra sukkeravgiften utgjorde
186 mill. kroner i 2018. For 2019 er avgiften 8,05
kroner per Kilo.

6.2.2 Historikk

Searavgift pa sukker ble innfert i 1981 som ledd i
en overgang til mer indirekte beskatning. Det ble
ogsa vist til at en slik avgift kan veere gunstig ut fra
et helse- og kostholdsperspektiv ved at den kan
bidra til 4 begrense sukkerforbruket. Avgiften er i
hovedsak uendret siden den ble innfert.

6.3 Sceravgifter pa drikkevare-
emballasje

6.3.1 Gjeldende rett

Det er to avgifter pd drikkevareemballasje, miljo-
avgift og grunnavgift. Avgiftene beregnes per
emballasjeenhet. Emballasje som har rominnhold
pa minst fire liter er fritatt for avgift.

Miljoavgifien pa drikkevareemballasje skal
prise kostnadene ved at emballasjen havner som

seppel i naturen. Ulik emballasje gir ulik milje-
skade og avgiften er derfor differensiert etter type
emballasje. Miljeavgiften er i tillegg gradert slik at
emballasje som inngar i et godkjent retursystem
far redusert avgift avhengig av returandelen.
Returandelen fastsettes av Miljedirektoratet. Der-
som returandelen er 95 pst. eller hoyere, gis det
fullt avgiftsfritak. Emballasje som inneholder
varer i pulverform eller morsmelkerstatning er fri-
tatt for avgift.

For 2019 er avgiftssatsene for drikkevareem-
ballasje av glass/metall, plast, kartong/papp i
utgangspunktet henholdsvis 5,88, 3,55 og 1,45
kroner per emballasjeenhet. Hoy returandel inne-
barer at avgiften i praksis er langt lavere enn
dette. Mye av emballasjen har 95 pst. eller hoyere
returandel, og er dermed fritatt for avgift. Statens
inntekter fra miljeavgift pd drikkevareemballasje
utgjorde 182 mill. kroner i 2018.

Grunnavgiften omfatter engangsemballasje til
drikkevarer. Med engangsemballasje menes embal-
lasje som ikke kan gjenbrukes i sin opprinnelige
form. Emballasje som inneholder melk og melke-
produkter, drikkevarer fremstilt av kakao og sjoko-
lade mv., varer i pulverform, korn- og soyabaserte
melkeerstatningsprodukter og morsmelkerstat-
ning er fritatt for avgift.

For 2019 er avgiften 1,21 kroner per emballa-
sjeenhet. Bruken av engangsemballasje, og der-
med statens inntekter fra grunnavgiften, har ekt
betydelig de senere ar, fra 807 mill. kroner i 2010
til 1 949 mill. kroner i 2018.

6.3.2 Historikk

Ut fra miljehensyn ble det i 1974 innfert en til-
leggsavgift pd engangsemballasje til o] og kullsy-
reholdige, alkoholfrie drikkevarer. For & gi insita-
ment til okt innsamling av drikkevareemballasje
ble tilleggsavgiften i 1994 erstattet av en miljoav-
gift som reduseres dersom emballasjen inngar i et
retursystem. Avgiften omfattet engangs- og gjen-
bruksemballasje, herunder emballasje til kullsyre-
frie drikkevarer. Fra 2000 ble miljeavgiften diffe-
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rensiert etter emballasjens materiale. Samtidig
ble avgiftene pa drikkevareemballasje samlet i ett
avgiftsvedtak.

1 1994 ble det i tillegg til miljgavgiften innfert
en grunnavgift pd engangsemballasje. Avgiften
var begrunnet i at ombruk anses mer miljevennlig
enn gjenvinning.

I 2007 apnet EFTAs overvikingsorgan (ESA)
sak mot Norge om grunnavgiften. ESA viste til at

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

avgiften kunne veere i strid med E@S-avtalen
artikkel 14 fordi den i hovedsak rammer uten-
landske produsenter av drikkevarer ettersom
disse av praktiske arsaker i stor grad benytter
engangsemballasje. Norge mente at avgiften
kunne opprettholdes som en miljgavgift. ESA fra-
falt saken i 2009.
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Kapittel 7
Lignende avgifter i andre land

7.1 Innledning

Flere EU- og EFTA-land har avgift pa visse alko-
holfrie drikkevare, for eksempel Norge, Finland,
Frankrike, Irland, Portugal, Storbritannia og
Ungarn. Nar det gjelder avgift pa sjokolade- og
sukkervarer er utvalget kjent med at det er tre
land som har en slik avgift (Norge, Danmark og
Ungarn). Nedenfor redegjores det for status i
utvalgte land. En oversikt er gitt i tabell 7.1 avslut-
ningsvis i kapittelet.

7.2 Danmark

Danmark har per i dag saeravgift pa sjokolade- og
sukkervarer og iskrem. Danmark hadde tidligere
seeravgifter pd mineralvann og fett. Disse avgif-
tene er opphevet.

Neringsmidler er omfattet av den generelle
merverdiavgiftssatsen pa 25 pst.

7.2.1

Avgiften péa sjokolade- og sukkervarer ble innfert i
1922, og formélet var § skattlegge luksusvarer. I
nyere lovforslag om ekning av avgiftssatsene
begrunnes dette med forméal om & forebygge kost-
holdsrelaterte sykdommer.!

Hvilke varer som er avgiftspliktige fremkom-
mer av den danske sjokoladeavgiftsloven. Avgifts-
plikten er angitt ved en beskrivelse av de avgifts-
belagte varene, dvs. at avgiftsplikten ikke er knyt-
tet til varenummer i tolltariffen.

Avgiften omfatter sjokolade- og sjokoladepro-
dukter, kakaomasse, kakaopulver, kakaosmer og
kakaopreparater av enhver art.

Videre omfattes blant annet lakris, marsipan,
nougatmasser, andre masser helt eller delvis

Avgift pa sjokolade- og sukkervarer

1 9011/1 LSF 33 - Forslag til lov om zndring af chokoladeaf-
giftsloven, tobaksafgiftsloven, ol- og vinafgiftsloven og for-
skellige andre love (Afgiftsforhejelser pa chokolade, suk-
kervarer, is, sodavand, tobak, ol og vin)

fremstilt av rastoffavgiftspliktige varer?, godterier,
skumprodukter, tyggegummi, kandisert frukt,
marmelade og lignende produkter nar det formes
til plater, stenger, figurer og lignende, samt visse
vaffelprodukter, kaker og kjeks. Varer som anses
som erstatningsvarer eller etterligninger av skat-
tepliktige varer omfattes ogsa av avgiften.

Det er to avgiftssatser. Avgiften pa sukkerhol-
dige produkter, dvs. produkter som er tilsatt mer
enn 0,5 gram mono- eller disakkarider per 100
gram, beregnes etter den heyeste satsen. Produk-
ter tilsatt maksimalt 0,5 gram mono- eller disakka-
rider per 100 gram anses som sukKkerfrie, og
beregnes etter den laveste satsen. Dersom det
benyttes andre sotstoffer er varen omfattet av sat-
sen for sukkerfrie produkter. Produkter som har
et naturlig innhold av sukker, og som ikke inne-
holder tilsatte mono- og disakkarider, anses ogsa
som sukkerfrie.

Avygiften er i dag pa 25,97 og 22,08 danske kro-
ner per kilo. Avgiften beregnes pa grunnlag av
produktets nettovekt, dvs. produktenes vekt uten
emballasje og ikke-spiselige bestanddeler. Der-
som et avgiftspliktig produkt er pakket sammen
med avgiftsfrie produkter, beregnes avgiften kun
ut fra vekten av de avgiftspliktige varene.

Pulver til fremstilling av kakaodrikk, drikke-
ferdige melkeprodukter (kakao og sjokolade-
melk), dessert- og kakepulver med kakao, samt
smerkrem og kakemasse, er fritatt for avgift.
Videre er det fritak for visse apotekprodukter,
samt helseprodukter som hovedsakelig bestar av
frukt, netter og kornprodukter. Pa visse vilkar kan
det ogséa gis fritak for varer som benyttes til frem-
stilling av avgiftsfrie varer.

Det er tidligere vurdert en omlegging av sjo-
koladeavgiften til ogsd & omfatte andre sukkerhol-
dige varer, herunder ketchup, syltede gronnsaker,
syltetoy, sukret yoghurt og lignende. Forslaget

2 Fra L januar 2020 oppheves ravareavgiften og avgift pa

andre masser helt eller delvis fremstilt av rastoffavgiftsplik-
tige varer. Notter som er ytterligere bearbeidet, f.eks.
marsipan og nougat, vil fortsatt veere avgiftspliktige
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ble imidlertid gjenstand for kritikk, blant annet
knyttet til grensehandel og store administrative
konsekvenser. Den foreslatte avgiftsomleggingen
ble derfor ikke gjennomfort.>

Som en del av en avtale om en skattereform
(2012) ble avgiften pa sjokolade- og sukkervarer
indeksert med den forventede prisstigningen
frem til 2020. Den éarlige indekseringen pa 1,8 pst.
ble avtalt gjennomfert ved avgiftsekninger i 2013,
2015 og 2018. Den avtalte avgiftsekningen i 2018,
som utgjorde 5,5 pst., ble senere annullert. Annul-
leringen var del av en storre grensehandelspakke,
som hadde til hensikt & redusere grensehandelen.

7.2.2 Avgift pa iskrem mv.

Avgiften pa iskrem ble innfert i 1947. Avgiften
omfatter iskrem av enhver art, ogsa iskremblan-
dinger som er beregnet pa ervervsmessig frem-
stilling av iskrem.

Med iskrem menes alminnelig iskrem, for
eksempel floteis og saftis beregnet for konsum.
Iskremen skal ha en fast eller tyktflytende konsis-
tens som er oppnadd ved frysing, og isen skal opp-
bevares, transporteres, selges og konsumeres i
frossen tilstand. Med iskremblanding menes en
blanding som benyttes til fremstilling av iskrem i
softismaskiner og lignende. Avgiftsplikten er ikke
knyttet til varenummer i tolltariffen.

Iskrem kan inneholde ingredienser som sjoko-
lade, sjokoladetrekk, nougat, netter og lignende.
Disse ingrediensene kan veere avgiftspliktige ogsa
etter sjokoladeavgiftsloven. Avgiften beregnes per
liter iskrem, dvs. iskremens totale volum. Det skal
derfor i utgangspunktet betales avgift ogsd for
varer som fryses ned sammen med iskremen, for
eksempel pisket krem, syltetoy, nougat, sjokolade,
notter og frukt. Det kan dermed veere bade iskrem-
avgift og sjokolade- og sukkervareavgift pd en
ingrediens.

Det er to avgiftssatser. Avgiften pa sukkerhol-
dige produkter, dvs. produkter som er tilsatt mer
enn 0,5 gram mono- eller disakkarider per 100 ml,
beregnes etter den heyeste satsen. Produkter
som er tilsatt maksimalt 0,5 gram mono- eller
disakkarider per 100 ml anses som sukkerfrie, og
beregnes etter den laveste satsen. Dersom det
benyttes andre sotstoffer er varen omfattet av sat-
sen for sukkerfrie produkter. Produkter som har
et naturlig innhold av sukker, og som ikke inne-
holder tilsatte mono- og disakkarider, anses ogsa

3 Afgifts- og skatteszendringer i finansloven for 2013 vedlegg
nr. 1.b

4 Den juridiske veiledning 20182 punkt E.A.2.2.3
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som sukkerfrie. Avgiften er i dag pa 6,98 og 5,58
danske kroner per liter. For iskremblandinger
skal avgiftsbelopet beregnes som mengden
iskrem som kan produseres av blandingen.

Iskrem som fremstilles i pensjonater og som
utelukkende er til servering i virksomheten er fri-
tatt for avgift.5

7.2.3 Avgift pa mineralvann

En avgift pd4 mineralvann mv. ble innfert i 1940.
Avgiften hadde et fiskalt formal, men det ble lagt
til grunn at den ogsa hadde positive helsemessige
effekter. Avgiften ble opphevet i 2014.

Avgiften omfattet mineralvann, brus, limonade
og lignende alkoholfrie leskedrikker bade med og
uten kullsyre. Videre omfattet den drikkeferdig
frukt- og grennsaksjuice som er tilsatt kullsyre,
samt drikkeferdig fruktnektar tilsatt vann og suk-
ker. Vann som verken var setet eller smakstilsatt
var ikke omfattet av avgiftsplikten. Drikkevare-
konsentrat (sirup) til ervervsmessig fremstilling
av kullsyreholdig drikkevarer i dispensere mv. var
ogsa omfattet av avgiften. Avgiftsplikten var ikke
knyttet til varenummer i tolltariffen.

Det var to avgiftssatser pa henholdsvis 1,64 og
0,59 danske kroner per liter (1. januar 2013).
Avgiften pa drikkevarer tilsatt mer enn 0,5 gram
mono- eller disakkarider per 100 ml ble beregnet
etter den heyeste satsen. Drikkevarer tilsatt mak-
simalt 0,5 gram mono- eller disakkarider per 100
ml ble ansett som sukkerfrie, og ble beregnet
etter den laveste satsen. Dersom det ble benyttet
andre setstoffer var drikkevaren omfattet av sat-
sen for sukkerfrie produkter. Drikkevarer med et
naturlig innhold av sukker, og som ikke inneholdt
tilsatte mono- og disakkarider, ble ogsd ansett
som sukkerfrie.

Som en del av Aftaler om en Veekstplan DK
(2013), som skulle bidra til vekst og sysselsetting i
Danmark, ble avgiftssatsen halvert 1. juli 2013.
Avgiften ble opphevet i 2014, blant annet med den
begrunnelse at man ensket & redusere grensehan-
delen og omfanget av illegal handel av denne
typen varer.

7.2.4 Avgift pa mettet fett

Det ble innfert en avgift pa mettet fett i visse mat-
varer fra 1. oktober 2011. Avgiften ble avviklet i
2013. Formalet med avgiften var & stimulere til
bedre kostholdsvaner og helse.

5 LBK nr. 127 af 22/02/2018 Bekendtgerelse af lov om afgift
af konsum-is § 2
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Avgiften omfattet kjott, fete meieriprodukter,
animalsk fett, spiseoljer, margarin og smerbare
blandingsprodukter, med innhold av mettet fett
over 2,3 pst. Varer som ble ansett som erstatnings-
varer eller etterligninger av avgiftspliktige varer
var ogsd omfattet av avgiften. Avgiftsplikten var
delvis knyttet til varenummer i tolltariffen. I 2012
var avgiftssatsen 16 danske kroner per kilo mettet
fett.

Begrunnelsen for & avvikle avgiften var blant
annet at avgiften kunne gi okte priser for forbru-
kerne, gkte administrative kostnader for naerings-
livet og sette danske arbeidsplasser i fare.5 I 2015
apnet EU-kommisjonen sak mot Danmark for a
klarlegge om denne avgiften utgjorde ulovlig
statsstotte,” se neermere omtale i punkt 8.2.2.3.

7.3 Sverige

Sverige har tidligere hatt saeravgift pa sjokolade-
og sukkervarer og leskedrikker o.l. Disse avgif-
tene er opphevet.

Neringsmidler har en redusert merverdiav-
giftssats pé tolv pst.

7.3.1 Avgift pa sjokolade- og sukkervarer

Avgiften ble innfert i 1941 og omfattet sjokolade-
og sukkervarer, samt noen sote kjeks, kaker og
vafler. Formalet var 4 skattlegge luksusforbruk.
Avgiftsplikten var knyttet til varenumre i tolltarif-
fen. Avgiften ble beregnet pa grunnlag av varens
nettovekt.

Avgiften ble ansett for a vaere konkurransevri-
dende og ulogisk fordi sammenlignbare varer
kunne bli behandlet ulikt avgiftsmessig. Avgiften
ga ogsd opphav til avgrensningsproblemer. Pa
denne bakgrunn ble avgiften opphevet i 1993.8

Senere har det blitt fremsatt flere forslag om &
innfere avgift pad sukker og/eller sukkervarer,
uten at dette har blitt vedtatt. I den forbindelse har
det blant annet blitt vist til at det er vanskelig &
beskatte varer ut fra nytte eller skade.”

6 2012/1 LSF 82 Forslag til Lov om ophavelse af fedtaf-

giftsloven og om ndring af lov om afgift af elektricitet, lig-

ningsloven, personskatteloven med flere love

Apningsvedtak SA.33159 og EU-kommisjonens i brev

4. februar 2015

Regeringens proposition 1989/90:111 om reformerad mer-

virdeskatt m.m. punkt 3.9 og 3.15

9 Skatteutskottets betinkande 2005/06:5kU20 Allméinna
motioner om energibeskattning m.m. side 29
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7.3.2 Avgift pa leskedrikker o.l.

Avgift pa drikkevarer (leskedrikker og bordvann)
ble innfort i 1941. Avgiften ble beregnet per liter
drikkevare. Satsen var heyere for kullsyreholdig
leskedrikk enn annen leskedrikk. Avgiften ble
opphevet i 1993, delvis av konkurransehensyn.lo

7.4 Finland

Finland har seeravgift pa alkoholfrie drikkevarer.
Finland hadde tidligere en avgift pad sjokolade,
sukkervarer og iskrem. Avgiften ble opphevet i
2016.

Neringsmidler har redusert merverdiavgifts-
sats pa 14 pst.

7.4.1 Avgift pa alkoholfrie drikkevarer

Avgift pa leskedrikker ble innfert i 1940. Avgiften
er i hovedsak fiskalt begrunnet.

Avgiftsplikten er knyttet til varenumre i tollta-
riffen. Avgiften omfatter drikkeferdige produkter
(som brus, mineralvann samt frukt, beer- og
gronnsaksjuice), konsentrat og pulver som er
egnet for fremstilling av leskedrikker, samt sider
og ol med maksimal alkoholstyrke pa henholdsvis
1,2 og 0,5 volumprosent alkohol. Vann i forpak-
ning under en viss sterrelse omfattes ogsd av
avgiften. Videre omfattes plantebaserte drikker
som erstatter melk, for eksempel soya og havre-
drikker, forutsatt at produktene er smakstilsatt
eller inneholder sukker over 4,8 gram per 100 ml
drikk.

Det er to avgiftssatser. Avgiften pa drikke som
er tilsatt sukker eller annet setningsmiddel bereg-
nes etter den hoyeste satsen, mens produkter som
karakteriseres som sukkerfrie beregnes etter den
laveste satsen. Som sukkerfrie produkter anses
produkter som inneholder monosakkarider og
disakkarider (men ikke polyoler) med maksimalt
0,5 gram per 100 gram eller 100 ml, dvs. varer
med et lavt sukkerinnhold. Drikke som er tilsatt
setstoff omfattes i utgangspunktet av den heyeste
satsen. Satsene er henholdsvis 0,27 og 0,12 euro
per liter ferdig drikke. Avgiften beregnes pa
grunnlag av produktets nettovekt, dvs. produkte-
nes vekt uten emballasije og ikke-spiselige
bestanddeler.

Unntatt fra avgift er produkter med spesielle
medisinske formél, morsmelkerstatning, barne-

10 Regeringens proposition 1989/90:111 om reformerad mer-
viardeskatt m.m. punkt 3.10 og 3.15
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mat, enkelte kosttilskudd og legemidler. Drikke-
varer som benyttes til produksjon av drikkevarer,
legemidler og alkoholholdige drikkevarer er fri-
tatt for avgift.!!

7.4.2 Avgift pa sjokolade, sukkervarer og
iskrem

Avgift pa sukkervarer ble innfort i 1926. Avgiften
ble opphevet i 1999, men ble gjeninnfert i 2011
som en godteriavgift pd sukkervarer, sjokolade og
iskrem. Avgiften hadde primaert et proveny-
formal, men det ble anerkjent at avgiften ogsa
kunne ha positive helsemessige effekter som
folge av redusert inntak av varene.1?

Det avgiftspliktige vareomfanget var knyttet til
varenummer i tolltariffen. Avgiften omfattet suk-
kervarer og sukkervarelignende produkter, sjoko-
lade, kakaoprodukter, iskrem og saftis. Visse sot-
saker tilsatt setningsmiddel var ogsd omfattet av
avgiften. Avgiften utgjorde 95 cent per kilo eller
liter, uavhengig av varens sukkerinnhold.

Kjeks, bakervarer, yoghurtprodukter, puddin-
ger, gele, mousse og sukker i granulatform var
unntatt fra avgiften. Det samme var ravarer som
brukes til fremstilling av avgiftspliktige varer og
varer som benyttes i industriell produksjon. Det
var dermed bare sluttproduktet som var avgifts-
pliktig. I tillegg var det unntak for matvarer med
spesielle medisinske formal, morsmelkerstat-
ning, barnemat og kosttilskudd.!3

Ved innferingen av avgiften i 2011 vurderte
man & avgiftslegge sukkermengden i varen. I for-
arbeidene vises det til at dette kan fore til at for-
brukerne velger produkter som inneholder lite
sukker, samt at det kan pavirke matindustriens
utvikling av slike varer. Det ble imidlertid ogsa
vist til at dette kunne vaere teknisk vanskelig for
importerte produkter og at det ville medfere bety-
delige administrative kostnader.1*

I 2013 ble det igjen vurdert ulike modeller for
4 avgiftslegge sukker og sukkerholdige varer, her-
under en avgift per vektenhet sukker i visse pro-
dukter uten at slik avgift ble innfort.1

11 1 ag om punktskatt pa laskedrycker (1127/2010)

12 RP 148/2010 rd 295188 Regeringens proposition till Riksda-

gen med forslag till lag om punktskatt pa sotsaker, glass

och ldskedrycker samt om 4ndring av vissa lagar som gil-

ler accis punkt 3.2

Lag om punktskatt pd sotsaker, glass och liskedrycker

(1127/2010)

14 RP 148/2010 rd 295188 Regeringens proposition till Riksda-
gen med forslag till lag om punktskatt pa sotsaker, glass
och ldskedrycker samt om 4ndring av vissa lagar som gil-
ler accis punkt 2 side 14 og 15
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Avgiften ble klaget inn for kommisjon og det
ble anfert at den innebar forskjellsbehandling av
produsenter. Avgiften ble opphevet i 2016, for
kommisjonen fattet vedtak i saken. I den finske
regjeringens proposisjonen 137/2016 angis at
kommisjonens uoffisielt har uttalt at avgiften kan
inneholde elementer som kan betraktes som stats-
stotte til produkter som ikke omfattes av avgif-
ten.6 Samtidig angis at EU-domstolen enna ikke
har avgjort hvorvidt et skattegrunnlag med et
finansielt formal er forenlig med statsstottereg-
lene.

7.5 Storbritannia

Storbritannia har seeravgift pa sukkerholdige les-
kedrikker.

Nearingsmidler er fritatt for merverdiavgift,
likevel slik at noen varer avgiftsbheregnes med
standardsatsen pa 20 pst. Dette gjelder blant
annet sjokolade, potetgull, is og brus.

7.5.1 Auvgift pa sukkerholdige leskedrikker

Avgift pd sukkerholdige leskedrikker ble innfort
1. april 2018. Avgiften omfatter drikker som er til-
satt sukker eller annet naringsmiddel som inne-
holder sukker, for eksempel honning. Avgiften
omfatter drikkevarer som har et totalt sukkerinn-
hold p4 minimum fem gram per 100 ml i drikke-
ferdig eller utblandet form. Avgiften omfatter
bade varer som er drikkeferdig, dvs. kunne drik-
kes direkte fra sin emballasje, og varer som er
ment a blandes ut med vann, is eller karbondiok-
sid eller en kombinasjon av disse. Avgiften omfat-
ter drikkevarer som har alkoholinnhold pa 1,2
volumprosent eller lavere.

Avgiften er differensiert etter totalt sukkerinn-
hold. For drikke som har et totalt sukkerinnhold
pa mellom fem og atte gram per 100 ml er avgiften
18 pence per liter. For drikke som har totalt suk-
kerinnhold over atte gram per 100 ml er avgiften
24 pence per liter. Det er regler om hvordan suk-
kerinnholdet i utblandingsvarer skal fastsettes og
dokumenteres og nar avgiftsmyndighetene kan
fastsette sukkerinnholdet.

Avgiften omfatter ikke drikker som kun er til-
satt setstoff, ikke sukker. Videre omfatter avgiften

15 Finansministerens publikasjoner 3/2013, Sockerskattear-
betsgruppens slutrapport, av 31. januar 2013

16 RP 137 /2016 rd Regeringens proposition till riksdagen
med forslag till lagar om #ndring av lagen om punktskatt pa
sotsaker, glass och liskedrycker och av 3 § i och bilagan till
lagen om accis pa vissa dryckesforpackningar punkt 1.4
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ikke drikker som bestar av minst 75 pst. melk
eller melkeerstatning som soya eller mandelmelk.
Alkoholfri vin og ol, drikker tilsatt eller laget av
frukt- eller gronnsaksjuice uten annet tilsatt suk-
ker, flytende smakstilsetninger, drikkevarer i pul-
verform, drikkevarer ment for rent medisinsk
eller helsemessig formal, samt flytende produkter
ment til nyfedte eller sma barn, er ogsd unntatt.
Unntaket for frukt- og grennsaksjuice omfatter
blant annet fruktpuré, konsentrat og fruktjuice i
pulverform. De-ionisert!” fruktjuice og juice-drikker
med tilsatt sukker omfattes ikke av unntaket, dvs.
at slike drikkevarer er avgiftspliktige.

7.6 Irland

Irland har saeravgift pa sukkerholdige leskedrik-
ker.

Nearingsmidler er i fritatt for merverdiavgift.
Enkelte neeringsmidler avgiftsberegnes med den
generelle merverdiavgiftssatsen pa 23 pst. Dette
gjelder blant annet sjokolade, potetgull og is, samt
de fleste drikkevarer.

7.6.1 Avgift pa sukkerholdige leskedrikker

Avgift pa sukkerholdige leskedrikker ble innfert
1. mai 2018. Avgiften omfatter vann- og juice-
baserte drikker som inneholder tilsatt sukker, og
som har et totalt sukkerinnhold pa fem gram eller
mer per 100 ml drikke. Avgiften omfatter ikke
drikker som kun er tilsatt kunstig setstoff.

Avgiften gjelder bade drikkeferdige varer og
varer som kan blandes ut med vann, is eller kar-
bondioksid.

Auvgiften er differensiert etter totalt sukkerinn-
hold. For drikkevarer med totalt sukkerinnhold
per 100 ml pad mellom fem og étte gram er avgiften
16,26 euro per hektoliter (0,16 euro per liter). For
drikkevarer med totalt sukkerinnhold pa atte
gram eller mer er avgiften 24,39 euro per hekto-
liter (0,24 euro per liter).

Avgiften er knyttet til tolltariffen og omfatter
produkter som faller inn under tolltariffens posi-
sjoner 22.02 eller 20.09. Posisjon 20.09 omfatter
frukt- og grennsakssafter (herunder druemost),
ugjerede og ikke tilsatt alkohol, ogsa tilsatt suk-
ker eller annet sotningsstoff, mens posisjon 22.02
omfatter vann, herunder mineralvann og karboni-
sert vann, tilsatt sukker, andre setningsstoffer
eller smaksstoffer, og andre alkoholfrie drikke-

17 De-ionisering er en kjemisk prosess der alle eller tilnsermet
alle mineraler fjernes
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varer, unntatt frukt- og grennsaksafter som herer
under posisjon 20.09. Enkelte produkter omfattet
av posisjon 22.02 omfattes ikke av avgiftsplikten,
deriblant melkeerstatningsprodukter med kalsium-
innhold over en viss mengde, alkoholfri ol og vin
og smakstilsetninger.

Fra 1. januar 2019 omfatter avgiften ogsa drik-
kevarer med planteprotein og melkefett dersom
de har et kalsiuminnhold under 119 mg per 100
ml.

7.7 Kortom andre land

Blant annet Frankrike (fra 2012), Mexico (fra
2015) og Berkeley i California (fra 2015) har avgift
pd sukkerholdig drikke. Mexico (fra 2014) og
Ungarn (fra 2011) har ogsé avgift pa usunne mat-
varer.

Frankrike innferte 1. januar 2012 en avgift pa
drikkevarer med tilsatt sukker inkludert brus,
smaksatt vann og frukt- og gr;ansaksjuice.18 Fra
1.juli 2018 ble avgiften gjort proporsjonal etter
sukkerinnhold. Avgiftsnivaet angis per Kkilo tilsatt
sukker per hektoliter. Per 1. januar 2019 vil
eksempelvis drikke med fem gram tilsatt sukker
per liter avgiftslegges med 0,056 euro per liter og
drikke med ti gram tilsatt sukker per liter
avgiftslegges med 0,1364 euro per liter. Det er den
avgiftspliktiges ansvar & dokumentere hvilken
andel av sukkermengden som ikke er tilsatt og
dermed avgiftsfri.' For de samme typer drikke
med kunstig setstoff er avgiften 0,0303 euro per
liter.?0 Dersom drikkevaren inneholder bade til-
satt sukker og kunstig setstoff skal begge avgifter
betales. I tillegg er det sarskilt avgift pd vann,
inkludert mineral- kilde- og kullsyreholdig vann.
Satsen er 0,0054 euro per liter.21

Berkeley-avgiften omfatter distribusjon av suk-
kerholdige drikke med heyt kaloriinnhold og fa
nearingsstoffer, som brus og energidrikker, samt
sirup brukt til produksjon av slike produkter i dis-
pensere o.l. Enkelte drikker, som melkeproduk-
ter, babymat og frukt- og grennsaksjuice, er unn-
tatt avgift. For ferdige drikkevarer skal det betales
avgift med én cent per ounce drikke. For sirup
skal det betales avgift med én cent per ounce fer-
dig drikk sirupen maksimalt kan brukes til 4 lage.
For & omfattes av avgiften mé drikken inneholde

18 Code général des Impots — Article 1613 ter

19 Code général des Impots — Article 1613 ter (VD)
20 Code général des Impdts — Article 1613 quater
21 Code général des Impots — Article 1613 quater
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minst to kalorier per ounce, og den ma inneholde
et tilsatt energiholdig setningsmiddel.

Ungarn innferte avgift pA en rekke usunne
matvarer i 2011, omtalt som Public Health Product
Tax. Hensikten var a redusere inntak av matvarer
som ikke er gunstig fra et folkehelseperspektiv,
samt & promotere et sunt kosthold ved a gjore
sunnere matvalg enklere. Avgiften omfatter en
rekke mat- og drikkevarer som blant annet brus,

Tabell 7.1 Helserelaterte saeravgifter i enkelte land
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energidrikker, sote ferdiginnpakkede produkter
som sjokolade og iskrem og saltede snacks. Hva
som omfattes av avgiften baseres pa innhold av
salt, sukker og koffein i matvarer som er ferdig-
innpakket. Avgiftsniviet varierer mellom produk-
tene. Brus avgiftslegges for eksempel med syv
forints per liter (0,21 kroner) og ferdigpakkede,
sukkersotede produkter med 130 forints per kilo

(3,90 kroner).

Innfort Avviklet Avgiftssats’ Avgiftsgrunnlag
Danmark
Sjokolade- og sukker- 1922 - 22,08 DKK sukkerinnhold under 5 g/kg
varer (2,96 EUR) /kg
25,97 DKK sukkerinnhold over 5 g/kg
(3,48 EUR) /kg
Iskrem muv. 1947 - 5,58 DKK sukkerinnhold under 0,5 g/
(0,75 EUR) /1 100 ml
6,98 DKK sukkerinnhold over 0,5 g/
(0,94 EUR)/1 100 ml
Mineralvann 1930 2014 1,64 DKK? sukkerinnhold over 0,5 g/
(0,22 EUR) /1 100 ml
0,59 DKK? sukkerinnhold under 0,5 g/
(0,08 EUR)/1 100 ml
Mettet fett 2011 2013 16 DKK? Kkjott, fete meieriprodukter,
(2,14 EUR) /kg animalsk fett, spiseoljer, mar-
mettet fett gariner og smerbare blan-
dingsprodukter med inn-
hold av mettet fett over
2,3 pst.
Merverdiavgift 25 pst.
Sverige
Sjokolade- og sukker- 1941 1993 avgift/kg sjokolade- og sukkervarer,
varer samt noen sete kjeks, kaker
og vafler
Leskedrikk 1940 1993 avgift/1 leskedrikker og bordvann
Merverdiavgift 12 pst.
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Tabell 7.1 Helserelaterte seeravgifter i enkelte land
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Innfort Avviklet Avgiftssa‘[s1 Avgiftsgrunnlag
Finland
Sjokolade, sukkervarer 2011 2016 avgift/ sjokolade, sukkervarer og
og iskrem kg eller1 iskrem
Alkoholfrie drikkevarer 1940 - 0,12 EUR/1 sukkerinnhold under 0,5 g/
100 ml
0,27 EUR/1 sukkerinnhold over 0,5 g/
100 ml eller kunstig setet
Merverdiavgift 14 pst.
Storbritannia
Sukkerholdig leskedrikk 2018 - 0,18 GBP sukkerinnhold fra 5 g/
(0,21 EUR)/1 100 ml til 8 g/100 ml
0,24 GBP sukkerinnhold over 8 g/
(0,28 EUR) /1 100 ml
Merverdiavgift 20 pst.
Irland
Sukkerholdig leskedrikk 2018 - 0,1626 EUR/1 sukkerinnhold fra 5 g/
100 ml til 8 g/100 ml
0,2439 EUR/I1 sukkerinnhold over 8 g/
100 ml
Merverdiavgift 23 pst.
Frankrike
Drikkevarer med tilsatt 2012 - avgift/1 avgift proporsjonal etter til-
sukker eller kunstig sot- satt sukker. Eksempel:
stoff 0,2374 EUR/1ved 15 g/
100 ml
0,0303 EUR/1 kunstig sotet drikke
Merverdiavgift 5,5 pst.

1 Omregnet til EUR med valutakurser 1. april 2019
2 Avgiftssats ferste halvar 2013
3 Avgiftssats i 2012
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Kapittel 8
E@S-avtalen mv.

8.1 Innledning

E@S-avtalen er en avtale mellom EU-statene og
EFTA-statene Island, Liechtenstein og Norge.
Avtalen tradte i kraft i 1994. Hensikten med avta-
len er & skape et felles marked for ekonomiske
forbindelser og handel mellom avtalepartene. Et
viktig hensyn er at alle som opererer i markedet
er underlagt like konkurransevilkar. For & né
EQS-avtalens mal har avtalen bestemmelser om
fri bevegelighet av varer, personer, tjenester og
kapital og konkurranserettslige bestemmelser.

Hovedregelen etter avtalen er at det ikke skal
innferes tiltak som direkte eller indirekte for-
skjellsbehandler innenlandske og utenlandske
varer og tjenester.

E@S-avtalen utvikles kontinuerlig gjennom tolk-
ning og praksis fra EU, herunder forvaltningsprak-
sis fra EU-kommisjonen og EFTAs overvakings-
organ (ESA) og rettspraksis fra EU-domstolen og
EFTA-domstolen. Det betyr at norske myndigheter
ma forholde seg til et dynamisk regelverk, noe som
kan bidra til & skape usikkerhet om de rettslige
rammene. Dersom andre E@Sland har fatt god-
kjent et tiltak, kan dette gi okt rettslig sikkerhet for
at tiltaket er forenlig med E@JS-avtalen.

8.1.1

E@S-avtalens hoveddel er gjennomfert i norsk rett
gjennom E@QS-loven, dvs. at hoveddelen har status
som norsk lov. Hoveddelen inneholder blant annet
regelverket om de fire friheter og statsstette. Det
folger av EJS-loven at lovbestemmelser som skal
oppfylle Norges forpliktelser etter E@S-avtalen
gar foran andre bestemmelser som regulerer
samme forhold. Det innebaerer at reglene har for-
rang fremfor nasjonal rett. Det samme prinsippet
gjelder forskrifter som skal oppfylle Norges for-
pliktelser etter avtalen. Reglene som skal sikre at
norske myndigheter oppfyller forpliktelsene pa
statsstetteomradet finnes i lov om offentlig stotte
med forskrifter. Loven gjelder alle offentlige stot-

Gjennomfgring av E@S-avtalen

tetiltak som faller innenfor virkeomradet av EQS-
avtalen artikkel 61.

8.1.2 Indirekte skatter og E@S-avtalen

E@S-avtalen omfatter formelt sett ikke skatter og
avgifter. Norge har dermed ingen plikt til & har-
monisere skatte- og avgiftsreglene med EUs for-
ordninger og direktiver.

EQS-statene star fritt til 4 beslutte hvilken gko-
nomisk politikk de anser for 4 vaere hensiktsmes-
sig, herunder fordeling av skattebyrden. Samtidig
mé denne kompetansen uteves i samsvar med
EOSretten. Norske skatte- og avgiftsregler kan
saledes ikke veere i strid med E@S-avtalens gene-
relle prinsipper om de fire friheter og forbudet
mot statsstette. Avgiftsfritak og reduserte satser
kan anses som statsstotte etter EJS-avtalen artik-
kel 61(1), se punkt 8.2.

Forbudet mot offentlig stotte (statsstotte) skal
sikre at markedsakterene stilles overfor forutsig-
bare og like konkurranse- og rammevilkar i hele
EOS-omradet. Et felles regelverk om offentlig
stotte for hele E@QS-omradet bidrar ogsa til &
unnga et subsidiekapplep mellom EJS-statene.

I St.prp. nr. 100 (1991-1992) Om samtykke til
ratifikasjon av Avtale om Det europeiske gkono-
miske samarbeidsomride (EGQS) punkt 10.3.4
uttales det:

«E@S-avtalen omfatter [...] ikke skatte- og
avgiftsspersmaél i sin alminnelighet. Statsstot-
teregelverket i EQS vil, med nedvendig tilpas-
ninger, tilsvare regelverket i EF [...]. I EFs
regelverk defineres sarlig unntak fra generelle
skatteregler, sékalte «skatteutgifter» eller «tax
concessions» som statsstette. Dersom slik
statsstette blir bedemt & veere handelsvridende
og dermed til hinder for det indre markeds
funksjonsomrade, kan det oppstd krav om at
slike ordninger mé fijernes.»

Ved vurderingen av om norske regler er i samsvar
med E@S-avtalens statsstotteregler kan EU-retten
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Boks 8.1 E@S-avtalens virkeomrade -
produktomfanget

Etter EQS-avtalen artikkel 8 nr. 3 far avtalen
bare anvendelse pa varer som herer inn under
kapittel 25 til 97 i det harmoniserte system for
beskrivelse av og koding av varer, med unntak
av varer oppfert i protokoll 2 og 3 i samsvar
med de sarlige bestemmelser som er fastsatt i
protokollen. Dette vil i praksis si at alle indus-
trivarer omfattes av avtalen. For landbruks-
sektoren og fiskerisektoren gjelder EQS-avta-
len kun for de produktene som positivt er
nevnt i protokoll 2 og protokoll 3.

Avtalens generelle regler om blant annet
statsstotte gjelder for varer som er positivt
nevnt i protokoll 3. Protokoll 3 omfatter gjensi-
dige tollpreferanser ved handel med bearbei-
dede landbruksvarer, som for eksempel pizza,
bakervarer og sjokolade. Disse varene omtales
ofte som RAKwarer!l. Varene i protokollen er
underlagt EQJS-avtalens generelle bestemmelse
om det frie varebytte, men avtalepartene kan
anvende toll for & jevne ut prisforskjeller som
skyldes ulike priser pa landbruksravarer som
inngar i ferdigvaren. Ved a legge toll pa
bestemte ravarer i et ferdig bearbeidet produkt
ved import til Norge, og & gi RAK-tilskudd ved
eksport til EU, skapes likere konkurransevilkar
for de bearbeidede landbruksvarene. Det skal
ikke veere industribeskyttelse i tollsatsene.

1 RAK er en forkortelse for ravarepriskompensasjon, og
henviser til at et av formalene med protokoll 3 til EQS-
avtalen er & legge til rette for konkurranse og handel
med landbruksvarer

indirekte fa betydning for det norske avgiftsregel-
verket. I den utstrekning EU-retten tillater en ord-
ning, tilsier dette i utgangspunktet at en tilsva-
rende norsk stetteordning ogsa godkjennes.

I 2017 ga den norske stat 30 mrd. kroner (3,2
mrd. euro) i statsstette, der 74 pst. av stetten ble
gitt i form av skatte- og avgiftslettelser.! I EU ble
det gitt 116,2 mrd. euro i statsstette, hvorav 29 pst.
utgjorde skatte- og avgiftslettelser.?

1 ESA (2019), State Aid Scoreboard 2018
2 EU-kommisjonen (2019), State Aid Scoreboard 2018
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8.2 Statsstottereglene i EQS-avtalen

8.2.1 Statsstotteforbudet

Hovedregelen i E@S-avtalen artikkel 61(1) er at

det ikke er tillatt 4 gi statsstette i noen form.

Alle vilkérene i artikkel 61(1) ma veere oppfylt
for at det foreligger statsstotte. Det kan utledes
seks vilkar av bestemmelsen:

— tiltaket mé innebare stotte i form av en gkono-
misk fordel (stottebegrepet)

— stetten ma veere gitt av statsmidler (offentlig
stotte)

— stotten ma begunstige enkelte foretak eller
produksjonen av enkelte varer eller tjenester
(selektivitetsvilkaret)

— stotten mé ytes til foretak som driver ekono-
misk virksomhet (foretaksbegrepet)

— stetten ma vri eller true med & vri konkurran-
sen (konkurransevridningsvilkaret)

— stetten ma vaere egnet til & pavirke samhande-
len innen E@S-omridet (samhandlingsvilka-
ret)

Innholdet i vilkidrenes begreper er ikke nedven-
digvis det samme som i tilsvarende begreper i
norsk rett, da E@S-avtalen bygger pa begreper
som er utviklet gjennom lov og praksis bade i EU-
og E@S—sys‘[emet.3 Et eksempel pa dette er fore-
taksbegrepet, som beskrives naeermere nedenfor.

Boks 8.2 Artikkel 61(1)

Artikkel 61(1) lyder:

Med de unntak som er fastsatt i denne
avtale, skal stotte gitt av EFs medlemsstater
eller EFTA-statene eller stotte gitt av statsmid-
ler i enhver form, som vrir eller truer med &
vri konkurransen ved & begunstige enkelte
foretak eller produksjon av enkelte varer, vaere
uforenlig med denne avtales funksjon i den
utstrekning stetten pavirker samhandelen
mellom avtalepartene.

3 Se ESAs Decision No. 3/17/COL, hvor ESA redegjor for
sin forstéelse av stottebegrepet i EJS-avtalen artikkel 61 (1)
(Notion of Aid — NoA), slik dette er blitt klargjort i retts-
praksis. ESAs retningslinjer om NoA tilsvarer Kommisjo-
nens meddelse om NoA
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Statten innebaerer en skonomisk fordel for mottakeren
(staottebegrepet)

En fordel i EQS-avtalen artikkel 61(1) sin forstand
er enhver gkonomisk fordel som et foretak ikke
ville veert i stand til & oppna under normale mar-
kedsforhold.? I utgangspunktet omfattes alle tiltak
i form av ekonomiske fordeler av stettebegrepet,
enten ved direkte subsidier eller ved fritak fra
okonomiske byrder som foretaket ville ha baret
under normale markedsforhold.” Dette kan veere
skatte- og avgiftslettelser eller skatte- og avgiftsfri-
tak. Det er effekten av tiltaket som er avgjorende.
Stettevurderingen er uavhengig av stettens form,
formal eller stottegivers hensikt. Siden kun effek-
ten av tiltaket for foretaket er det avgjorende, er
det uten betydning hvorvidt tiltaket er obligato-
risk for stettemottaker i den forstand at de kunne
unngétt eller nektet 4 4 stotten.’

Statten er gitt av statsmidler (offentlig stotte)

Kravet om at stetten ma veere gitt av statsmidler
(offentlig stette), bestdr av to vilkdr som begge
ma vaere oppfylt.8 For det forste er det et vilkér at
det ma vere tale om statsmidler (offentlig stette).
For det andre er det et vilkér at stotten ma kunne
tilregnes det offentlige.

Artikkel 61(1) omfatter statsmidler i enhver
form, dvs. stette gitt av bade staten, fylkeskommu-
ner, kommuner og andre offentlige organer som
for eksempel Norges Forskningsrad.? Stette fra
offentlig eide eller kontrollerte foretak vil ogsa i
utgangspunktet falle innenfor. I praksis har EU-
domstolen lagt vekt pd om tiltaket direkte, indi-
rekte eller potensielt belaster offentlige budsjetter
som utgifter eller reduserte inntekter.1

Vilkéaret om at tiltaket mé& kunne tilregnes sta-
ten kommer gjerne pa spissen der det er offentlig
eide og kontrollerte foretak som gir en fordel. Det
er ikke noe krav at man mé bevise at offentlige
myndigheter eksplisitt instruerte det offentlige
foretaket om 4 tildele fordelen.!!

NoA Kkapittel 4 med henvisning til rettspraksis
NoA avsnitt 68 med henvisninger til rettspraksis
C-173/73 Italy v Commission

NoA avsnitt 67 med henvisninger

NoA kapittel 3

NoA Kkapittel 3.2

10 NoA avsnitt 57 og f.eks. C-72 og 73/91 Sloman Neptun
Schiffahrts AG
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Statten begunstiger enkelte foretak eller produksjonen
av enkelte varer eller tienester (selektivitetsvilkdret)

Se punkt 8.2.2.

Mottaker er et foretak som utaver skonomisk aktivitet
(foretaksbegrepet)

Stettemottaker mé veaere et foretak i EQS-avtalens
forstand. Foretaksbegrepet omfatter enhver enhet
som driver ekonomisk aktivitet, dvs. at enheten
tilbyr varer og tjenester i et marked.1? Begrepet
forstds uavhengig av akterens juridiske status og
méten virksomheten finansieres pa.!3

Som hovedregel omfattes ikke organisasjoner
som kun ivaretar sosiale eller kulturelle formal.
Unntak kan forekomme for eksempel for organi-
sasjoner som organiserer idrett pa heyt niva.

Offentlig virksomhet i form av utevelse av
offentlig myndighet anses ikke som ekonomisk
aktivitet.!4 Det samme gjelder i utgangspunktet
for tjenester som er reservert for det offentlige og
som ikke tilbys i et marked, for eksempel grunn-
leggende helse- og sosialtjenester og grunnutdan-
ning. Det offentlige kan uteve virksomhet som
anses som gkonomisk aktivitet. Dersom det
offentlige tilbyr varer og tjenester i konkurranse
med private akterer vil det normalt foreligge oko-
nomisk aktivitet.

Statten kan virke konkurransevridende og pdvirke
samhandelen

Det er et vilkar at tiltaket ma kunne péavirke kon-
kurransen og samhandelen. I praksis vurderes
ofte disse to kriteriene samlet.l® Det kreves ikke
at tiltaket faktisk vrir konkurransen. Det er til-
strekkelig at det har potensiale til 4 gjore det. Retts-
praksis fra EU-domstolen viser at det er lite som
skal til for vilkédret anses oppfylt. Samhandelsvilka-
ret medferer at stotte som kun har virkning
internt i et medlemsland eller overfor tredjeland,
ikke omfattes av forbudet. P4 samme maéte som
for konkurransevridningsvilkéret er terskelen lav.

11 NoA avsnitt 41 med henvisning til rettspraksis

12 ¢-41/90 - Klaus Hofner/Fritz Elser v Macrotron GmbH og
C-35/96 Commission v Italy

13 NoA kapittel 2
14 NoA avsnitt 17
15 NoA kapittel 6
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8.2.2 Scerlig om selektivitetsvilkaret
8.2.2.1

Selektivitetsvilkaret er sentralt i stottebegrepet og
innebeerer at tiltaket ma favorisere enkelte fore-
tak, vare- og tjenestegrener, sektorer eller regio-
ner for & anses som statsstotte. 6 Stetteordninger
som i utgangspunktet er apne for alle, og som
baserer seg pa objektive, ikke-diskriminerende og
etterprovbare Kriterier, vil normalt ikke favorisere
enkelte foretak og derfor ikke vaere selektive.

Pa avgiftsomradet kan det veere et spersmal
om det foreligger selektivitet fordi avgiftens
avgrensning inneberer en begunstigelse av eller
fordel for de virksomhetene som produserer varer
som faller utenfor avgiftsplikten. For det andre
kan det veere et spersmaél om det foreligger selek-
tivitet nar enkelte virksomheter, bruksomrader
eller varer uttrykkelig gis avgiftsfritak eller far en
annen gunstigere avgiftsmessig behandling enn
sammenlignbare produkter, for eksempel en redu-
sert sats. I begge tilfeller er vurderingstemaet om
ordningen gir de aktuelle foretakene en ekono-
misk fordel som andre foretak i samme faktiske
og rettslige situasjon ikke far. Nar det vurderes
om fordelen i et avgiftstiltak (en lettelse, et fritak
eller et unntak) er selektivt, er det tiltakets virk-
ninger som er avgjerende. Selve den lovtekniske
utforming av tiltaket har ingen betydning.17 For-
malet med tiltaket er ikke tilstrekkelig til & ute-
lukke at tiltaket utgjor statsstotte.®

Innledning

8222

Nar det skal vurderes om en skatt eller avgift er
selektiv, er det gjennom praksis utviklet en sékalt
tretrinnsprosess.!? I forste trinn ma det etableres
en referanseramme.?’ S3 lenge avgiften ikke er
utformet klart vilkarlig, er det selve avgiften som
saddan som danner referanserammen. Saravgifter
er selvstendige avgifter som utgjer egne referan-
serammer. Nér referanserammen er fastlagt, skal
detiandre trinn vurderes om de relevante reglene
innebeerer et avvik fra referansesystemet. I dette
trinnet ma man underseke hvorvidt utformingen
av en avgift er egnet til & favorisere enkelte foretak
eller produksjon av enkelte varer, sammenlignet
med andre foretak som er i en sammenlignbar

Tretrinnsprosessen

16 NoA kapittel 5
17" Jf. C-106/09 P Gibraltar, premiss 92
18 Jf C-487/06 P British Aggregates, premiss 84

19 Se ESAs Decision No. 018/19/COL avsnitt 73. Se ogsd NoA
avsnitt 71-72 og kapittel 6.2.2

20 NoA kapittel 5.2.3.1
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faktisk eller rettslig situasjon i lys av formalet med
referansesystemet.21 Dersom varer i samme retts-
lige og faktiske posisjon i forhold til formalet for-
skjellsbehandles i relasjon til en avgift, foreligger
det sdkalt prima facie — i utgangspunktet — selekti-
vitet. Dersom tiltaket i utgangspunktet er selek-
tivt, skal det i tredje trinn vurderes om tiltaket kan
begrunnes i systemets karakter eller logikk. Hvis
tiltaket kan begrunnes slik vil det ikke anses som
selektivt og dermed heller ikke utgjore statte®2. Et
eksempel pa dette er flypassasjeravgiftens fritak
for transitt- og transferpassasjerer. Fritaket er
begrunnet i 4 hindre dobbeltbeskatning og sikre
noytralitet.?? Andre forhold som kan begrunne til-
taket kan veere & hindre skatteunndragelse eller
administrative hensyn. Merverdiavgiftsfritaket for
varer av mindre verdi er begrunnet i sistnevnte
forhold.?*

8223
Den irske drikkevareavgiften

Eksempler fra praksis vedrarende avgifter

Irske myndigheter innforte 1. mai 2018 en avgift
pa drikkevarer tilsatt sukker, med det formal &
bekjempe overvekt og andre sukkerrelaterte syk-
dommer. Irske myndigheter mente at avgiften
ikke utgjorde statsstotte. For & sikre rettslig sik-
kerhet, ble regelverket likevel notifisert til kom-
misjonen for innferingen. Avgiften ble godkjent av
kommisjonen.25

Se punkt 7.6.1 for nzermere om avgiftens utfor-
ming, herunder produktomfanget og avgiftsdiffe-
rensieringen.

Kommisjonen slo fast at det forhold at et pro-
dukt faller utenfor avgiften er en fordel for foretak,
og at denne fordelen er gitt av staten. Den kan
ogsé virke inn pa samhandelen mellom medlems-
landene og veere konkurransevridende. Hoved-
fokuset i kommisjonens vurdering var om avgiften
kunne anses a vaere selektiv. Kommisjonen baserte
seg i den anledning pé tretrinnsprosessen.26

Det forste trinnet var & identifisere referanse-
systemet.?” Sentralt i denne vurdering var forma-
let med avgiften. Malet med den irske avgiften var
4 bidra til & forbedre folkehelsen ved & redusere
forbruket av drikkevarer som er spesielt helseska-

21 NoA avsnitt 135

22 Qe (-374/17 Finanzamt B v A-Brauerei

23 ESAs Decision No. 064/17/COL

24 ESAs Decision No. 155/16/COL

25 SA.45862 Irish tax on sugar-sweetened drinks
26 SA 45862 premiss 26.

27 SA 45862 punkt 3.4.1.1
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delige pa grunn av deres heye sukkerinnhold og
ved & fremme produktendringer av disse drikke-
varene. Kommisjonen fant at referansesystemet
var alle varer som inneholdt tilsatt sukker.

Det neste trinnet var & vurdere hvorvidt det
foreligger et avvik fra referansesystemet, ved at
det foreligger en forskjellsbehandling mellom pro-
dukter som, i lys av formalet med avgiften,
befinner seg faktisk og rettslig i en sammenlign-
bar situasjon.?8 Varer med tilsatt sukker som ikke
var omfattet av avgiften innebar et avvik fra refe-
ranserammen som Kkunne medfere at varer i
samme rettslige og faktiske posisjon forskjellsbe-
handledes. Det forela dermed i utgangspunktet
selektivitet. Motsatt utgjorde det ikke en fordel at
varer uten tilsatt sukker ikke var omfattet av avgif-
ten, da slike varer i henhold til formalet ikke var i
en sammenliknbar situasjon med varer med tilsatt
sukker. Dette gjaldt selv om varen var tilsatt kuns-
tig sotstoff eller inneholdt naturlig sukker. Det
faktum at kunstig setstoff ikke var omfattet av
avgiften begrunnet Irland med at det ikke var til-
strekkelig dokumentasjon for at inntak av kunstig
setstoff pavirker helsen. Kommisjonen péapekte at
sd lenge forskningen om helserisikoen ikke er
entydig, er det opp til hver medlemsstat om den
vil forseke & redusere forbruket eller ikke.

I det tredje trinnet vurderte kommisjonen om
avgiftsfrie varer med tilsatt sukker likevel kunne
unntas fra avgiften fordi unntaket kunne begrun-
nes 1 avgiftssystemets iboende logikk eller karak-
ter. Kommisjonen vurderte konkret en rekke unn-
tatte varegruppetr.

Kommisjonen fant at unntak for varer som kun
inneholder under en viss mengde totalt sukker-
innhold kunne begrunnes helsemessig i og med
at varer med et lavere totalt sukkerinnhold ikke
skaper like store helsemessige skader som varer
med et heyere totalt sukkerinnhold. En slik
grense ble ogsa vurdert til 4 veere i samsvar med
formalet om & pavirke produsentene til & foreta
produktendringer.

Videre fant kommisjonen at unntak for matva-
rer med tilsatt sukker kunne begrunnes i det hel-
semessige formalet. Kommisjonen la vekt pa at
matvarer med tilsatt sukker gir sterre metthetsfo-
lelse enn drikkevarer med tilsatt sukker og at
metthetsfolelse begrenser overforbruk. Kommi-
sjonen kom ogsa til at unntak for melkeprodukter
med tilsatt sukker kan begrunnes i at melk gir en
sterre metthetsfolelse enn de avgiftsbelagte pro-
dukter. I tillegg ble det lagt vekt pa at det er i over-
ensstemmelse med den helsemessige anbefalin-

28 SA 45862 punkt 3.4.1.2
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gen om at befolkningen ber drikke melk pa grunn
av dens ernzeringsmessige egenskaper.

Kommisjonen viste til at er det avgjerende for
avgiftsplikten er at varen inneholder sukker. Det
er dermed ikke selektivt 4 differensiere avgiften
etter sukkerinnholdet. Kommisjonen kom videre
til at en gradering av avgiften kunne begrunnes i
administrative effektivitetshensyn.

Den danske avgiften pa mettet fett i visse matvarer

Danmark hadde tidligere en avgift p4 mettet fett i
visse matvarer. Avgiften omfattet kjott, fete meieri-
produkter, animalsk fett, spiseoljer, margarin og
smerbare blandingsprodukter. Avgiften er klaget
inn for kommisjonen med pastand om at avgiftsfri-
takene utgjor ulovlig statsstette.

Kommisjonen innledet formell undersekelses-
prosedyre, men har ikke fattet endelig vedtak. I
det folgende angis derfor kun kommisjonens fore-
lopige vurdering slik den fremgar av apningsved-
taket.2?

Kommisjonen vurderte i tre trinn om skattetil-
taket innebar en selektiv fordel. Forste trinn var &
identifisere referanserammen. Formalet med
avgiften var & fremme bedre kostvaner, og for-
bedre danskenes sunnhet og gjennomsnittlige
levealder ved & redusere inntaket av mettet fett.
Kommisjonen anerkjente at avgifter pa visse varer
som pavirker sunnheten kan utgjere en selvsten-
dig referanseramme néar avgiften ikke er en del av
et bredere skattesystemet. Referanserammen ble
dermed ansett 4 veere selve fettavgiften.

I andre trinn vurderte kommisjonen om det
forela avvik fra referanserammen som medvirket
til en forskjellsbehandling av varer og produsen-
ter som i lys av formalet med avgiften er i samme
rettslige og faktiske posisjon. Kommisjonen fant
at alle som fremstilte varer som inneholdt mettet
fett var i samme rettslige og faktiske posisjon. Til-
takene syntes derfor & innebare et avvik fra refe-
ranserammen og er dermed i utgangspunktet
selektive.

I tredje trinn vurderte kommisjonen om tilta-
kene likevel var berettiget etter systemets karak-
ter eller indre logikk. I den forbindelse péapekte
kommisjonen at den ser pa tiltakets effekt og ikke
pa hvorfor tiltaket er innfert eller hvordan det er
ment. Visse varetyper var ikke omfattet av avgif-
ten selv om de kan inneholde mettet fett over 2,3
pst., for eksempel egg, fisk, bred og korn. Enkelte
av disse varene bidro ifelge kommisjonen i hey
grad til inntak av mettet fett i Danmark. Kommi-

29 SA 33159 Danish saturated fat tax
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sjonen mente derfor at det ikke var i overensstem-
melse med formalet at disse varene ikke var ilagt
avgift. Etter kommisjonens oppfatning var derfor
sondringen mellom avgiftspliktige og ikke-avgifts-
pliktige varer vilkarlig og medferte en konkurran-
sevridning.

Varer med et innhold av mettet fett under en
bagatellgrense pa 2,3 pst. var fritatt for avgift.
Kommisjonen fant at denne regelen sarlig begun-
stiger melk og meieriprodukter. Danmark begrun-
net dette med et onske om & begrense antallet av
fettfattige varer som var omfattet av avgiften, samt
ernzringsmessige anbefalinger om at szerlig min-
dre barn ber drikke melk. Dessuten kunne gren-
sen begrunnes administrativt.

Kommisjonen pépekte at det i forarbeidene til
lovforslaget fremgar at Forebyggelseskommisjo-
nen anbefaler at melkeprodukter avgiftslegges. I
tillegg la kommisjonen til grunn at melk og mei-
eriprodukter med et innhold av mettet fett under
bagatellgrensen bidrar til 5,7 pst. av det samlede
inntak av mettet fett i Danmark. Kommisjonen var
derfor umiddelbart av den oppfatning at varer
med et innhold av mettet fett under bagatellgren-
sen ikke adskilte seg fra avgiftspliktige varer.

De nevnte tiltakene ble dermed betraktet som
et avvik fra referanserammen som ikke kan
begrunnes i verken systemets karakter eller indre
logikk. Kommisjonen konkluderte derfor med at
tiltakene ma anses som selektive i statsstotteretts-
lig forstand.

Varer som ikke er bestemt til menneskefade
er derimot et eksempel pa et avvik fra referanse-
rammen som kommisjonen konkluderte med er
berettiget i medhold av systemets indre logikk.
Dette fordi tiltaket er i overensstemmelse med
formaélet om 4 fremme bedre kostvaner.

8.2.3 Forenlig stotte

Offentlige tiltak som oppfyller vilkarene i EQS-
avtalen artikkel 61(1) anses som statsstotte
(offentlig stette), og er i utgangspunktet forbudt.
Dette er likevel bare et utgangspunkt, og i praksis
vil det vaere adgang til & gi stette til en rekke ulike
tiltak, forutsatt at vilkarene for dette er oppfylt
(forenlig stotte).

ESA har gitt retningslinjer for hvordan stette-
tiltak ber utformes for & sikre overholdelse av
E@S-avtalen. ESAs retningslinjer tilsvarer kommi-
sjonens. Retningslinjene er inndelt etter hvilket
formal det skal gis stette til, for eksempel stotte til
forskning, utvikling og innovasjon30 eller regional-
stotte®l. Dersom stottetiltaket ikke dekkes av
ESAs retningslinjer, kan stettegiver enten tilpasse
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tiltaket til retningslinjene eller notifisere tiltaket
direkte etter E@S-avtalen artikkel 61 (3) bokstav
C.

Ved en notifikasjon etter artikkel 61 (3) bok-
stav ¢, vil ESA foreta en vurdering basert pa den
sakalte balansetesten. I balansetesten vurderes
det om stettens positive virkninger vil veie opp for
eventuelle negative virkninger pd samhandelen og
konkurransen. Stettetiltaket kan anses a veere for-
enlig med EJS-avtalen dersom det
— fremmer et felles formél som er anerkjent i

E@S-avtalen, for eksempel beskyttelse av mil-

joet
— er nedvendig for & oppna formalet, og
— er proporsjonalt i forhold til formalet

8.3 Prosessuelle regler

Alle nye stottetiltak skal som hovedregel notifise-
res til og godkjennes av ESA. Stettegiver kan ikke
iverksette det planlagte tiltaket for ESA har fattet
vedtak som godkjenner stotteordningen (iverkset-
telsesforbudet). Stette som er iverksatt i strid med
de prosessuelle reglene om notifikasjon og iverk-
settelsesforbudet anses formelt sett som ulovlig
stotte.

Det er stottegiver selv som har ansvaret for a
sikre at det planlagte stottetiltaket ligger innenfor
rammene av E@QS-avtalen. Stettegiver har ansvaret
for & utforme en komplett notifikasjon, dvs. en
beskrivelse av det planlagte tiltaket. Sa snart
endelig notifikasjon foreligger, plikter ESA &
starte en forelopig undersokelse av tiltaket.>2 ESA
ma treffe forelepig vedtak innen to maneder etter
at de har mottatt den endelige notifikasjonen. Fris-
ten kan forlenges med to maneder dersom ESA
har behov for & innhente flere opplysninger om
det planlagte stottetiltaket. ESA kan konkludere
med at tiltaket ikke utgjer statsstotte eller at det er
stotte som er forenlig med E@S-avtalen. Dersom
det er tvil om stottens forenlighet, plikter ESA &
apne formell unders;akelsesprosedyre.33 Den for-
melle undersokelsesprosedyren skal avsluttes
med et endelig vedtak.>* Det endelige vedtaket
kan gi ut pa at i) tiltaket ikke utgjer offentlig
stotte, at ii) det foreligger stotte, men at stotten

30 ESAs Decision No. 271/14/COL
31 ESAs Guidelines on regional state aid for 2014/2020

32 ODA protokoll 3 (Council Regulation (EC) No. 659/1999
(prosedyreforordningen) artikkel 4 nr. 1)

ODA protokoll 3 (prosedyreforordningen) artikkel 4 nr. 4
ODA protokoll 3 (prosedyreforordningen) artikkel 7

33
34
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anses som forenlig (positivt vedtak), iii) positivt
vedtak med betingelser eller at iv) stetten ikke
anses som forenlig og at tiltaket derfor ikke kan
iverksettes (negativt vedtak). Endelig vedtak skal
normalt foreligge innen 18 maneder.

I forkant av en offisiell notifisering kan stette-
tiltaket pre-notifiseres til ESA. En pre-notifikasjon
er en uformell kontakt hvor ESA kan opplyse om
hvilken informasjon ESA trenger for 4 ta stilling til
saken, samt gi en forelepig vurdering av den.

Det er enkelte unntak fra plikten til & notifisere
ny stotte. Dette gjelder for det forste stotte som er
gitt i medhold av den alminnelige gruppeunntaks-
forordningen.® I slike tilfeller er det tilstrekkelig
4 melde tiltaket til ESA innen 20 dager etter at
stotte er tildelt. Andre unntak fra notifikasjonsplik-
ten er tiltak som anses som stotte til tjenester av
allmenn ekonomisk betydning, samt bagatellmes-
sig stette. Slik stotte skal verken notifiseres eller
meldes til ESA.

Eksempler pé at norske myndigheter har noti-
fisert avgiftsfritak er merverdiavgiftsfritakene for
elbiler og elektroniske nyhetstjenester. ESA god-
kjente begge tiltakene.®

Eksisterende stotte, se punkt 8.4, er ikke under-
lagt notifikasjonsplikt slik som ny stette.

8.4 Eksisterende stotte

Stetteordninger som ble innfert for E@QS-avtalen
trddte i kraft 1. januar 1994 anses som eksis-
terende stotte. Dette innebarer at stotten ikke er
notifikasjonspliktig og at den kan gis inntil ESA
igangsetter en prosedyre for d bringe den til opp-
her dersom ESA mener den eksisterende stotten
ikke kan anses som forenlig med E@S-avtalen.
ESA kan da foresld formalstjenlige tiltak for a
endre stotteordningen for fremtiden slik at den
blir forenlig med E@S-avtalen. Aksepterer staten
ikke tiltakene, kan ESA &pne formell under-
sokelse av stotteordningen med sikte pé 4 palegge
slike endringer.

Endringer i en eksisterende stotteordning kan
medfere at stotten anses som ny. Om dette er til-
felle, beror pé en konkret vurdering. Enkelte min-
dre endringer kan foretas i en eksisterende stotte-
ordning uten at den anses som ny. Dette gjelder
endringer av formell eller administrativ art.
Utover dette er utgangspunktet at enhver endring
gjer at stetteordningen anses som ny.

35 Commission Regulation (EU) No. 651/2014
36 ESAs Decision No. 228/17/COL og 023/16/COL
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For enkelte endringer i eksisterende stotteord-
ninger er det tilstrekkelig med forenklet notifika-
sjon. Dette gjelder:

— okninger i stotteordningens budsjett over 20
pst.

— forlengelse av en godkjent stetteordning péa
inntil seks ar

— innstramming av Kriteriene for 4 motta stotte
under en eksisterende stetteordning, reduk-
sjon i stetteintensitet eller reduksjon i hvilke
kostnader som skal vaere stotteberettigete

ESA kan ikke kreve at stotte som er gitt under en

eksisterende stotteordning skal tilbakebetales, se
punkt 8.5.

8.5 Tilbakebetaling av statte

Dersom ny stette iverksettes uten at den pa for-
hénd har blitt notifisert til og godkjent av ESA, er
stotten formelt sett ulovlig. Det faktum at stetten
ikke ble notifisert innebeerer imidlertid ikke auto-
matisk at den ogsé er uforenlig med E@S-avtalen.
For & kreve stotten tilbakefort m& ESA ogsa kon-
kludere med at stetten er uforenlig (og dermed
ogséd materielt sett ulovlig).

Dersom ESA kommer til at stotten er tildelt i
strid med iverksettelsesforbudet (formelt sett
ulovlig), men likevel er 4 anse som forenlig stotte,
har ESA kun adgang til 4 fatte vedtak om tilbake-
betaling av den ulovlige rentefordelen av for tidlig
tildelt stotte. Dersom ESA kommer til at stotten
formelt sett er ulovlig (brudd pa iverksettelsesfor-
budet) og heller ikke er & anse som forenlig stotte,
plikter ESA & fatte vedtak om at den ulovlige stot-
ten skal tilbakebetales.3”

Krav om tilbakeforing av stette er ikke en
straff, men en logisk konsekvens av at stotten er
ulovlig og ikke skulle ha vert tildelt.® Formalet
med tilbakebetaling er & gjenopprette konkurran-
sesituasjonen slik den var for den ulovlige stotten
ble gitt.%? Stettemottakeren ma betale tilbake stot-
ten selv om virksomheten har vert i god tro med
hensyn til lovlighetene av stotten.? Dette betyr at
stottemottakeren har en Klar interesse i at iverk-
settelse av nye stotteordninger er i samsvar med

37 ODA protokoll 3 (prosedyreforordningen) artikkel 14
38 (-75/97 Commission v Belgium
39 -610/10 Commission v Spain

40 EU-domstolen har kun i ett tilfelle akseptert stettemottaker
legitime forventninger som grunnlag for 4 unnga tilbakebe-
taling av ulovlig stette grunnet helt eksepsjonelle omsten-
digheter, se C-225/85
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reglene, dvs. at notifikasjonspliktig stette blir noti-
fisert og godkjent for iverksettelsen.

Tilbakebetaling av ulovlig stette skal skje i
samsvar med nasjonalt regelverk og prosedyrer i
det aktuelle EFTA-landet, pa en mate som sikrer
effektiv og umiddelbar gjennomfering av ESAs
vedtak.

I ESAs retningslinjer for tilbakebetaling av
ulovlig stette er det angitt to tidsfrister.*! For det
forste ma EFTA-landet innen to méneder etter at
vedtaket har tradt i kraft, informere ESA om
hvilke tiltak det planlegger a sette i verk. For det
andre ma ESAs vedtak om tilbakebetaling veere
gjennomfert innen fire maneder etter at vedtaket
har tradt i kraft.

Ulovlig stette skal kreves tilbakebetalt for hele
stotteperioden med rente og rentes rente, dog
med en foreldelsesfrist pa ti ar.

Et eksempel pa at norske myndigheter pa seer-
avgiftsomradet har maéttet kreve ulovlig stette til-
bakefort fra stottemottakerne er den sikalte el-
avgiftssaken. Industrien i Norge var fritatt fra &
betale forbruksavgift pd elektrisk kraft (el-avgift)
da EJS-avtalen tradte i kraft 1. januar 1994. I 2002
besluttet ESA & apne formell undersekelse for a
avklare om fritakene for el-avgift var ulovlig stats-
stotte. Saken endte i EFTA-domstolen som i dom
21. juli 2005 konkluderte med at stotten var ulov-
lig.*2 Det ble krevd tilbakebetaling fra om lag 50
bedrifter.

8.6 EUssekundarlovgivning paskatte-
og avgiftsomradet

E@S-avtalen inneholder ingen plikt til & harmoni-
sere norske skatte- og avgiftsregler med EUs for-
ordninger og direktiver.

Alle land i EU har i dag avgifter pa brennevin
og ol, de fleste ogsa pa vin.*3 EU har fastsatt direk-
tiver med minstesatser for avgiftene. Tilsvarende
gjelder for tobakk.** Utover minstesatsene stir

41 ESAs Guidelines on recovery on unlawful and incompatible
aid

42 E5/04, E-6/04 og E-7/04

43 Council Directive 92/83/EEC
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landene fritt til 4 fastsette satsene. EU har ikke
fastsatt direktiver om andre konsumvarer, for
eksempel sjokolade- og sukkervarer og alkohol-
frie drikkevarer.

EUs merverdiavgiftsregelverk er i stor grad
harmonisert gjennom merverdiavgiftsdirekti-
vet.?® EUs merverdiavgiftssystem bygger pa de
samme prinsipper som det norske. Etter merver-
diavgiftsdirektivet skal medlemslandene ha en
merverdiavgiftssats pd minimum 15 pst. Med-
lemslandene kan ha en eller to reduserte satser
som ikke mé vaere mindre enn fem pst. Innfering
av nye fritak (null-satser) er i utgangspunktet ikke
tillatt, men medlemsland som 1.januar 1991
hadde dette, kan viderefere disse inntil videre.
Reduserte satser gjelder kun for neermere
bestemte varer og tjenester. Naeringsmidler, unn-
tatt alkohol, er av de varer som kan ilegges redu-
sert sats.

8.7 WTO-avtalen

Verdens handelsorganisasjon (World Trade Orga-
nization, WTO) ble etablert 1995 etter en revisjon
av Generalavtalen om tolltariffer og handel
(GATT) fra 1948. WTO-avtalen har regler for ver-
denshandelen og har som formal & bygge ned
handelsbarrierer, herunder toll.

Et grunnleggende prinsipp i avtalen er at han-
delssystemer skal veere fri for diskriminering péa
den maéte at et land ikke kan gi et annet land spesi-
elle privilegier og at det ikke skal diskriminere
mot utenlandske produkter og tjenester. Dette
innebzerer bade et krav om sédkalt nasjonal
behandling, dvs. at utenlandske varer skal
behandles likt med innenlandske, og et krav om
bestevilkarsbehandling, dvs. at ethvert WTO-land
er forpliktet til 4 tilby de evrige medlemmene like
gode vilkar.

I praksis innebarer dette at seeravgifter ma sla
likt ut for henholdsvis norskproduserte og uten-
landskproduserte varer som innferes til Norge.

44 Council Directive 2011/64/EU
45 Council Directive 2006/112/EC
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Kapittel 9
Folkehelseloven, merking av mat- og drikkevarer mv.

9.1 Folkehelseloven

Folkehelseloven har som formal & bidra til en
samfunnsutvikling som fremmer folkehelse, her-
under utjevne sosiale helseforskjeller. Folkehelse-
arbeidet skal fremme befolkningens helse, trivsel,
gode sosiale og miljgmessige forhold og bidra til &
forebygge psykisk og somatisk sykdom, skade
eller lidelse.

Folkehelseloven skal sikre at kommuner, fyl-
keskommuner og statlige helsemyndigheter set-
ter i verk tiltak og samordner sin virksombhet i fol-
kehelsearbeidet pa en forsvarlig méte. Loven skal
legge til rette for et langsiktig og systematisk fol-
kehelsearbeid.

Med folkehelse menes befolkningens helsetil-
stand og hvordan helsen fordeler seg i en befolk-
ning. Folkehelsearbeid defineres som samfunnets
innsats for & pavirke faktorer som direkte eller
indirekte fremmer befolkningens helse og trivsel,
forebygger psykisk og somatisk sykdom, skade
eller lidelse, eller som beskytter mot helsetrusler,
samt arbeid for en jevnere fordeling av faktorer
som direkte eller indirekte pavirker helsen.

9.2 Nasjonale styringsdokumenter

Regjeringen legger frem folkehelsemelding hvert
fierde ar. Av Meld. St. 19 (2014-2015) Folkehelse-
meldingen — Mestring og muligheter fremgar at
regjeringen vil gjere det enklere & velge sunt og
legge til rette for at hensynet til liv og helse i
sterre grad skal veere premiss for samfunnsutvik-
lingen. Styrking av samarbeidet med matvare-
bransjen var et av virkemidlene som ble loftet
frem i meldingen.

Nasjonal handlingsplan for bedre kosthold
(2017-2021) inneholder spesifikke mal som skal
bidra til sunt kosthold og maéltidsglede for &
fremme helse og forebygge kostholdsrelaterte
sykdommer. Et av mélene som skal nis innen
2021 er & redusere innhold av tilsatt sukker i kos-
ten til elleve pst. av energiinntaket. Det er ogsi et

mal & halvere andelen 15-dringer som spiser god-
teri fem ganger i uken eller oftere, samt halvere
andelen som drikker brus/leskedrikker med suk-
ker fem ganger i uken eller oftere.

9.3 Kostholdsrad og
naeringsstoffanbefalinger

Helsedirektoratet (2014) anbefaler at inntaket av
tilsatt sukker begrenses til under ti prosent av det
totale energiinntaket hos individer. A folge anbefa-
lingen vil bidra til 4 sikre inntak av kostfiber, vita-
miner og mineraler, minske risikoen for karies og
motvirke at sukker skal oke det samlede energi-
inntaket og fore til overvekt. Ved lite fysisk aktivi-
tet, stillesittende arbeid og begrenset fysisk aktivi-
tet pa fritiden, vil eksempelvis ti energiprosent til-
svare et inntak av tilsatt sukker pa 60—-70 gram per
dag for menn og 50-55 gram per dag for kvinner.
Hos barn og unge vil dette tilsvare enda mindre.
Til sammenligning inneholder en halv liter suk-
kerholdig brus 50 gram tilsatt sukker.

Verdens helseorganisasjon (WHO, 2015a) anbe-
faler at tilsatt sukker begrenses til under ti ener-
giprosent, men at det vil veere ytterligere helsefor-
deler ved & redusere inntaket til under fem ener-
giprosent. Disse helsefordelene knytter seg til en
potensiell reduksjon i forekomst av karies.

World Cancer Research Fund (WCREF, 2018a)
anbefaler 4 begrense inntaket av prosessert mat
som inneholder mye fett, stivelse eller sukker, og
sukkerholdig drikke. WCRF péapeker at heller
ikke fruktjuice ber inntas i store mengder fordi
det kan fore til vektoppgang.

Den radgivende komiteen til de britiske helse-
myndighetene Scientific Advisory Committee on
Nutrition (2015), anbefaler ogsd at mengden til-
satt sukker ikke ber utgjere mer enn fem pst. av
energiinntaket hos individer over to ar. EAT-Lan-
cet kommisjonen anbefaler et inntak av tilsatt suk-
ker pa 31 gram per dag ut fra et helse- og beere-
kraftperspektiv (Willett et al. 2019). Dette tilsvarer
om lag fem pst. av energiinntaket.
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EFSA (Den europeiske myndighet for matva-
retrygghet) fastsetter en verdi for hvor mye av
setstoffet som trygt kan inntas hver dag gjennom
hele livet uten at det gir nevneverdig risiko for hel-
sen (Husey, 2018). Denne verdien kalles for et
akseptabelt daglig inntak (ADI), se punkt 10.4.2.
Barn under tre ar anbefales ikke satstoff.

9.4 Internasjonale forpliktelser

Norge tar del i det internasjonale samarbeidet for
& fremme sunt kosthold og ernaering. Dette sam-
arbeidet skjer gjennom Forente Nasjoner (FN),
Verdens Helseorganisasjon (WHO), FNs organi-
sasjon for ernzering og landbruk (FAO), FNs mat-
sikkerhetskomité (CFS), Den europeiske union
(EU) og Nordisk ministerrdd (NMR). Disse orga-
nisasjonene utgir handlingsplaner og retningslin-
jer pa kostholdsomradet som er ferende for med-
lemslandene i arbeidet med & fremme sunt kost-
hold og ernzring for alle mennesker.

Europaregionen i WHO vedtok i 2014 en hand-
lingsplan for mat og erneering (European Food
and Nutrition Action Plan 2015-2020) som Norge
har sluttet seg til. WHO har vedtatt en global
handlingsplan for forebygging av ikke-smitt-
somme sykdommer (2010-2020) som Norge ogsa
har sluttet seg til. I denne planen definerer WHO
ni globale mal som skal veere oppnadd i 2025. For
ett av malene har Norge ikke klart & snu utviklin-
gen. Dette gjelder malet om & stanse ekningen i
fedme og diabetes.!

9.5 Merking av mat- og drikkevarer

EUs matinformasjonsforordning? er en del av EQS-
avtalen. Denne forordningen fastsetter bestemte
krav til matinformasjon, noe som gir begrenset
rom for nasjonale reguleringer. Norske myndig-
heter kan ikke fastsette seernorske bestemmelser
om for eksempel neeringsdeklarasjon. Matinfor-
masjonsforordningen er gjennomfert i matinfor-
masjonsforskriften. Regelverket skal sikre at for-
brukerne fir god informasjon om innholdet i
neeringsmidler.

Matinformasjonsforordningen stiller en rekke
obligatoriske krav til merking. Det oppstilles krav
om at mat- og drikkevarer skal ha en ingredi-
ensliste, hvor alle ingrediensene i et produkt angis

1 Folkehelseinstituttet. (2017) Indikatorer for ikke-smitt-
somme sykdommer (NCD)

2 Regulation (EU) No. 1169/2011
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Frivillige

Betegnelse opplysninger Nettoinnhold

Vilkar for
oppbevaring
og anvendelse

Holdbarhet Siste
11.10.15 18.09.15

Ma gjennomvarmes for servering

Mengdeangivelse

Neerings- Neeringsinnhold  per 100 g Ingredienser: Kjott (55 %)
av ingredienser

deklarasjon Energi 963 kJ/ 232 keal v storfe og svin, melk,
Fett 189 potetmel, salt, krydder, selleri,
hvorav mettede antioksidant E 300, konserve
fettsyrer 669 ringsmiddel E 250
Karbohydrater  5,1g
hvorav sukkerarter 0,8 g
Protein
salt

Stoffer som kan
fremkalle allergi
eller intoleranse

Szerskilte merke-
regler for visse
matvarer.

For eksempel god -
Kjenningsnummer.

Ansvarlig

Produsent: Ensen kjatt, Virksomhetsvegen 1, 1111 Nyby
l www.ensen.no

virksomhet

Figur 9.1 Eksempel pa generelle krav til all
matinformasjon.

Kilde: Bildet fra Mattilsynet.no

i fallende vektrekkefalge. I enkelte tilfeller er det
krav om mengdeangivelse i prosent av en ingredi-
ens eller kategori av ingredienser. Tilsetningsstof-
fer som setstoffer skal angis i ingredienslisten.

De fleste mat- og drikkevarer skal ogsa ha en
neeringsdeklarasjon, dvs. en deklarasjon av
neeringsinnholdet i produktet. Naeringsdeklarasjo-
nen skal angi energiinnhold, samt mengden av
fett, mettede fettsyrer, karbohydrater, sukkerar-
ter, proteiner og salt. Alternativt kan angivelsen
begrenses til & omfatte energiinnholdet, eller
energiinnholdet sammen med mengden av fett,
mettede fettsyrer, sukkerarter og salt.

Det er enkelte unntak fra kravet om at neerings-
midler skal ha en neeringsdeklarasjon. Det er for
eksempelvis ikke krav om naeringsdeklarasjon pa
ikke ferdigpakkede nzeringsmidler, som smagodt
som pakkes i pose av forbruker selv i butikken.
Det er heller ikke krav om naeringsdeklarasjon pa
neeringsmidler der pakningen er pa under 25 cm?,
for eksempel smé pakninger med godteri.

I produkter som er tilsatt sukker, ma sukker
angis i ingredienslisten pa produktet. Videre skal
den totale mengden av sukker oppgis i naeringsde-
Klarasjonen per 100 gram eller 100 ml vare. Total
sukkermengde (kalt sukkerarter) omfatter bade
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naturlig sukker og tilsatt sukker. Det er dermed i
dag ikke et krav at mengden tilsatt sukker i et pro-
dukt oppgis, men dette kan oppgis frivillig.

En ernaringspastand er en pastand som angir,
antyder eller gir inntrykk av at et naeringsmiddel
har sarlige gunstige ernseringsmessige egenska-
per. En ernaeringspastand gir informasjon om inn-
holdet av energi, naringsstoffer eller andre stof-
fer i et neeringsmiddel. Et eksempel pa en pastand

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

kan veere sukkerfri. Erngerings- og helsepéstander
er frivillige opplysninger som kan brukes i mer-
kingen og markedsferingen av nzeringsmidler.
Bruken av slike pastander reguleres av forskrift
om ernarings- og helsepastander om naerings-
midler. Forskriften er en del av EQS-avtalen. Mat-
tilsynet forer tilsyn med produkter som produse-
res og selges i Norge for & sikre at kravene til
merking mv. oppfylles.
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Kapittel 10
Helse, kosthold og ernzering

10.1 Innledning

Kosthold er direkte knyttet til fem av de seks vik-
tigste risikofaktorene for ded i Norge og kan
alene forklare neermere 7 000 dedsfall arlig. Syk-
domsbildet i Norge domineres av ikke-smitt-
somme sykdommer som Kkreft, hjerte- og karsyk-
dommer, diabetes type 2 og kroniske lungesyk-
dommer. Ikke-smittsomme sykdommer forarsa-
ket omtrent 87 pst. av den totale sykdomsbyrden i
2016. Sykdommene er arsak til langt over halvpar-
ten av for tidlige dedsfall i Norge (dedsfall som
skjer for 75 ar). Usunt kosthold er en av de viktig-
ste risikofaktorene for utvikling av spesielt diabe-
tes type 2, hjerte- og karsykdommer og visse
krefttyper. Tabell 10.1 viser hvor mye av sykdoms-
byrden i Norge i 2016 som kunne tilskrives de
seks viktigste risikofaktorene for ded som er defi-
nerti Global Burden of Disease (GBD) prosjektet,
se punkt 10.8.

Kosthold pavirker fem av de seks viktigste risi-
kofaktorene for ded pd grunn av sykdom (tabell
10.1). De ikke-smittsomme sykdommene kan i
stor grad forebygges eller utsettes. De storste
ernaringspolitiske utfordringene i tiden fremover
er derfor knyttet til & forebygge, herunder & redu-

sere inntaket av salt, mettet fett, og sukker. Sukke-
rinntaket er spesielt hoyt hos barn og unge.

Forbruket av sukker i Norge har gétt ned fra
43 til 26 kilo per person per ar siden 2000 (disse
dataene viser matmengde som stér til radighet for
hele befolkningen, engrosnivd) (Helsedirektora-
tet, 2018a). Til tross for dette er det mange som
fortsatt har et altfor heyt inntak av tilsatt sukker.
Blant jenter i attende klasse er det om lag 60 pst.
som har et heyere inntak av tilsatt sukker enn
anbefalt, se punkt 10.3.3. Sukret brus/drikke og
sjokolade- og sukkervarer bidrar med om lag 60
pst. av inntaket av tilsatt sukker i de fleste alders-
grupper. Et heyt inntak av sukret brus kan fere til
karies og overvekt. Det er sosiale forskjeller bade
i inntak av tilsatt sukker, kostholdet generelt og
forekomst av ikke-smittsomme sykdommer, se
punkt 10.6.2.

10.2 Sukker

Karbohydrater er en fellesbetegnelse pa ulike
stoffer i mat; stivelse, fiber og ulike sukkerarter.
Sukker kan bestd av én eller to sukkerenheter
(NNR, 2012). Monosakkarider har én sukkeren-

Tabell 10.1 Antall og andel av alle dgdsfall pa grunn av sykdom i Norge i 2016 som kunne tilskrives de seks
viktigste risikofaktorene for ded i befolkningen, hos begge kjgnn i alle aldre’

Antall dedsfall
Hoyt systolisk blodtrykk 7191
Kostholdsfaktorer 6 884
Tobakk 6 207
Hoyt totalt kolesterol 3 880
Hoyt fastende blodsukker 3584
Hoy kroppsmasseindeks (KMI) 3224

L Folkehelseinstituttet (2018a)
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— Naturlig sukker omfatter mono- og disak-
karider som finnes naturlig i mat. Frukt,
fruktjuice, baer, grennsaker og melk har et
naturlig sukkerinnhold. Naturlig sukker i
en ravare er mer eller mindre konstant.

— Tilsatt sukker omfatter sukrose, fruktose,
glukose, stivelseshydrolysat (glukosesi-
rup, heyfruktosesirup) og andre isolerte
sukkerpreparater, som er brukt i ren form
eller tilsatt som komponenter i matvarer
ved bearbeiding eller ved matlaging.

— Totalt sukker (kalt sukkerarter) omfatter
béde det naturlige sukkeret i matvaren og
det som er tilsatt.

1 NNR, 2012

het (glukose, fruktose og galaktose). Disakkari-
der bestar av to sukkerenheter (sukrose, laktose
og maltose/trehalose). Videre skilles det mellom
sukker som finnes naturlig i mat (naturlig sukker)
og sukker som tilsettes maten (tilsatt sukker).

10.3 Forbruk og inntak av
sukkerholdige varer

Kostens innhold av tilsatt sukker er pa befolk-
ningsniva redusert fra 17 til tolv energiprosent i
perioden 2000-2017. Disse tallene omfatter ikke
den andelen av sukker i varer som privatpersoner
kjoper i utlandet, for eksempel ved grensehandel
og netthandel.

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

Det er flere faktorer som har bidratt til den
relativt kraftige reduksjonen av sukkerforbruk.
Reduksjon i konsum av sukkerholdig drikke med-
forer blant annet en nedgang i sukkerforbruk pa
om lag 4,5 kilo per person per ar fra denne vareka-
tegorien. Videre har Helsedirektoratet kommuni-
sert betydningen av & redusere sukkerinntaket til
befolkningen. Bevisstheten om temaet er hay,
over 70 pst. svarte i en sperreundersokelse i 2017
(Norsk spisefakta) at de helst ikke vil drikke for
mye brus og leskedrikker. Denne andelen har gatt
noe ned de siste arene. Likeledes sier neermere 80
pst. at de helst ikke vil innta for mye sukker (Hel-
sedirektoratet, 2018b). Dessuten har matvarepro-
dusentene redusert sukkerinnholdet i en del mat-
varer, blant annet som en oppfelging av nekkel-
hullsordningen og intensjonsavtalen om tilrette-
legging for et sunnere kosthold, se punkt 10.7.

10.3.1 Forbruk av mineralvann

Forbruket av mineralvann (summen av sukret
brus, setet brus og vann pa flasker) er i Norge
mer enn tidoblet siden 1950-arene (Helsedirekto-
ratet, 2018b), se tabell 10.2. Forbruket av sukker-
holdig brus var pé sitt heyeste niva i 1997 med 93
liter per person per ar. I 2018 var forbruket av suk-
kerholdig brus 47 liter per person per ar. Det sam-
lede forbruket av sukkerholdig brus gikk ned fra
52 liter i 2017 til 47 liter per person i 2018.

Néar det gjelder sukkerfri brus var forbruket
26 liter per person per ar i 1997. Siden 1997 har
forbruket av sukkerfri brus gatt gradvis opp, og i
2018 var forbruket 46 liter per person.

Brus bidro i gjennomsnitt med om lag 4,5 kilo
sukker per person i 2018. Omsetningen av vann
pa flaske har forandret seg lite de siste drene, men
okte med to liter fra 2017 til 2018. Grensehandel
og netthandel av disse varene er ikke inkludert.

Tabell 10.2 Mineralvannomsetningen i Norge i liter per person per ar

1950 1960 1970 1980 1991 1997 2000 2004 2007 2010 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Brus tilsatt

sukker! - - - - 63 93 90 79 60 63 59 58 59 55 54 52 47
Brus tilsatt

sotstoff? - - - - 20 26 25 31 44 39 38 37 38 39 41 44 46
Vann pa

flaske - - - - 6 17 18 21 24 17 18 18 18 17 17 17 19
Totalt 9 17 41 58 89 136 132 131 127 119 114 113 115 111 112 112 112

1 Inkluderer brus med sukker, brus med fruktjuice og energidrikker med sukker, men ikke sider

2 Inkluderer brus og energidrikker tilsatt sotstoff
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Tabell 10.3 Sjokolade- og sukkervareomsetningen i Norge i kilo per person per ar
1960 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Sjokolade 27 50 67 80 82 86 95 93 94 96 90 92 93 91
Sukkervarer 1,9 27 37 43 46 46 48 49 49 49 51 50 52 49
Totalt 46 7,7 104 123 12,7 13,2 143 142 142 146 14,1 142 145 14,0

10.3.2 Forbruk av sjokolade- og sukkervarer

Forbruket av sjokolade- og sukkervarer gkte fra
om lag fem til om lag tolv kilo per person per ar i
perioden 1960-1990, og okte ytterligere til om lag
15 kilo 1 2008 (Helsedirektoratet, 2018b). Omset-
ningen har etter 2008 holdt seg mellom 14 og 15
kilo per person i aret, se tabell 10.3. Fra 2016 til
2017 gikk omsetningen ned fra 14,5 til 14 kilo.
Grensehandel og netthandel av disse varene er
ikke inkludert.

10.3.3 Inntak av sukker - totalt og fordelt pa
matvaregrupper

Tabell 10.4 viser andelen i befolkningen som over-
stiger anbefalt inntak av tilsatt sukker. De nasjo-
nale kostholdsundersekelsene viser at tilsatt suk-
ker bidro med i gjennomsnitt tolv energiprosent
blant fierde- og attende-klassinger (Hansen et al.,
2016a), ni energiprosent blant fire-aringer (Han-
sen et al.,, 2016b) og syv energiprosent blant
voksne (Helsedirektoratet, 2012). Blant fijerde- og
attende-klassinger er det over 50 pst. som far i seg
over anbefalt mengde tilsatt sukker. En femtedel
av den voksne befolkningen og naermere 60 pst.
av attende-klassingene har et sukkerinntak som
ligger over anbefalt niva.

Tabell 10.5 viser at de storste kildene til tilsatt
sukker i den norske befolkningen er sukker og

setsaker (som inkluderer sukker, honning, sirup,
setpalegg, sjokolade og godteri), saft, nektar, brus
med sukker og kaker, kjeks inkludert (Helsedi-
rektoratet, 2018b).

I dag er det avgift pa saft, nektar, brus med
sukker i sin helhet. Dette tilsvarer om lag 30 pst.
av total mengde tilsatt sukker. Avgiftsbelagte
varer er sammenfallende med saft, nektar og brus
med sukker i tabell 10.5. De fleste produktene i
gruppen sukker og setsaker i tabellen omfattes av
dagens avgift pa sjokolade- og sukkervarer. Hus-
holdningssukker, honning, sirup omfattes ikke av
avgiften, men inngér i kategorien sukker og sotsa-
ker. Disse varene bidrar til sammen med om lag
tre pst. av totalt inntak av tilsatt sukker. Videre
inngér setpélegg i kategorien sukker og setsaker.
Dette bidrar med om lag fem pst. av totalt inntak
av tilsatt sukker og avgiftslegges ikke. Kjeks
bidrar med kun to pst. av totalt inntak av tilsatt
sukker (dette er inkludert i kategorien kaker i
tabellen).! Beregninger viser at hele 35 pst. av til-
satt sukker i matvarer er omfattet av avgiften.

Tabell 10.6 viser gjennomsnittlig daglig inntak
av sjokolade/setsaker og saft/brus hos barn og
ungdom. Samme undersegkelse viser at omlag fem
pst. av guttene i attende klasse drikker 650 ml
sukkersptet saft/brus eller mer per dag, tilsva-
rende for jenter er 600 ml (Hansen et al., 2016a).

1 Upubliserte data. Universitetet i Oslo

Tabell 10.4 Andel i befolkningen som har et inntak av tilsatt sukker over anbefalingene pa ti pst. av

energiinntaket

Kostholdsundersekelse Ar Aldersgruppe Alle  Gutter/menn Jenter/kvinner
Spedkost 2 2007 12 mnd 9 9 8
Smaébarnskost 2 2007 24 mnd 16 15 16
Ungkost 3 2016 4-aringer 32 30 33
Ungkost 3 2015 4. klassinger 58 54 62
Ungkost 3 2015 8. klassinger 57 55 59
Norkost 2010/2011 Voksne 23 24 23

Kilde: Upubliserte data fra Universitetet i Oslo, 2019
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Tabell 10.5 Kilder til tilsatt sukker fra norske kostholdsundersgkelser, andel av total mengde (pst.)

Ungkost 2016 Ungkost 2015 Ungkost 2015 Norkost 2010-2011

4-aringer 4. klasse 8. klasse 19-70 ar
Tilsatt sukker, gram per person per dag 29 52 62 42
Kilder til tilsatt sukker, pst.:
Sukker og sotsaker! 26 31 35 21
Saft, nektar, brus med sukker 17 26 31 29
Kaker og kjeks 14 15 13 15
Melk, yoghurt, flote 22 12 11 11
Frukt, baer inkl. syltetoy 8 7 5 11
Bred og kornvarer 7 5 3 4
Andre varer 6 4 2 9

Forelopige resultater fra Samdal (2018) viser
at 23 pst. av 15-drige gutter drikker brus/leske-
drikk fem ganger i uken eller oftere. Videre viser
undersekelsen at 13 pst. av 15-drige gutter og tolv
pst. av 15-drige jenter spiste godteri fem ganger i
uken eller oftere.

10.4 Sotstoffer

Setstoffer er en gruppe tilsetningsstoffer som bru-
kes i mat og drikkevarer for 4 gi set smak. Disse
stoffene forekommer ikke naturlig i matvarene.
Det er to ulike hovedgrupper sotstoffer; sukker-
alkoholer (svakt sotende setstoffer) og kunstige
setstoffer (Husey, 2018). Sukkeralkoholene er
omtrent like sete som sukker, eller de kan ha litt
lavere sothet. Disse stoffene gir noe mindre
energi enn sukker, men er ikke energifrie. De
brukes ofte i tyggegummi og pastiller. Eksempler
pa sukkeralkoholer er maltitolsirup, sorbitol og
xylitol.

De kunstige setstoffene omtales ogsa som de
intense fordi de er mye setere enn sukker. Det
trengs dermed mye mindre mengder av setstof-

Gruppen sukker og setsaker inkluderer sukker, honning, sirup, setpalegg, sjokolade og godterier

fene for 4 gi samme grad av sethet som sukker.
Siden de kunstige sotstoffene ikke tilferer energi,
vil de gi lavere energiinntak sammenlignet med
produkter tilsatt sukker. De kunstige sotstoffene
brukes ofte i lettbrus og andre lettprodukter.
Eksempler pa kunstige setstoffer er acesulfam K,
aspartam, cycklamat, sakkarin, sukralose og ste-
violglykosider.

10.4.1 Inntak av setstoffer

Det finnes ingen beregninger pa hvor mye sot-
stoff nordmenn inntar fra mat og eventuelt andre
produkter. De ulike sotstoffene finnes i en rekke
matvarer som for eksempel tyggegummi, yog-
hurt, syltetoy, brus og melkebasert drikke som
iskaffe og Biola. Vi vet ikke hvor mye sotstoff den
norske befolkningen inntar fra matvarer og vi kan
derfor ikke si noe om nordmenns totale inntak av
setstoffer. Inntak av kunstig setet brus omtales i
punkt 10.3.1.

Tabell 10.7 viser et utvalg produkter og hvilke
setstoffer som finnes i disse. Kunstige setstoffer
som aspartam, sukralose og acesulfam K ser ut til
4 veere de mest brukte i ulike matvarer og mest

Tabell 10.6 Gjennomsnittlig daglig inntak av sjokolade og setsaker og sukret drikke'

Ungkost 2016 Ungkost 2015 Ungkost 2015

4-aringer 4. klasse 8. klasse

Sjokolade og setsaker 10 gram 20 gram 30 gram
Saft/nektar/brus med sukker 0,6 dl 1,5dl 2dl

1 Hansen et al., (2016a); Hansen et al., (2016b)
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Tabell 10.7 Et utvalg varer og hvilke sgtstoff det inneholder

Produkt

Type sotstoff

Go’'morgen Yoghurt UTEN Jordbaer/
Lime med masli

Go’'morgen Yoghurt UTEN Vanilje med nettekronsj
Skyr blidbeer og vanilje

Idun tomatketchup uten tilsatt sukker

Nora 80 % bringebzer uten tilsatt sukker (syltetoy)
Lerum uten tilsatt sukker 80 % bringebeer (syltetoy)
Ekstra Sweet Mint

Fishermans’s Friend Original

Dent Eukalyptus

Diplom-is Lett-is Vanilje

Pepsi max (kunstig setet brus)

Solo Super (kunstig setet brus)

Redbull, sugar free (energidrikk)

Zeroh! Frukt fusion (saft)

Fun light appelsin (saft)

Lerum husholdningssaft uten tilsatt sukker

Aspartam, acesulfam K

Aspartam, acesulfam K, steviolglykosid
Aspartam, acesulfam K

Sukralose

Maltitol, suklarose, acesulfam K

Isomalt, sukralose

Xylitol, sorbitol, mannitol, aspartam, acesulfam K
Sorbitol

Maltitol, sorbitol, xylitol, steviolglykosid
Laktitol, sukralose

Aspartam, acesulfam K

Acesulfam K, aspartam, natriumcyklamat
Acesulfam K, aspartam

Sukralose, acesulfam K, aspartam
Sukralose, acesulfam K

Sukralose

brukt i kunstig setet brus er aspartam og acesul-
fam K. Setstoffer brukes ogsé til & direkte sote
mat og drikke (for eksempel suketter).

10.4.2 Trygghetsvurderinger av kunstige
sotstoffer

For et kunstig setstoff kan brukes som tilsetnings-
stoff vurderes tryggheten, altsd om stoffet utgjor
noen helserisiko ved det totale inntaket vi fir i oss.
Dette gjores av den europeiske myndighet for
matvaretrygghet (EFSA). EFSA fastsetter en
verdi for hvor mye av stoffet som trygt kan inntas
hver dag gjennom hele livet uten at det gir nevne-
verdig risiko for helsen (Husey, 2018). Denne ver-
dien kalles for et akseptabelt daglig inntak (ADI).
Fastsettelse av ADI-verdier inkluderer gode sik-
kerhetsmarginer, ofte en faktor pa 100. Det vil si
at ADI-verdien er 100 ganger lavere enn den
mengden som har gitt negativ helseeffekt hos dyr.
Stoffer som i forsek er vist & ha mulige helseska-
delige effekter, for eksempel ved at de kan skade
arvematerialet i kroppen eller veere kreftfremkal-
lende, er ikke tillatt brukt som tilsetningsstoffer.

EFSA har kun fastsatt ADI for kunstige sotstoffer,
dvs. at vi ikke har ADI-verdier for sukkeralkoho-
lene. Hvor mye man kan innta av et produkt
avhenger av innholdet av kunstig setstoff i pro-
duktet, samt vekten til forbrukeren. For eksempel
er ADIverdien til acesulfam K ni mg per Kkilo
kroppsvekt daglig.

Den norske Vitenskapskomiteen for mat og
miljg (VKM) gjer risikovurderinger i Norge. I
2014 evaluerte VKM (2014a, 2014b) helserisikoen
av kunstige setstoffer (aspartam, acesulfam K,
sukralose, benzosyre, cyklamat, sakkarin, neohe-
speridin DC, steviolglykosider og neotam) i leske-
drikker, saft, nektar og vann tilsatt smak (sist-
nevnte kun aspartam, acesulfam K, sukralose).
VKM konkluderte med at for alle aldersgrupper
er inntaket av de kunstige setstoffene aspartam,
acesulfam K, sukralose, cyklamat, sakkarin, ste-
violglykosider, neohesperidin DC og neotam
under ADI-verdiene og derfor ikke bekymrings-
fulle. VKM konkluderte videre med at for unge
kvinner som er heykonsumenter av drikke tilsatt
cyklamat og to-dringer som er heykonsumenter av
drikke tilsatt steviolglykosider, naermer det bereg-
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Boks 10.2 Aspartam

Aspartam har vert vurdert flere ganger
(VKM, 2014a). Akseptabelt daglig inntak (ADI)
for aspartam er 40 mg per kilo kroppsvekt
daglig. VKM rapporten viser at ingen av de
norske aldersgruppene vurdert i rapporten er
neer 4 na ADI-nivaet. Inntaket hos barn over to
ar er ikke vurdert.

nede inntaket seg deres respektive ADI-verdier.
Disse estimatene er kun relevante for den delen
av befolkningen som kun konsumerer drikke til-
satt kunstig setstoff, og som inntar produkter med
det heyeste innhold av kunstig setstoff.

VKM har ogsa konkludert med at det bereg-
nede inntaket av benzosyre (som primert er et
konserveringsmiddel) hos to-dringene med heyt
konsum av drikkevarer, er bekymringsfullt siden
inntaket i visse senarioer overskrider ADI (VKM,
2014a). For alle voksne er inntaket av benzosyre
fra drikkevarer under ADI. Det beregnede innta-
ket omfatter kun drikkevarer, og man kan i tillegg
fa i seg benzosyre fra andre kilder, som for eksem-
pel mat og kroppspleieprodukter.

I 2013 konkluderte EFSA (2013a) med at det
kunstige sotstoffet aspartam og nedbrytningspro-
duktene fra aspartam er trygge for den generelle
populasjonen (inkludert spedbarn, barn og gravide
kvinner) ved inntak innenfor ADI. EFSA (2013b)
har ogsé konkludert med at inntak av de kunstige
setstoffene advantam og steviolglykosider er trygt
innenfor ADI-verdiene. ADI kan imidlertid overgas
av bade voksne og barn som er heykonsumenter
av mat som inneholder steviolglykosider.

10.4.3 Andre helsefaglige vurderinger av
kunstige sotstoffer

Den europeiske myndighet for matvaretrygghet
(EFSA) har konkludert med at nar sukker byttes
ut med kunstige sotstoffer, forer det til en lavere
blodsukkerstigning og opprettholdelse av tanne-
maljen i storre grad enn ved sukkerinntak (EFSA,
2019). Det er fortsatt uklart om bruk av kunstige
setstoffer som erstatning for sukker er gunstigere
for & opprettholde blodsukkeret og opprettholde
en normal vekt.

Hyppig bruk av drikke med lav pH (kullsyre-
holdig drikke) eker risikoen for dental erosjon.
Det er flere faktorer som forer til dental erosjon,
men hos dagens barn og unge regnes kullsyrehol-
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dige/sure drikker (deriblant brus med kunstig
setstoff) som den dominerende &rsaksfaktoren til
erosjonsskader (Johansson, 2007). I Norge er det
hoey forekomst av erosjonsskader, se punkt 10.6.2.

Man vet lite om bruk av de kunstige sotstof-
fene steviolglykosider, neohesperidine DC og neo-
tame i1 Norge, og det trengs mere kunnskap om
bruken av disse stoffene (VKM, 2014a, 2014b). P4
bakgrunn av vitenskapskomiteens evaluering av
inntak og bruk av kunstige setstoffer i leskedrik-
ker i den norske populasjonen er det problematisk
4 anbefale alle aldersgrupper a bytte all sukret
mat og drikke med kunstig setet mat og drikke.
Dette fordi inntaket av visse kunstige sotstoffer i
visse grupper kan bli hoyere enn det akseptable
daglige inntaket. Rapporten fra vitenskapskomi-
teen tar ikke hensyn til bidrag av setstoffer fra
andre kilder enn drikke. Det kan ikke utelukkes at
det ogsd kan veere et betydelig bidrag fra andre
kilder, for eksempel matvarer. I tillegg er ikke inn-
taket vurdert hos barn over to ar.

Pa bakgrunn av dagens forskning er det man-
glende dokumentasjon for a kunne si om bruk av
kunstige sotstoffer i mat og drikke er en fordel for
appetittregulering, energibalanse, kroppsvekt og
risikofaktorer for hjerte- og karsykdom (Gardner
et al.,, 2012). En nylig kunnskapsoppsummering
konkluderer med at det per i dag ikke finnes noen
dokumenterte helsefordeler knyttet til inntak av
setstoffer (Toews et al., 2019). I mangel pa doku-
mentasjon er det papekt at kunstig setet drikke
ikke ber promoteres som en del av et sunt kost-
hold (Borges et al., 2017).

10.5 Energitette, naeringsfattige
matvarer

Energitetthet beskriver mengden energi per vek-
tenhet matvare. Energitettheten i matvarer avhen-
ger av innholdet av fett, karbohydrater, protein,
fiber og vann. Generelt er matvarer med lav ener-
gitetthet rike pé fiber og vann, og ofte ogsé pa vita-
miner og mineralstoffer. Eksempler pd matvarer
som har lav energitetthet og er naeringsrike er
frukt og grennsaker.

Matvarer som inneholder mye fett og/eller til-
satt sukker, har ofte hoy energitetthet, for eksem-
pel godteri, sjokolade, kjeks, kaker og snacks.
Disse matvarene inneholder relativt sm& mengder
vitaminer og mineraler og omtales derfor som
energitette, neeringsfattige matvarer. Matvarer
som er energitette og naringsfattige kan fijernes
fra kostholdet uten at det far uheldige helse- og
ernaringsmessige folger. Energitette, naeringsfat-
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tige matvarer kan bidra til overvekt, fedme og
ikke-smittsomme sykdommer.

Drikkevarer konsumeres ofte i storre meng-
der og ser ikke ut til 4 pavirke metthetsfolelsen pa
samme mate som fast fode. Sukkerholdige drikke-
varer som brus er en typisk neeringsfattig vare
som helsemyndighetene anbefaler begrenset for-
bruk av. Det samme gjelder varer som har en hey
andel tilsatt sukker, for eksempel sukkerholdig
brus og godteri. Disse varene bidrar ikke med
annen nedvendig neaering, kun ekstra energi, suk-
ker og set smak.

Et hoyt inntak av sukkerrike og andre energi-
rike, naeringsfattige varer kan pa lengre sikt oke
risikoen for overvekt, fedme og ikke-smittsomme
sykdommer relatert til kosthold som karies, dia-
betes, hjerte- og karsykdommer og visse kreftfor-
mer. Forskning viser en sammenheng mellom okt
inntak av sukker og ekt kroppsvekt (WHO,
2015a). Det papekes av World Cancer Research
Fund (WCREF, 2018b) at sukkersotet drikke oker
risikoen for vektoppgang, og dermed overvekt og
fedme. Fordi sukkerholdig drikke er flytende, gir
det en rask blodsukkerstigning som er ugunstig.
Et forheyet blodsukker over lang tid er ogsa asso-
siert med diabetes type 2 og studier indikerer at et
heyt inntak av sukkerholdig drikke er assosiert
med ekt risiko for diabetes type 2 (WHO, 2015a).
Videre kan et heyt blodsukker pavirke fett-
stoffprofilen i blodet, som forer til avleiringer i
blodbanen og potensielt hjerte- og karsykdommer
(Nasjonalt rad for ernaering, 2017).

Inntak av tilsatt sukker er ogsa assosiert med
karies. Forskning viser at det blir mindre karies
hvis sukkerinnholdet er under ti pst. av det dag-
lige energiinnholdet i kosten, og helst skal det
vaere under fem pst. for 4 redusere muligheten for
a fa karies.

10.6 Overvekt og kostholdsrelaterte
sykdommer

10.6.1 Overvekt og fedme

Overvekt (kroppsmasseindeks (KMI): 25-29,9)
og fedme (KMI > 30) er ifelge Verdens helseorga-
nisasjon (WHO, 2009) den tredje viktigste risiko-
faktoren for tapte leveédr og redusert livskvalitet i
heyinntektsland i verden i dag. Overvekt og
fedme er en av de ti viktigste risikofaktorene for
ded i alle aldre i Norge, med 3 224 dedsfall og
45 436 tapte levear i 2016 (FHI, 2018a). Videre er
overvekt og fedme knyttet til ekt risiko for en
rekke tilstander og sykdommer, blant annet
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Boks 10.3 Folkehelsetilstand i Norge'

— Helsetilstanden i Norge er i hovedsak god.

— De to viktigste dedsarsakene er hjerte- og
karsykdommer og kreft.

— De viktigste arsakene til sykdom og redu-
sert helse er hjerte- og karsykdommer og
kreft.

— Diabetes utgjer en vesentlig del av syk-
domsbyrden.

— Mange er fortsatt for lite fysisk aktive og
spiser for mye sukKer, salt og mettet fett.

— Forekomsten av fedme hos voksne gker.

— Kvinner og menn med lengst utdanning
lever fem-seks ar lengre og har bedre helse
enn de som har kortest utdanning.

— Selvom det er flere positive utviklingstrekk
i matvareforbruket de siste arene, har kost-
holdet i Norge fortsatt klare ernaerings-
messige svakheter som eker risikoen for
utvikling av ikke-smittsomme sykdommer,
som kreft, hjerte- og karsykdommer og dia-
betes type 2.

L Folkehelseinstituttet, 2018b; Helsedirektoratet, 2018b

hjerte- og karsykdommer, diabetes type 2 og visse
typer kreft (WHO, 2018a). For barn kan overvekt
ha negative konsekvenser knyttet til bade fysiske
og psykososiale forhold, og blant annet gi seg
utslag i redusert opplevd livskvalitet, blant annet
pa grunn av mobbing og ekskludering (Helsedi-
rektoratet, 2011).

I Norge er forekomsten av overvekt og fedme
hey blant barn og unge, men heyere hos voksne,
se tabell 10.8. Mye tyder pd at prosentandelen
overvektige barn i Norge ogkte i perioden fra 1970
frem til 2000-tallet, men ser ut til & holdt seg stabil
pa om lag 16 pst. fra 2008 til 2015 (FHI, 2018a).
Hele 23 pst. av 17-aringer ved forstegangstjeneste
har overvekt eller fedme.

Andelen voksne med overvekt og fedme har
okt de siste 40-50 ar og andelen med fedme har
okt fra om lag tolv pst. pa 90-tallet til i overkant av
20 pst. i 2008. Rundt 50 pst. av menn og 38 pst. av
kvinner har overvekt (Jacobsen og Aars, 2015;
Midthjell et al., 2013). Blant menn 45-79 ar er det
bare om lag 35 pst. som er normalvektige.

Den fundamentale arsaken til overvekt og
fedme er en ubalanse mellom energiinntak og
energiforbruk, dvs. at man inntar mer energi enn
man forbruker. Et kosthold basert pd matvarer
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Tabell 10.8 Forekomst av overvekt og fedme i ulike aldersgrupper, totalt og mellom kjenn (Norge)

Overvekt (KMI* 25-29,9), pst.

Fedme (KMI > 30), pst.

Aldersgruppe Totalt Jenter/kvinner Gutter/menn Totalt Jenter/kvinner Gutter/menn
6-aringer, 20191 10 9 2 3
9-aringer, 2019' 18 16 3 3
15-aringer, 2019' 14 9 4 1
13-19 &r, 2017-20192 17 18 17 7 7 7
16-44 ar, 2015° 30 22 36 10 9 11
45-79 4r, 20153 42 33 50 16 15 16

1

Tall fra UngKan-studien, 2019 (Steene-Johannessen et al. 2019)

2 Tall fra UngHUNTY, n = 7 903. HUNT Forskningssenter (NTNU), Helseundersokelsen i Nord-Trendelag, HUNT4

3

Oslo, Norgeshelsa statistikkbank
4 KMI = vekt i kg/hoyde (meter?)

med lav energitetthet kan redusere risikoen for
overvekt og fedme, mens et kosthold basert pa
matvarer med hoy energitetthet kan gke risikoen
for overvekt og fedme. Det er dokumentert sam-
menheng mellom inntak av sukkersetet drikke og
overvekt (WCREF, 2018b). Forebygging av vektok-
ning i tidlig alder er en anerkjent strategi for a
oppna helsegevinst pa lang sikt fordi overvekt og
fedme blant barn og unge ofte folger barna inn i
voksen alder (Simmonds et al., 2016). Studier viser
at rundt 55 pst. av individene med fedme i barn-
dommen fortsatt har dette i ungdomsalderen, og
80 pst. av fete ungdommer fortsatt vil ha fedme i
voksen alder.

10.6.2 Kostholdsrelaterte sykdommer

Tabell 10.9 viser forekomst, dedsfall og helsetaps-
justerte levear i ulike livsstilssykdommer.

Diabetes type 2 forer til et forheyet blodsukker
over tid. Sykdommen er arvelig, men overvekt og
usunne levevaner som ugunstig kosthold, lite
mosjon og reyking gir ekt risiko for & utvikle dia-
betes type 2. Et sukkerrikt kosthold anses ugun-
stig og eker risikoen for diabetes type 2. Sykdom-
men behandles med livsstilsendring (sunnere
kosthold og ekt fysisk aktivitet) og blodsuk-
kersenkende legemidler og/eller insulin. Et av
kostholdstiltakene er 4 begrense inntak av alle
typer tilsatt sukker og moderat bruk av energifrie
sotstoffer (Helsedirektoratet, 2018c).

De hyppigste hjerte- og karsykdommene er
hjertekrampe, hjerteinfarkt, hjertesvikt og hjerne-
slag og skyldes fettavleiring, innsnevring og til-

Selvrapporterte data som har tendens til & underestimere forekomst.! Folkehelseinstituttet. Overvekt og fedme [database].

stopping av blodareveggen. De viktigste risikofak-
torene for & utvikle hjerte- og karsykdommer er
royking, usunt kosthold, lav fysisk aktivitet, over-
vekt og heyt alkoholinntak. Et kosthold med mye
tilsatt sukker, mettet fett og salt er spesielt assosi-
ert med utvikling av hjerte- og karsykdommer.

Kreft er en fellesbetegnelse for sykdommer
med ukontrollert celledeling (FHI, 2018c; WCREF,
2018b). World Cancer Research Fund (WCRF)
konkluderer med at & ha overvekt eller fedme
gjennom voksen alder eker risikoen for en rekke
typer kreft. Av krefttypene som er sterk forbundet
med overvekt og fedme er prostatakreft vanligst
hos menn (over 5 000 nye tilfeller i aret), og tilsva-
rende hos kvinner er brystkreft (3 371 nye tilfeller
i aret). Etterfulgt av disse er tykktarmskreft den
vanligste kreftformen hos begge kjonn (3 003 nye
tilfeller i aret). Kostholdet har sammenheng med
flere kreftformer. Fordi fedme gir okt risiko for en
rekke kreftformer er forebygging av fedme et vik-
tig tiltak for & forebygge kreft.

De to vanligste sykdommene relatert til munn-
hule og tenner er karies og periodontitt (tannkjett-
sykdom). Det er godt dokumentert at sukkerinn-
tak gir karies (Moynihan og Kelly, 2014; Sheiham
og James, 2014). Det blir mindre Kkaries hvis sukker-
innholdet er under ti pst. av det daglige kaloriinn-
holdet i kosten, og helst skal det veere under fem
pst. Det er viktig 4 ha et lavt sukkerinntak, spesielt
for barn. Karies kan gi smerter og ga ut over tyg-
gefunksjoner, som kan fore til et usunt kosthold.

Bade karies og periodontitt har de samme risi-
kofaktorer som andre ikke-smittsomme sykdom-
mer (Watt og Sheiham, 2012). Det er en sammen-
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Tabell 10.9 Forekomst, dedsfall og helsetapsjusterte levear i ulike Iivsstilssykdommer1
Helsetapsjusterte
Forekomst, 2018 Dodsfall, 2016 levear?, 2016
Diabetes 216 0003 668 30476
Hjerte- og karsykdommer 21 pst. av befolkningen 13378 181171
Kreft 32 000 nye tilfeller 11 546 209 552

Karies 22 pst. av 18-aringer hadde hull, fyllinger

eller er tapt flere enn ni tenner (2015) 0 1877

1 FHI, 2018a, Grytten og Skau, 2015; FHI, 2018c

2 Helsetapsjusterte levedr (disability-adjusted life year, DALY) er summen av tapte levear og helsetap
3 Ttillegg antas at det er en stor andel som ikke vet at de har diagnosen

heng mellom periodontitt og diabetes (Grossi og
Genco, 1998; Chapple og Genco, 2013), som vil si
at mennesker med periodontitt kan fa en forverret
diabetes og diabetes kan forverre periodontitt.

Den store ekningen i inntaket sure/kullsyre-
holdige drikker og energi-/sportsdrikker med
meget lav pH, har bidratt til at tannerosjoner
(syreskader) nd har blitt et folkehelseproblem,
seerlig hos barn og unge (Mulic et al., 2013). I
Norge er det hos 16- og 18-dringer rapportert en
hey forekomst av erosjonsskader hvor 38 pst. av
utvalget var registrert med erosjonsskader i minst
én tann (Mulic et al., 2016).

10.6.3 Sosial ulikhet i kosthold og helse

Helsen i befolkningen varierer mellom ulike grup-
per etter inntekt, utdanning, yrke, kjenn og etnisk
og kulturell bakgrunn. Generelt sett er helsestatu-
sen bedre jo heyere i det sosioskonomiske hierar-
kiet folk befinner seg (Helsedirektoratets fagrad,
2018). Seerlig er det forskjeller mellom utdan-
ningsgruppene (FHI, 2018c). Jo kortere utdan-
ning og lavere inntekt en gruppe har, jo heyere
andel av gruppen har generelt sett darligere
helse.

De sosiale helseforskjellene gjelder for nesten
alle sykdommer, skader og plager (FHI, 2018a). I
grupper med lav utdanning er det en heyere andel
som rammes av hjerteinfarkt og diabetes type 2
enn i grupper med heyere utdanning.

Forekomsten av overvekt og fedme vises ogsa
mellom ulike sosioskonomiske grupper, bade
blant voksne, barn og unge. Tromseunderseokel-
sen viser at det er hoyere forekomst av fedme hos
bade kvinner og menn med lavere utdanning.?
Forskjellene mellom utdanningsgruppene ser ut

2 Eggen et al., (2014). J Epidemiol and Community Health,
68:712-9 og Tromseundersekelsen, upubliserte data

til & oke. Andelen med overvekt er 30 pst. heyere
blant barn av medre med lav utdanning enn blant
barn av medre med hey utdanning. Disse forskjel-
lene rapporteres ogsé blant 15-aringer.

Kostholdet i lavere sosiogkonomiske grupper
er mindre gunstig enn i heyere sosiogkonomiske
grupper. I de lavere sosioskonomiske gruppene
blir det spist mer energirik og naringsfattig mat
(fett- og sukkerholdige produkter) og mindre
gronnsaker. Personer med lang utdanning har et
sunnere kosthold og drikker sjeldnere sukkerhol-
dig drikke enn personer med kort utdanning.
Kvinner har stort sett et bedre kosthold enn menn.

Andelen voksne som fir i seg over anbefalt
mengde tilsatt sukker (over ti energiprosent) er
29 pst. hos individer med lav sosioskonomisk sta-
tus og 19 pst. hos individer med hey sosioskono-
misk status.> HEVAS undersokelsene fra 2014
viser at andelen ungdom som spiser godteri fem
ganger i uken eller oftere er hoyere i grupper med
lav sosioskonomisk status sammenliknet med heoy
(HEMIL-senteret, 2016). Tilsvarende forskjell ble
funnet i andeler som drikker brus fem ganger i
uken eller oftere.

10.7 Virkemidler i ernzeringspolitikken

10.7.1 Innledning

Virkemidler i ernzeringspolitikken er omtalt i en
rekke stortingsmeldinger og handlingsplaner
siden den forste stortingsmeldingen om norsk
ernaeringspolitikk kom i 1975. Virkemidlene kan
veaere

jordbruks- og fiskeripolitiske tiltak
prispolitikk og forbrukersubsidier

tiltak overfor industriell bearbeiding og import

3 Upubliserte data, Universitetet i Oslo. Fra nasjonale kost-

holdsunderseokelser
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— tiltak overfor omsetning og markedsforing

— opplysning og undervisning

— bestemmelser om innhold og sammensetning
av matvarer

— forskning

De ulike virkemidlene stotter opp om og pévirker
hverandre. Virkemidlene griper inn i en mengde
ulike sektorer.

10.7.2 Arbeidinzeringslivsgruppen, herunder
intensjonsavtalen

Helseministeren etablerte i 2014 en neeringslivs-
gruppe med ledere fra ulike deler av matbransjen.
Ledere fra produsenter, dagligvarehandel, kanti-
ner og organisasjoner som Neeringslivets hovedor-
ganisasjon (NHO) Mat og Drikke og Virke sitter i
neeringslivsgruppen. Hensikten er 4 samarbeide
om & legge til rette for at de enkle valgene skal bli
de sunne valgene pa kostholdsomréadet, og forankre
dette arbeidet i toppledelsen i matbransjen. For &
samle aktivitetene og gi forutsigbarhet inngikk
Helse- og omsorgsdepartementet en intensjons-
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avtale om tilrettelegging for et sunnere kosthold
med matbransjen i desember 2016 med konkrete
mal. Initiativet til avtalen kom fra NHO Mat og
Drikke. Intensjonsavtalen er omtalt i boks 10.4.

Det overordnede formalet med intensjonsavta-
len er et mer helhetlig samarbeid mellom mat- og
drikkeprodusenter, dagligvarehandel og service-
markedet (hoteller, kiosk, bensinstasjoner, kanti-
ner mv.) og helsemyndighetene for & bidra til &
gjore det enklere for forbrukerne a ta sunnere
valg. Milet er 4 oke andelen av befolkningen som
har et balansert kosthold i trad med helsemyndig-
hetenes rad.

Bedriftene som er tilsluttet intensjonsavtalen
skal bidra til 4 gjere det lettere for forbrukerne a
ta sunne valg gjennom blant annet innovasjon,
reformulering, porsjons- og pakningssterrelser,
samt utvikling av nye produkter. Intensjonsavtalen
gjelder fra 6.desember 2016 og til og med
31. desember 2021. Intensjonsavtalen med tilslut-
ningsavtaler er per mars 2019 underskrevet av 96
bedrifter. Akterer kan slutte seg til intensjonsavta-
len fortlopende, og en rekke akterer signerte til-
slutning i 2017 og 2018.

* Reduksjon av saltinnholdet i neeringsmidler
og reduksjon av saltinntaket i befolkningen
gjennom saltpartnerskapet.

— Auvtalen legger til grunn at gjennomsnitt-
lig saltinntak i befolkningen var estimert
til ti gram per dag i 2010.

— Partene har som mal at saltinntaket i
befolkningen er redusert til atte gram per
dag innen 2021. Mélet er syv gram per
dag innen 2025. Det langsiktige malet er
fem gram salt per dag.

* Reduksjon av tilsatt sukker i naeringsmidler
og reduksjon av befolkningens inntak av til-
satt sukker.

— Avtalen legger til grunn at det gjennom-
snittlige inntaket av tilsatt sukker i befolk-
ningen var péd 13 energiprosent malt ved
matforsyningsstatistikk i 2015 og forbru-
kerundersekelsen i 2012.

— Partene har som maél at befolkningens
inntak av tilsatt sukker er redusert med
minst 12,5 pst. innen 2021 maélt ved mat-
forsyningsstatistikk og forbrukerunder-
sekelser. Det langsiktige malet er ti ener-
giprosent.

Boks 10.4 Intensjonsavtalen omfatter felgende seks innsatsomrader:

¢ Reduksjon av mettet fett i naeringsmidler og
reduksjon av inntaket av mettet fett i befolk-
ningen.

— Auvtalen legger til grunn at gjennomsnitt-
lig inntak av mettet fett i befolkningen er
pa 14 energiprosent mélt ved matforsy-
ningsstatistikk i 2015 og 15 energiprosent
i SSBs forbrukerundersekelser i 2012.

— Partene har som mal at inntaket av mettet
fett er redusert til 13 energiprosent innen
2018 malt ved matforsyningsstatistikk og
forbruksundersekelser. Det langsiktige
malet er ti energiprosent.

* ke befolkningens inntak av frukt og beer,
gronnsaker, grove kornprodukter og sjemat i
trdd med beregningsgrunnlag og maélsetting
i ny Handlingsplan for bedre kosthold (2017-
2021). Det langsiktige malet er at befolknin-
gen har et inntak av disse matvarene pé niva
med kostradene.

» Pavirkning av forbrukeratferd for & bidra til
bevissthet rundt helse og kosthold.

¢ Monitorering av maloppnielse som angitt i
avtalen.
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Avgiftsekningene i statsbudsjettet for 2018
endret, etter mat- og drikkeprodusentenes oppfat-
ning, premissene og de grunnleggende forutset-
ningene for samarbeidet om redusert inntak av til-
satt sukker. Produsentene har derfor stilt samar-
beidet om redusert inntak av sukker i regi av
intensjonsavtalen i bero, og har istedenfor fortsatt
arbeidet med & redusere tilsatt sukker i egen regi.

Den uavhengige forskningsstiftelsen Fafo er i
gang med 4 evaluere arbeidet med intensjonsavta-
len. Aktiviteten i innsatsomrédet tilsatt sukker blir
imidlertid ikke evaluert pd samme méte som det
ovrige arbeidet siden samarbeidet er lagt pa is.
Brus- og drikkevareprodusentene har meldt at det
ikke er aktuelt & medvirke i evalueringen siden
samarbeidet om reduksjon av sukker oppherte i
november 2017.

10.7.3 Merkeordningen Nokkelhullet

Nokkelhullet er en offentlig merkeordning som
definerer de sunnere varene i ulike matvaregrup-
per ut fra neeringsstoffinnhold. For matvare-
gruppene friske, ubearbeidede grennsaker, frukt
og bar og ubearbeidet fisk er det ikke utarbeidet
kriterier og innenfor disse gruppene kan alle
varene fi Nekkelhullsmerket. Matvaregruppene
sukker- og sjokoladevarer, kaker, kjeks og alko-
holfrie drikkevarer kan ikke merkes med Nokkel-
hullet, dvs. at matvaregruppene som sidan er eks-
kludert fra ordningen.

10.7.4 Europeisk ernaeringsprofilmodell

Ernzeringsprofilmodeller er et verktoy som kan
brukes til & kategorisere eller rangere produkter
pa bakgrunn av deres neeringssammensetning.
Ernzeringsprofilmodeller kan brukes i ulike situa-
sjoner for & forebygge sykdom eller promotere
helse, for eksempel for & avgjere om et produkt
kan fi en helsepéastand, merkes med et symbol
eller markedsferes til barn. Modellene mé imid-
lertid tilpasses formalet.

Europaregionen i Verdens Helseorganisasjon
utviklet i 2015 en erneeringsprofilmodell som et
verktoy for & redusere markedsfering av usunne
produkter til barn (WHO, 2015b). Modellen gjel-
der produkter med heyt innhold av energi, mettet
fett, transfett, tilsatt sukker eller salt. Modellen
bestar av 17 produktkategorier med noen under-
kategorier. Produktene er angitt med henvisning
til tolltariffen. Neeringsstoffene som omfattes i
modellen er totalt fett, mettet fett, totalt sukker, til-
satt sukker og salt. I tillegg er energiinnhold
inkludert i én kategori (kategori ni, ferdigretter,
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serverings- og take-away maltider) og setstoff for
drikke.

10.7.5 Markedsfgring av usunn mat og drikke
til barn

7. juni 2012 ble det sendt pa hering forslag til for-
skrift om markedsfering av usunn mat og drikke
til barn. Etter heringen konkluderte regjeringen
med at bransjen selv skulle etablere en ny selvre-
guleringsordning. Som del av arbeidet med for-
skriftsforslaget utarbeidet myndighetene en spesi-
fikk ernaeringsprofilmodell som skulle avgrense
og definere mat og drikke som ikke kunne mar-
kedsferes til barn. Produktlisten i bransjens selv-
reguleringssystem er i stor grad samsvarende
med modellen som ble utarbeidet av myndighe-
tene.

Ernaeringsprofilmodellen omfatter folgende
atte matvaregrupper; sjokolade- og sukkervarer,
sete palegg og desserter, snacks, drikkevarer, ser-
verings og take away-maltider, spiseis, frokost-
blandinger, kaker, kjeks og annet seott bakverk,
yoghurt og lignende. For seks av de atte matvare-
gruppene defineres matvarene ved hjelp av tollta-
riffen.

Gruppene som omfatter sjokolade- og sukker-
varer, kaker, kjeks og annet sott bakverk og spi-
seis kan i sin helhet ikke markedsferes overfor
barn. For frokostblandinger og yoghurt er det i til-
legg angitt grenser for maksimalt innhold av suk-
ker for & avgjere om de faller inn under ordnin-
gen. For yoghurt er det ogsa grense for fett. For
drikke brukes de samme avgrensningene som i
seravgiften pd alkoholfrie drikkevarer, dvs. at
avgiftspliktige varer ikke kan markedsfores til
barn.

10.8 Samfunnsgevinster relatert til
kosthold

Det er store kostnader forbundet med darlig helse
knyttet til usunt kosthold. Dette omfatter bade
individuelle kostnader i form av nedsatt livskvali-
tet og arbeidsevne, og kostnader for samfunnet i
form av reduserte skatteinntekter og helsetje-
nestekostnader. Det er gjort fi beregninger pa
dette feltet, og beregningene er usikre og meto-
dene til dels kontroversielle.

Helsedirektoratet (2016a) har forsekt &
beregne samfunnsgevinster av a folge Helsedirek-
toratets kostrdd sammenlignet med dagens kost-
hold. Disse beregningene bruker estimat av effek-
ten av kostholdsendringer pid sykdomsbyrden
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som er utviklet av prosjektet Global Burden of
Disease 2013 (GBD). Global Burden of Disease
viser blant annet sykdomsbyrde relatert til ulike
kostholdsfaktorer. Sykdomsbyrde beskrives gjen-
nom dedsfall, tapte levear og helsetap. Summen
av de to siste kalles helsetapsjusterte levear (disa-
bility-adjusted life year, DALY). Global Burden of
Disease har konstruert en kostfaktor usunt kost-
hold som er aggregert av 14 varegrupper og
nearingsstoffer. En av faktorene er mye sukkerhol-
dig drikke. Videre er det definert intervall for inn-
tak av de 14 kostfaktorene som gir minst syk-
domsbyrde. Dette inntaket sammenholdes med
den norske befolkningens gjennomsnittlige inntak
av de definerte varegruppene og neeringsstoffene.
Ifelge GBD Kkan i sterrelsesorden 120 000 helse-
tapsjusterte levear tilskrives svakheter ved kost-
holdet i Norge i 2013. Helseeffekten (potensialet
for 4 unnga helsetapsjusterte levear relatert til
usunt kosthold i Norge) er basert pa studier som
viser redusert forekomst av kreft, diabetes og
hjerte-karsykdommer som folge av bedret kost-
hold.

Rapporten Samfunnskostnader ved sykdom og
ulykker 2013 (Helsedirektoratet, 2016b) viser at
béade for kreft, diabetes og hjerte-karsykdommer
er det sykdomsbyrden (DALY) som utgjer den
sterste samfunnskostnaden. Bruk at helsetapsjus-
terte levear (DALY) som en samfunnsekonomisk
kostnad kan diskuteres. Som nevnt i punkt 3.3 lig-
ger prinsippet om konsumentsuverenitet til grunn
for samfunnsekonomisk teori. Det betyr at den
enkelte konsument er den som best vet hvordan
det oppnar best mulig velferd. Dette trenger ikke
vere ved a folge kostholdsradene selv om man vet
at man vil kunne fa en lenger levealder ved & folge
dem. Det kan likevel veere grunner til at konsu-
menten ikke tar hensyn til den skade en péaferer
seg selv i fremtiden, noe som er beskrevet under
delkapitlet om internaliteter i punkt 3.3.2. Lloyd
og MacLaren (2018) formaliserer dette som at en
andel av den skaden man péaferer seg selv (for
eksempel i form av helsetapsjusterte levear) er
internaliteter. Hvor stor denne andelen ber vaere
kan det veere vanskelig & fastsette. Ett forsek pa a
estimere internaliteter finnes i en studie for USA
(Allcott et al., 2018). De interne kostnadene kan
beregnes ved a estimere pengeverdien av forskjel-
len i forbruket mellom forbrukere med god og
darlig kunnskap om skadene, samt mellom for-
brukere med og uten selvkontrollsproblem (All-
cott et al., 2017; 2019).

Totalt for disse tre sykdomsgruppene er sam-
funnskostnaden anslatt til 532 mrd. i 2013-kroner
og sykdomsbyrden utgjer 88 pst., helsetjeneste-
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kostnader atte pst. og produksjonstap fire pst. I
helsetjenestekostnadene inngar behandling og
rehabilitering i spesialist- og primarhelsetje-
nesten, men ikke omsorg- og pleietjenester. Pro-
duksjonstap er ansléatt som tapt skatt som felge av
sykefraveer, uforhet og ded.

Dersom man tar utgangspunkt i anslaget pa
helsetapsjusterte levear relatert til usunt kost-
hold, og antar samme fordeling mellom sykdoms-
byrde, helsetjenestekostnader og produksjonstap
som funnet i rapporten fra Helsedirektoratet, vil
de potensielle samfunnsgevinstene av at den nor-
ske befolkningen folger de norske kostradene bli
totalt 154 mrd. kroner per ar (anslag basert pa
data for 2013), og fordelt pa:

— de akkumulerte helsegevinstene (flere leveér
og bedret livskvalitet) for den enkelte med en
anslagvis verdi pa 136 mrd. kroner per ar
(verdi pa et helsetapsjusterte levear er 1,12
mill. 2012 kroner)

— reduserte helsetjenestekostnader (behandling
og rehabilitering i spesialist- og primeerhelse-
tjenesten, men ikke omsorg- og pleietjenester)
pa anslagvis tolv mrd. kroner per ar, og

— redusert produksjonstap (dvs. ekte skatteinn-
tekter pa grunn av redusert sykefraver, ufor-
het og ded) pa anslagvis seks mrd. kroner per
ar.

Disse tallene kan fortsatt brukes siden helsetap-
sjusterte levear i 2016 som kan tilskrives kosthol-
det og den ekonomiske verdisettingen av gode
levear er pd samme niva som i 2013. Hele 88 pst.
av samfunnsgevinsten av & folge kostradene utgjo-
res altsd av helsegevinst som tilfaller hver enkelt
av oss som pa grunn av redusert risiko for ded og
sykdom kan forvente flere gode levear. Gode
levear er da brukt som en mer folkelig betegnelse
pa helsetapsjusterte leveér, og i disse inngér bade
okt levetid, som felge av redusert dedsrisiko, og
levear med bedret helse. En endring av kosthol-
det i trdd med norske kostrad vil gi anslagsvis to
gode levedr ekstra i lopet av et helt livslep for en
person som har et gjennomsnittlig kosthold i folge
norske undersegkelser. En voksen person, som
allerede har ftt en del av sitt forventede livslep,
vil felgelig fA en noe mindre gevinst enn to gode
levear ved en slik kostholdsendring. Det er imid-
lertid ikke gjort anslag pa helsegevinst ved kost-
holdsendring for ulike aldersgrupper. Det er dess-
uten store variasjoner i folks kosthold. For perso-
ner med mer usunt kosthold enn gjennomsnittet,
vil helsegevinstene over livslopet kunne veere
betydelig sterre enn to gode leveédr ved & folge
norske kostrad.
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Gode levedr er det ikke nedvendig & sette en
okonomisk verdi pa, og befolkningens helsetil-
stand som del av en velferdsbetraktning inngar
ikke i skonomiske budsjettsammenhenger. Gitt at
gode levear gis en skonomisk verdi, slik presen-
tert over, gir det en illustrasjon pa hvilken sam-
funnsverdi liv og helse har sammenlignet med
faktiske kostnader til behandling og overferinger
relatert til sykefraveer og uferhet.

Samfunnskostnadene knyttet til de enkelte
kostfaktorer er presentert i samme rapport. Disse
beregningene viser at samfunnskostnadene knyt-
tet til inntak av sukkerholdig drikke er 3,69 mrd.
per ar og omfatter beregnet sykdomsbyrde, helse-
kostnader og produksjonstap. Med tilsvarende
antagelse som i rapporten om kosthold fra 2016 at
sykdomsbyrden utgjer 88 pst., mens helsetje-
nestekostnadene utgjor atte pst. og produksjons-
tapet fire pst. av de totale samfunnskostnadene,
kan man legge til grunn i underkant av 300 mill.
kroner for helsetjenestekostnader og i underkant
av 150 mill. kroner for produksjonstap.

10.9 Besparelser som fglge av redusert
forekomst av overvekt

De fleste tiltak for a forebygge overvekt og ikke-
smittsomme sykdommer er mer kostnadseffektive
enn 4 behandle sykdommer nér de inntrer. Fore-
byggende tiltak vil kunne gi sterre helseeffekt
blant utsatte samfunnsgrupper som har et hoyere
konsum (WHO, 2016). Forskning som rapporte-
rer langtidseffekter av tiltak for & bedre kosthol-
det og endre det fysiske aktivitetsnivaet pa helsa
til barn og unge er begrenset, men strategier som
baserer seg pa flere tiltak samtidig har vist seg &
veere mer effektive enn enkelttiltak (Waters et al.,
2011). Siden mange faktorer sammen péavirker
barns kosthold og vektstatus, er det i utgangs-
punktet vanskelig 4 estimere helsegevinst og kost-
nadseffektivitet av enkelttiltak.

For & beregne helsegevinster og kostnadsef-
fektivitet av tiltak for & forebygge ikke-smitt-
somme sykdommer gjennom forebygging av
overvekt, har WHO og OECD i samarbeid utviklet
en modell for & vurdere ulike tiltak innen kosthold
og fysisk aktivitet. Modellen er basert pa data i et
utvalg av 22 europeiske land, deriblant Norge, og
har et perspektiv pad 100 ar for & kunne vurdere
potensialet for forebyggende tiltak i et langtids-
perspektiv. De syv tiltakene som ble vurdert var
skolebaserte intervensjoner, arbeidsplasstiltak,
massemedia, prisvirkemidler, radgiving, merking
og restriksjoner pad markedsforing av mat og
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drikke til barn og unge (12-18 ar). Effektmalene
inkluderte blant annet effekt pa forekomsten av
overvekt og kroniske sykdommer, tap av friske
levear (pa engelsk DALYs - disability-adjusted life
years), og kostnadseffektivitet. Av de vurderte vir-
kemidlene var de fleste intervensjonene kostnads-
effektive, altsd er det billigere for samfunnet &
forebygge enn 4 ikke iverksette forebyggende til-
tak, men kun ta kostnadene nar sykdom oppstar.
Intervensjonene som var mest kostnadseffektive
(kostnad per individ) og hadde storst effekt var
intervensjonene som nadde flest individer, blant
annet fiskale virkemidler og reduksjon av mar-
kedsfering av usunn mat og alkoholfri drikke.
Ifolge modellen virker fiskale virkemidler etter
hensikten i henhold til utviklingen av overvekt.

Internasjonal litteratur viser en nedgang i
overvekt pa mellom 0,9 pst. og tre pst., samt ned-
gang i fedme pd mellom 1,3 pst. og fire pst. som
folge av & avgiftslegge sukret drikke (Kristensen
et al., 2014; Schwendicke et al., 2017; Veerman et
al., 2016; Briggs et al., 2013). Utfra dette vil et
anslag pa en nedgang i overvekt pa en pst. for nor-
ske forhold vaere forsiktig. Ifelge rapporten Syk-
domsbyrde i Norge er 78 797 helsetapsjusterte
levear tilskrevet overvekt (FHI, 2018a). En reduk-
sjon pa en pst. tilsvarer en reduksjon i helsetaps-
justerte levear i sterrelsesorden 800. Dersom man
anvender en ekonomisk verdi pd et helsetaps-
justerte levear pa 1,3 mill. 2018-kroner iht. Helse-
direktoratets utkast til veileder Helseeffekter i sam-
Sfunnsokonomiske analyser, far man et anslag pa
velferdsgevinsten (verdien av sykdomsbyrden
malt i helsetapsjusterte levedr) i sterrelsesorden
én mrd. kroner. Med tilsvarende antagelse som i
rapporten (Helsedirektoratet, 2016b) om kosthold
at sykdomsbyrden utgjer 88 pst., mens helsetje-
nestekostnadene utgjor atte pst. og produksjons-
tapet fire pst. av de totale samfunnskostnadene,
kan man legge til grunn i underkant av 100 mill.
kroner for helsetjenestekostnader og i underkant
av 50 mill. kroner for produksjonstap.

Gitt disse forutsetningene, tilsier dette
grovanslaget at det kan bli en mulig samfunnseko-
nomisk gevinst pa i sterrelsesorden 1,15 mrd. kro-
ner pa grunn av vektreduksjon pd en pst. som
folge av lavere inntak av sukker som folge av
avgiften pa alkoholfrie drikkevarer, dette fordelt
pa sykdomsbyrde (en mrd.), helsetjenestekostna-
der (100 mill.) og produksjonstap (50 mill.). Ved
en reduksjon i forekomsten av overvekt pa 0,5 pst.
som folge av redusert inntak av sukker vil disse
summene halveres. Disse beregningene er behef-
tet med meget stor usikkerhet. Det er for eksem-
pel ikke gitt at reduksjonen i helsetapsjusterte
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levedr er linexre. Videre er det mulig at vektre-  ment vil ha betydning, samt omfang av eventuell
duksjon ogsa pavirker andre risikofaktorer. Avgif- grensehandel.
tens sterrelse og innvirkning pa pris til konsu-
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Kapittel 11
Norsk naeringsmiddelindustri og dagligvarehandel

11.1 Neeringsmiddelindustrien

Neringsmiddelindustrien er Norges nest storste
industrigren, og utgjer en viktig del av matverdi-
kjeden. Industrien er en stor avtaker av ravarer fra
landbruket, fiskeriene og havbruksnaringen.
Den star for vel en femdel av industrisysselsettin-
gen fordelt pd om lag 2 100 bedrifter spredt over
hele landet. Naeringens relative storrelse nar det
gjelder sysselsatte i industrien er om lag dobbelt
sa stor som i Sverige, og det reflekteres ogsa ved
at neeringsmiddelindustriens bruttoprodukt per
innbygger i Norge er omlag 70 pst. heyere enn i
Sverige og nesten 40 pst. heyere enn i Danmark.

Som det fremgér av tabell 11.1, har naerings-
middelindustrien hatt en forholdsvis stabil syssel-
setting i1 perioden 2009-2016 (som er perioden
med tall i SSBs strukturstatistikk).

Ogsa omsetningen og driftsresultatet viser en
stabil utvikling i perioden 2009-2016, og driftsre-
sultatet svinger stabilt mellom 6,01 pst. i 2009 til
8,05 pst 12016, se figur 11.1.

Verdiskapingen i den landbaserte nezerings-
middelindustrien viser en tilsvarende stabil utvik-
ling som sysselsetting, omsetning og driftsresulta-
tene, se figur 11.2.

Produksjonskapasiteten i den jordbruksba-
serte delen av neeringsmiddelindustrien er i bety-

Tabell 11.1 Sysselsatte i landbasert naeringsmiddelindustri 2009-2016

Ar 2009 2010

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Sysselsatte (1 000)

39855 38789 38842 38775 38771

39198 40015 39990

Kilde: Statistisk Sentralbyra
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Figur 11.1 Omsetning og driftsresultat landbasert naeringsmiddelindustri 2009-2016. Mrd. 2016-kroner
Kilde: Statistisk Sentralbyra, tabell 08596
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Figur 11.2 Verdiskaping i landbasert naeringsmiddelindustri 2009-2016. Mrd 2016-kroner
Kilde: Statistisk Sentralbyra, tabell 08596 Bearbeidingsverdi (faktorpriser)

delig grad dimensjonert med utgangspunkt i til-
gang pa norskproduserte ravarer og salg til hjem-
memarkedet. Med unntak for sjematindustrien,
selger norsk neeringsmiddelindustri i hovedsak
sine produkter i det norske hjemmemarkedet,
selv om det foregar noe merkevarebasert eksport
ogsa innenfor jordbruksbasert neeringsmiddelin-
dustri.

Norsk naeringsmiddelindustri har samtidig fatt
okt konkurranse pd hjemmemarkedet. Mens
industriens hjemmemarkedsandel 14 péa 88,2 pst. i
2003, er denne i 2016 pa om lag 80 pst.

Innovasjon og utvikling av nye produkter har
blitt stadig viktigere innenfor naeringsmiddelin-
dustrien. Naeringsmiddelindustrien er som gvrig
norsk industri, avhengig av a ta i bruk ny tekno-
logi og satse pa stadig mer avanserte produk-
sjonsprosesser. Kompetent arbeidskraft blir der-
for stadig mer avgjerende ogsa for naeringsmiddel-
industrien. I dette perspektivet er det en utfor-
dring at investeringstakten i naeringsmiddelindus-
trien ikke viser samme stabile utvikling som
sysselsetting, omsetning, driftsresultat og verdi-
skaping. Figur 11.3 viser bruttoinvesteringer i land-
basert naeringsmiddelindustri i drene 2008 til 2018.
Figuren viser en nedadgiende trend i investe-
ringstakten i naeringsmiddelindustrien, se stiplet
linje i figuren.

Blant bransjene i neeringsmiddelindustrien er
drikkevarebransjen og sjokolade- og sukkervare-
bransjen. Drikkevarebransjen i Norge, organisert
gjennom Bryggeri- og Drikkevareforeningen

(BROD), bestir av norske produsenter av ol,
brus, sider, flaskevann og energidrikker. Forenin-
gen har 136 medlemsbedrifter og favner om lag 96
pst. av det norske markedet. BRODs statistikk
over salg fra produsent til kunde omfatter ogsa
bedrifter som ikke er medlemmer av foreningen.
For brus gjelder dette Grans Bryggeri, Tine og
Red Bull. Statistikken dekker dermed sa godt som
100 pst. av markedet.

20 norske akterer oppgir 4 ha solgt brus i
2018, til sammen 460,5 millioner liter. De to ster-
ste produsentene, Coca-Cola European Partners
Norge og Ringes (Carlsberg Group), sto for 87,3
pst. av volumet. To private label-produsenter,
Grans Bryggeri og Pet Pack Drikker, sto for hen-
holdsvis 4,5 og 5,1 pst. De resterende 3,1 pst. av
volumet er fordelt pa en rekke mindre produsen-
ter i ulike fylker: Hordaland (2), Agder (1), Roga-
land (3), Vestfold (1), Troms (1), Mere og Roms-
dal (1), Akershus (1), Trendelag (1), Buskerud
@).

Ettersom 17 av de 20 ogsa produserer andre
drikker enn brus er det ikke mulig & angi neyaktig
antall arsverk, men oppgaver fra produsentene
anslar at om lag 1 380 arsverk er knyttet til brus.
Av dette utgjeres om lag 85 pst. (1 175 arsverk) av
Coca- Cola og Ringnes, mens 15 pst. (205 arsverk)
er fordelt pa de 18 gvrige.

Sjokolade- og sukkervarvebransjen produserer
om lag 37 000 tonn sjokolade- og sukkervarer i
aret (2017). Av dette eksporteres om lag 5000
tonn. Det importeres vel 41 000 tonn. Det totale
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Figur 11.3 Bruttoinvesteringer i landbasert naeringsmiddelindustri 2008 -2018. Mrd. 2016-kroner

Kilde: Statistisk Sentralbyra, tabell 09183

norske forbruket beregnet ut fra Statistisk sentral-
byrés tall for produksjon, import og eksport, er pa
om lag 73 740 tonn eller 14 kg per person. Bereg-
net ut fra innbetalt sjokolade- og sukkervareavgift
var forbruket 69 886 tonn, eller vel 13 kg per per-
son.

Sjokoladeindustrien har om lag 750 arsverk.
Industrien kjoper 42 mill. liter melk fra om lag 240
melkebender, og loser et omfattende avfallspro-
blem for bendene ved & bruke glukose fra avfalls-
poteter. I alt er om lag 2 000 personer (arsverk)
avhengige av sjokolade- og sukkervareindustrien.

11.2 Dagligvarehandelen

Handelsneeringen er av stor betydning for norsk
okonomi, sysselsetting og verdiskaping. Ifelge
Statistisk sentralbyra sysselsetter varehandelen
rundt 376 000 personer (2017), tilsvarende rundt
302 000 arsverk. Neeringen bidrar til rundt ti pst.
av den totale verdiskapingen i Fastlands-Norge,
og er inngangsporten til arbeidslivet for mange
unge og er til stede i hele landet.
Handelsneeringen, ofte ogsd omtalt som vare-
handelen, er en tjenestensering som organiserer

logistikken fra vareprodusent til forbruker. Tradi-
sjonelt har dette veert organisert gjennom et nett-
verk av varelagre og utsalgssteder. Na handles
varene stadig oftere fra mobiltelefon og PC og
bringes direkte hjem til konsumenten. Varehande-
len omfatter ogsa grossisthandel, herunder distri-
busjon av varer til profesjonelle akterer. Neeringen
bestar av 72 100 virksomheter og er sammensatt
av store og sma akterer, alt fra landsdekkende kje-
der til kjgpmannen pa hjernet.

Handelsnaringen gjennomgar store end-
ringer, blant annet pa grunn av okt digitalisering
og e-handel. Teknologiske endringer griper inn i
hele verdikjeden og utfordrer eksisterende forret-
ningsmodeller, blant annet som folge av mer
effektive logistikkstrukturer og nye muligheter til
4 kommunisere med kundene.

Neaeringen opererte tidligere i stor grad i skjer-
mede markeder, men opplever nid mer konkur-
ranse fra utenlandske akterer. Med fremvekst av
nye forretningsmodeller innebzerer dette at den
norske handelsnaeringen star overfor flere av de
samme utfordringene som mer tradisjonelle, kon-
kurranseutsatte naeringer. Akterene mé derfor i
storre grad enn tidligere omstille seg for 4 veaere
konkurransedyktige.
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Kapittel 12
Grensehandel, tax free og netthandel

12.1 Innledning

Nordmenns kjop av varer og tjenester i andre land
kan skje pa flere mater, for eksempel pa dagsturer,
pa overnattings- og feriereiser og via netthandel.
Med begrepet grensehandel menes handel i utlan-
det pa dagsturer. Netthandel innebeerer at kjoper
og selger av varer og tjenester har kontakt via
internett. Den totale netthandelen omfatter bade
fysiske varer (for eksempel alkoholfrie drikkeva-
rer) og tjenester (som spill). Offisiell statistikk om
grensehandel og grensekryssende netthandel
med varer er begrenset.

Statistisk Sentralbyra har siden 2004 gjennom-
fort en kvartalsvis sperreundersekelse over nord-
menns grensehandel av varer og tjenester i utlan-
det. Grensehandelsundersegkelsen viser at nord-
menn hovedsakelig handler i Sverige og at sterst
andel skjer i Stromstad. En naermere beskrivelse
av nordmenns grensehandel er gitt i punkt 12.2.3.

Nordmenns handel i utenlandske nettbutikker
beskrives naermere i punkt 12.3.

Hosten 2018 la regjeringen frem Meld. St. 9
(2018-2019) Handelsnceringen — ndr kunden alltid
har nett. Handelsnaeringen omfatter varehandelen
og dekker hele verdikjeden fra vareprodusent til
forbruker. I stortingsmeldingen punkt 6.2 pape-
kes det at et arlig grensehandelsbarometer skal
utredes, og at statistikken ogsa skal omfatte gren-
sekryssende netthandel med varer og tjenester.

12.2 Grensehandel og tax free

12.2.1 Reisegodsbestemmelsene

Etter tolloven § 5-1 gis det tollfritak ved innfersel
av reisegods. Tilsvarende fritak gjelder for mer-
verdiavgiften og saravgiftene. Det er et vilkar for
fritak at varen bare benyttes til personlig formal
og at den ikke utnyttes kommersielt.

Nermere regler og begrensninger er fastsatt i
tollforskriften §§ 5-1-1 til 5-1-6. Ved opphold i utlan-
det pd mer enn 24 timer kan det tollfritt innferes
varer til en verdi av 6 000 kroner. Det er ogsa fast-

satt begrensninger med hensyn til mengde alko-
hol og tobakksvarer (kvoter).

Ved opphold i utlandet p&4 mindre enn 24 timer
er verdigrensen 3000 kroner. For alkohol og
tobakksvarer gjelder sistnevnte fritak bare for
varer som er kjopt i beskattet stand i et EOS-land.

For neeringsmidlene Kjott, ost og férvarer er
det fastsatt en mengdebegrensning pé ti kilo. For
andre nearingsmidler er det ingen mengdebe-
grensning.

12.2.2 Tax free-ordningen

Med tax free-handel forstas kjop av ubeskattede
varer pa lufthavn, fly og ferger som deretter innfe-
res avgiftsfritt i medhold av reisegodsbestemmel-
sene. Ordningen var opprinnelig begrunnet med
at den var en praktisk tilrettelegging av avgiftsfri-
tak ved utfersel. Avgiftsfritak ved utfersel er i trad
med prinsippet om at seravgiftene skal omfatte
det innenlandske forbruket og gjelder derfor for
seeravgiftene generelt. Fra 1. juli 2005 ble ordnin-
gen utvidet slik at den ogsd omfatter kjop av
avgiftsfrie varer ved ankomst til Norge.

Hvilke varer som kan kjepes pa avgiftsfritt
utsalg reguleres av tollovens bestemmelser om
lagring av ufortollet vare. Etter tolloven kan det
legges inn alkoholholdige drikkevarer, tobakksva-
rer, sjokolade- og sukkervarer og parfyme og kos-
metikk mv. pa tollfritt utsalg péa lufthavn. Det er
dermed disse varene som kan kjopes avgiftsfritt
péa lufthavnene.

Adgangen til tax free-handel pa ferjer avhen-
ger av om ferjen gar i sikalt lang eller kort rute.
Pa korte ruter er hovedregelen at det bare er
adgang til avgiftsfri handel av tobakksvarer, sjoko-
lade- og sukkervarer, mens avgiftsfri handel av
alkohol, parfyme, kosmetikk og toalettartikler
ikke er tillatt. Det kan imidlertid gis unntak, noe
som er gjort for ruten mellom Sandefjord og
Stromstad.

De kvoter som gjelder ved innfersel av reise-
gods, gjelder tilsvarende ved innfersel av tax free-
varer.
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EU opphevet sin tax free-ordning for reiser
mellom EU-land i 1999. I EU gjelder dermed
adgangen til & handle tax free kun ved reiser til og
fra tredjeland. Mellom EU-land er kvotene haye
for innfersel av alkohol- og tobakksvarer til eget
bruk, men disse omfatter bare varer som er
beskattet i det landet der de er Kjopt.

I Prop. 1 LS (2016-2017) Skatter, avgifter og
toll 2017 kapittel 27 ble det gitt en helhetlig utred-
ning av tax free-ordningen. Her fremgar det at det
ble omsatt avgiftsfrie sukkervarer for 633 mill.
kroner pa Avinors flyplasser i 2015. I tillegg
omsettes slike varer avgiftsfritt pa ikke-statlige
lufthavner, ferger i utlandstrafikk og fly.

12.2.3 Nordmenns grensehandel

Meld. St. 9 (2018-2019) Handelsnwringen — ndr
kunden alltid har nett omtaler grensehandelens
betydning for handelsnaeringen i punkt 4.2.4:

«Verdiskapingen og sysselsettingen i norsk
handelsnaering pavirkes blant annet av hvor
mye norske forbrukere handler i utlandet. Seer-
avgiftene eker prisen pa varer som omsettes i
Norge, og kan fore til okt grensehandel. Det er
imidlertid ogsa andre faktorer som har betyd-
ning for prisforskjellen mellom Norge og utlan-
det. Mye av grensehandelen omfatter varer
som i liten grad blir ilagt seeravgifter, blant
annet kjottvarer og andre matvarer. For slike
produkter bidrar importvernet pa jordbruks-
produkter til heyere pris i Norge. I tillegg er
kostnadsniviet i Norge gjennomgiende hoy-
ere enn i Sverige. Ogsa faktorer som tilgjenge-
lighet og vareutvalg pavirker omfanget av gren-
sehandel. Det er for egvrig viktig & huske at
grensehandel ikke er udelt negativt. Grense-
handel utvider nordmenns valgmuligheter og
kan dermed veere til fordel for forbrukerne.»
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Som det fremgér er én viktig driver for grensehan-
del prisforskjellen mellom land. I tabell 12.1 sam-
menlignes prisnivaet pa alkoholfrie drikkevarer i
Norge og Sverige. Prisnivaet er normalisert slik at
prisnivaet i EU (28 land) er satt til 100 hvert ar.
Som det fremgér 14 det norske prisniviet betyde-
lig over det svenske i hele perioden. Siste rad i
tabellen viser hvor mye heyere prisen er i Norge
sammenlignet med Sverige (maélt i felles valuta).
Av tabellen fremgar det at norsk pris pa alkohol-
frie drikkevarer i 2017 (185) var nesten 60 pst.
heyere enn prisen i Sverige (116). Avgiftseknin-
gen pa 40 pst. reelt i Norge i 2018, kan ha ekt pris-
forskjellen ytterligere. Statistisk sentralbyra
(SSB) har ikke tilsvarende tall for sjokolade- eller
sukkervarer.

Dersom man som et eksempel antar at en liter
brus koster 20 kroner i Norge, og at drikken er 60
pst. dyrere i Norge enn i Sverige, koster tilsva-
rende brus 12,50 norske kroner i Sverige. I Norge
er det saravgift pa alkoholfrie drikkevarer, grun-
navgift pA engangsemballasje til drikkevarer og
redusert merverdiavgift (15 pst.). I Sverige er det
ikke saeravgifter pa brus, kun redusert merver-
diavgift (12 pst.). Figur 12.1 viser prisen pa en liter
brus brutt ned pa szravgifter og merverdiavgift i
de to landene. Gjeldende saravgifter for 2019 er
lagt til grunn. Gitt antagelsen som ligger til grunn
for sammenligningen, er pris eksklusive avgifter
temmelig lik i Norge og Sverige. Saravgiftene
utgjer en betydelig andel av prisen pd brus i
Norge.

Den viktigste kilden som viser omfanget av
nordmenns grensehandel i utlandet, er SSBs kvar-
talsvise grensehandelsundersokelse. Undersokel-
sen omfatter handel av alle lovlige varer og tjenes-
ter pa dagsturer til utlandet. Den omfatter ikke
handel pa overnattings- og ferieturer, og heller
ikke netthandel.

Tabell 12.1 Prisnivaindeks’ for alkoholfrie drikkevarer i Norge og Sverige 2010-2017. EU (28 land) = 100

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Norge 177 190 194 188 185 181 184 185
Sverige 119 122 121 121 113 113 114 116
Prisforskjell mellom Norge
og Sverige 487% 557% 60,3% 554% 63,7% 60,2% 61,4% 59,5%

1 En prisnivaindeks er et uttrykk for prisnivaet i et gitt land, sett i forhold til ett eller flere andre land. Prisniviindeksen er definert

som Kjepekraftsparitet dividert med valutakurs.
Kilde: Statistisk sentralbyra
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Figur 12.1 Avgifter og pris pa brus i Norge og
Sverige i 2019. Kroner per liter

1 I beregning av grunnavgift er det lagt til grunn at det dreier
seg om en flaske pa én liter

I Meld. St. 9 (2018-2019) Handelsnoeringen —
nar kunden alltid har nett, er det i punkt 6.2.3
uttalt felgende om grensehandelen:

«Grensehandelen kan bidra til ekt konkur-
ranse og effektivitet, som er til fordel for for-

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

brukerne gjennom lavere priser og bedre vare-
utvalg, men grensehandel kan ogséa for til tap
av avgiftsinntekter og begrense handlefriheten
i avgiftspolitikken pa omrader hvor avgiftene er
begrunnet ut fra hensynet til helse og miljo (jf.
omtalen av saravgifter i kapitel 4). Grensehan-
delen gir redusert aktivitet for norsk narings-
middelindustri og handelsnaeringen.»

Ifolge SSBs grenshandelsundersekelse handlet
nordmenn for 15,7 mrd. kroner pa dagsturer til
utlandet i 2018, en ekning pa 4,1 pst. fra 2017. 95
pst. av handelen skjedde i Sverige. Undersokelsen
gir ikke informasjon om grensehandel av sjoko-
lade- og sukkervarer eller alkoholfrie drikkevarer.
SSB understreker at det er betydelig usikkerhet
knyttet til kvartalstallene. En ber derfor vaere var-
som med & beskrive grensehandelens utvikling
basert pa kvartalstall. Ved & se pa samlede tall for
en firekvartalsperiode reduseres usikkerheten i
anslaget.

Basert pa grensehandelsundersekelsen gir
figur 12.2 en oversikt over utviklingen i nord-
menns grensehandel med varer og tjenester i peri-
oden 2008 til 2018 i lepende kroner (venstre akse i
figuren). Siden 2008 har grensehandelen ekt med
om lag 6,8 mrd. kroner, noe som utgjer 76 pst. I
samme periode gkte detaljhandel i Norge, unntatt
salg av motorvogner, med 32 pst. eller 121,7 mrd.
kroner. Niviet pa grensehandelen tilsvarer om lag
tre pst. av detaljhandelen i Norge (unntatt salg av
motorvogner). Dette er vist med heltrukket linje i
figuren (heoyre akse).
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mmmm Nordmenns grensehandel (venstre akse)
Grensehandel som andel av detaljhandel, unntatt salg av motorvogner (hayre akse)

Figur 12.2 Nordmenns grensehandel i mill. Iapende kroner (venstre akse) og som andel av detaljhandel,

unntatt salg av motorvogner (hgyre akse)

Kilde: Statistisk sentralbyra og utvalget
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Tabell 12.2 Nordmenns grensehandel i 2018 etter destinasjon. Mill. kroner
Stromstad 8 569
Charlottenberg 3033
Tocksfors 1013
Sverige ellers 2349
Andre land 743
Totalt 15707

Kilde: Statistisk sentralbyra

Sist SSB publiserte mer detaljerte anslag for
grensehandel var i 2011 (Statistisk sentralbyra,
2011). SSB fant da at om lag halvparten av grense-
handelen (i kroner) gikk til kjep av mat, mens om
lag fem pst. ble brukt pd mineralvann. Det frem-
gar ikke hvor stor andel som ble brukt pa sjoko-
lade- og sukkervarer. Det finnes ikke informasjon
om fordelingen er representativ for dagens gren-
sehandel.

Grensehandelsundersekelsen viser ogsa desti-
nasjonene hvor handelen gjennomferes, samt fra
hvilke norske regioner de som grensehandler
kommer fra. Det fremgér av tabell 12.2 at den
klart sterste destinasjonen for grensehandel i
2018 var Stremstad, fulgt av Charlottenberg og
Tocksfors. Tabell 12.3 viser hvor mye forskjellige
norske regioner brukte pa grensehandel i 2018,
béade totalt for hver region og per innbygger i regi-
onen. Som ventet er det innbyggerne pa Ser-Ost-
landet som bruker mest pa grensehandel. Regnet
per innbygger, er Hedmark og Oppland nest
storst.

En annen indikasjon pa at det er befolkningen
i de grensenaere fylkene som grensehandler mest,

fremgar av Virkes rapport Dagligvarehandelen
2017, se figur 12.3 som viser dagligvareomsetning
per innbygger, fordelt pa fylkesnivd. Dagligva-
reomsetningen per innbygger var lavest i Ostfold,
Oslo og Akershus og heyest i Sogn og Fjordane.
Variasjonen i dagligvareomsetning per innbygger
kan imidlertid skyldes en rekke andre forhold enn
grensehandel. For eksempel kan det tenkes at pri-
sene pa dagligvarer er lavere i omrader som ligger
neer grensen, slik som Ustfold, fordi dagligvarebu-
tikkene her i storre grad konkurrerer med sven-
ske dagligvarebutikker. Innbyggere i Ostfold kan
dermed kjeope like mye dagligvarer som innbyg-
gere i fylker med heyere dagligvareomsetning per
innbygger, men til en lavere pris. Videre kan det
tenkes at innbyggere i Oslo og Akershus i sterre
grad enn innbyggerne i andre fylker benytter seg
av det brede tilbud av restauranter og take-away
muligheter i disse omridene, og av den grunn
handler mindre dagligvarer enn innbyggere i fyl-
ker med feerre muligheter til 4 spise ute. Forskjel-
ler i gjennomsnittlig inntekt mellom fylkene kan
ogsa veere en mulig forklaring pa noe av variasjo-

Tabell 12.3 Belgp brukt pa grensehandel i 2018 etter region og per innbygger

Totalt Per innbygger

(mill. kroner) (kroner)

Oslo og Akershus 4614 3584

Hedmark og Oppland 1583 4 092

Ser-Ostlandet 6 352 6 354

Agder/Rogaland og Vestlandet 1145 683

Trendelag 1031 2 247

Nord-Norge 982 2021
Totalt 15707

Kilde: Statistisk sentralbyra og utvalget
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Figur 12.3 Fylkesvis dagligvareomsetning per innbygger i 2016. Kroner

Kil

de: Hovedorganisasjonen Virke

nen i dagligvareomsetningen per innbygger mel-
lom fylkene.

Norge har en lang grense mot Sverige. Ifelge

Friberg og medarbeidere (2018) bor store deler

av

norske husholdninger mindre enn tre timers

kjeretur fra naermeste svenske butikk. De finner
at 3,8 pst. av husholdningene bor mindre enn 30
minutters kjoretur fra naermeste svenske butikk,
9,6 pst. bor innen 60 minutters Kjoretur, mens om
lag 40 pst. av husholdningene bor mindre enn 90
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Figur 12.4 Kjeretid og grensehandel
Kilde: Friberg, Steen og Ulsaker (2018)
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Figur 12.5 Topp produktkategorier for Nordmenns grensehandel. Prosent

Kilde: Friberg, Steen og Ulsaker (2018)

minutter unna. Figur 12.4A viser gjennomsnittlig
Kkjoretider til neermeste svenske butikk fra norske
fylker. Kjoretider pa butikknivd er beregnet fra
norske butikker til neermeste svenske butikk. Der-
etter er det beregnet gjennomsnittlig kjeretid per
kommune pé tvers av kommunens butikker. Til
slutt er det beregnet gjennomsnittlig kjeretid pa
tvers av kommuner per fylke. I figur 12.4B gis en
oversikt over prosentvis andel av husholdningene
i det enkelte fylket som har veert pa grensehandel
siste tolv méaneder. Disse tallene indikerer at det
ikke kun er husholdninger naer grensen som
grensehandler. Det fremgar ikke av tallene hvor
ofte respondentene har vaert pd grensehandel
siste aret. Tallene er basert pa en sperreunder-
sekelse gjennomfert 22.-27. februar 2018, hvor
1009 representative respondenter ble spurt om
grensehandel i Sverige. I samme sperreunder-
sekelse ble respondentene spurt om hvilke tre
varegrupper de oftest kjopte mest av pd grense-
handel. Resultatene er oppsummert i figur 12.5.
De mest populeere produktene ifolge mélingen er
kjott, og deretter ost, alkoholfrie drikkevarer og
godterier. Hver fjerde respondent oppga alkohol-
frie drikkevarer som ett av tre mest populaere val-
gene, mens hver femte nevnte godterier.

12.2.4 Danskers grensehandel

Skatteministeriet (SKAT) i Danmark gir ut en
arlig skattegkonomisk redegjorelse. Siste rapport
ble ferdigstilt i juni 2018 og omtaler blant annet
utviklingen i grensehandel til og med 2017 (Skat-

teministeriet, 2018). Danskenes totale grensehan-
del anslés til om lag 10,5 mrd. danske kroner i
2017, rundt en pst. av samlet private forbruk. I
rapporten er alle belop regnet om til 2018-priser
ved hjelp av utviklingen i konsumprisindeksen.

Den tradisjonelle grensehandelen defineres
som danske forbrukeres innkjop i utlandet med
mal om & ta med varen hjem til Danmark. I mot-
setning til grensehandelsstatistikken til SSB (som
kun omfatter dagsturer til utlandet), inkluderer
man i Danmark ogsa handel pa ferieturer dersom
varen tas med hjem og ikke forbrukes pa selve
ferieturen. Kjop av tjenester som for eksempel
tannlege og bilreparasjon, inkluderes i grensehan-
delstallene.

Av total grensehandel pa 10,5 mrd. danske
kroner i 2017, antas det at handel av nytelsesmid-
ler (ol, sigaretter, brus mv) utgjorde rundt 3,5
mrd. danske kroner. Det resterende var handel av
andre varer, som klaer, bil-, bolig- og fritidsutstyr,
matvarer mv. Fordelingen av grensehandel av
nytelsesmiddel i 2017 er vist i figur 12.6. Det er
varekategoriene ol, sjokolade og godterier og
mineralvann som star for den sterste andelen av
handelen av slik varer.

SKAT antar at grensehandelen har vert fal-
lende over tid. Det gjelder bade nytelsesmidler og
andre varer. Tabell 12.4 viser grensehandel av
nytelsesmidler i arene 2011-2017. Grensehandel
av nytelsesmidler antas & veere ned fra et gjen-
nomsnittsniva pa rundt fem mrd. danske kroner
pa 2000-tallet (fremgér ikke av tabellen) til om lag
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Figur 12.6 Fordeling av danskers grensehandel av
nytelsesmidler i 2017

Kilde: Skatteministeriet, Danmark

3,5 mrd. kroner i 2017. SKAT gjor imidlertid opp-
merksom pa at de byttet dataleverander i 2016,
noe som innebarer at tallene for 2016 og 2017
ikke er direkte sammenlignbare med arene for.
De vurderer det slik at tallene for utviklingen i
grensehandel av nytelsesmidler ikke i vesentlig
omfang pavirkes av bytte av dataleverander.
SKAT bemerker at det ikke kan vises til en
enkelt forklaring pa fallet i grensehandelen av
nytelsesmidler de siste drene. Siden reduksjonen
av ol- og brusavgiftene i juli 2013 og avskaffelsen
av brusavgiften i januar 2014 er det ikke gjennom-
fort avgiftslettelser for nytelsesmidler i Danmark
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som kan forklare nedgangen. Realverdien av
avgiftene har likevel falt i perioden, fordi avgiftene
ikke har blitt prisjustert.

SKAT pépeker at fallet i grensehandelen av
nytelsesmidler ogsa kan skyldes at priser og avgif-
ter har steget i utlandet, noe som har redusert den
okonomiske besparelsen ved grensehandel. Det
vises ogsi til at det kan veere andre arsaker til
endringer i grensehandelen enn avgifts- og pris-
forskjeller, for eksempel nye reisemenstre.

12.3 Netthandel

12.3.1 Innledning

Nar det gjelder omfanget av netthandel av sjoko-
lade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer,
foreligger det ikke statistikk og det synes heller
ikke & foreligge andre utredninger om dette. Det
er imidlertid ikke urimelig & anta at kjop av slike
varer fra utenlandske nettbutikker har okt i 2018.

I henhold til regjeringens politiske plattform
(Granavolden-erkleringen) skal adgangen til
avgiftsfri import avvikles i 2020. Det antas at dette
vil redusere handelen av sjokolade- og sukkerva-
rer og alkoholfrie drikkevarer fra utenlandske
nettbutikker.

12.3.2 Varer av mindre verdi
(350-kronersgrensen)

12.3.2.1 Gjeldende rett

Hovedregelen er at det skal betales toll og avgifter
ved innfersel av alle varer til Norge. Det er imid-
lertid fritak for forsendelser av varer fra utlandet

Tabell 12.4 Danskers grensehandel av nytelsesmidler 2011-2017. Mrd. danske 2018-kroner

Endring

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2016-2017

)| 1180 1355 1075 960 750 805 695 -110
Vin 570 710 580 475 565 545 460 -85
Brennevin 435 460 440 375 305 410 345 -65
Rusbrus og sider 125 140 130 80 100 115 105 -10
Sigaretter 725 765 815 580 480 390 340 -50
Royketobakk 195 225 230 275 295 225 210 -15
Mineralvann 1005 1115 1005 955 790 760 615 -145
Sjokolade og godterier 945 640 710 670 780 830 690 -140
[ alt 4780 5410 4985 4370 4065 4080 3460 -620

Kilde: Skatteministeriet, Danmark
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dersom verdien er under 350 kroner inkludert
frakt- og forsikringskostnader. Fritaket er ikke
begrenset til & gjelde varer til privatpersoner.

Det er fa vareslag som ilegges toll og saravgif-
ter. Fritaket har dermed i utgangpunktet sterst
betydning ved at det gis fritak for merverdiavgift
ved innfersel av varer av mindre verdi. For sjoko-
lade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer
skal det imidlertid betales saravgifter, og fritaket
far dermed direkte betydning for disse varene ved
at de kan innferes avgiftsfritt. Fritaket gjelder ikke
for alkoholholdige produkter og tobakksvarer.

Neringsdrivende som omsetter varer i Norge,
ma beregne og betale merverdiavgift av all omset-
ning her i landet, ogsa for varer av mindre verdi.
Fritaket innebarer dermed en forskjellsbehand-
ling ved at den norske handelsnaeringen ma betale
merverdiavgift og seeravgifter pa varer de selger i
Norge, mens utenlandske nettbutikker kan
omsette tilsvarende varer til norske forbrukere
uten avgifter. Forskjellsbehandlingen er seerlig
sterk for varer som er omfattet av seeravgifter, for
eksempel sjokolade- og sukkervarer og alkohol-
frie drikkevarer.

Merverdiavgift ved internasjonal handel byg-
ger pa destinasjonsprinsippet slik at det er landet
hvor forbrukeren er hjemmehorende som har
beskatningsretten ved slik handel. Varer som utfe-
res fra for eksemplet Sverige til Norge er derfor
ikke merverdiavgiftspliktig i Sverige. Nar det gis
fritak ogséd ved innfersel til Norge betyr dette at
varene verken avgiftsberegnes i Norge eller i
avsenderlandet.

Fritaket medferer et provenytap for staten,
men innebzerer en fordel for norske forbrukere
som kan kjepe smavarer fra utlandet avgiftsfritt.

Ved netthandel mé det trekkes en grense mel-
lom omsetning i og til Norge, se punkt 12.3.3.

12.3.2.2 Utviklingen i andre land

EU har et tilsvarende merverdiavgiftsfritak for
sméaforsendelser som Norge. Medlemslandene
kan likevel velge & legge merverdiavgift pa innfor-
sel av alle varer uansett verdi. Merverdiavgiftsfri-
taket i EU er vedtatt avviklet fra 2021. Dette inne-
barer at en selger som sender varer til EU fra
tredjeland (for eksempel fra Norge) ma betale
merverdiavgift i EU for alle varer uansett verdi.
Fra samme tidspunkt vil EU innfere forenklede
fortollingsrutiner for & effektivisere denne hande-
len. De neermere detaljer om dette er ikke Klare.
Australia innferte 1. juli 2018 avgiftsplikt fra
forste krone ved varesendelser inn til landet. Ord-
ningen gjennomfores ved at selgere og plattfor-
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mer som har en samlet omsetning til australske
forbrukere over en viss grense, skal registrere
seg i Australia og forhandsdeklarere varene for de
sendes. Australske myndigheter utsteder en fak-
tura for merverdiavgift som selger/plattform ma
betale. Australia er det forste landet i OECD som
har innfert et slikt system.

12.3.2.3 Neermere om handel av varer fra utlandet
med verdi under 350 kroner

Handel av sjokolade, sukkervarer og alkoholfrie
drikkevarer fra utenlandske nettbutikker omfatter
i forste rekke varesendinger med verdi under 350
kroner. Varer som sendes fra utlandet til mottaker
i Norge og som har verdi under 350 kroner, er fri-
tatt for deklareringsplikt. Dette innebaerer at slike
forsendelser ikke registreres hos tollmyndighe-
tene og det finnes derfor ikke statistikk som viser
omfanget av denne handelen.

Statistisk sentralbyra (SSB) (2018) har forsekt
4 ansld omfanget av handel av varer med verdi
under 350-kroner fra utenlandske nettbutikker
ved hjelp av data fra selskaper som utsteder beta-
lingskort. Basert pa kortdata estimerer SSB ver-
dien av nordmenns totale innfersel av varer fra
utenlandske nettbutikker. SSB trekker si fra
antatt import av varer med verdi over den avgifts-
frie grensen pa 350 kroner. Dermed sitter SSB
igjen med et anslag over personers (husholdnin-
gers) import av varer under den avgiftsfrie gren-
sen. Ved hjelp av denne beregningsmetoden anslo
SSB at kjep av varer med verdi under 350 kroner
utgjorde 18,4 mrd. kroner i 2017. SSB papeker at
tallene er heftet med stor usikkerhet, men at det
med rimelighet kan konstateres at denne hande-
len har okt betraktelig de siste arene. Metoden
SSB anvender har en svakhet i at det ikke er klart
hva som faktisk inngar i det endelige anslaget for
varer med lav verdi. SSB understreker da ogsa at
det av ulike arsaker er stor usikkerhet i metoden
som er benyttet i utnyttelsen av betalingstallene
og at resultatene kan bli gjenstand for revisjon.

I 2018 kom det to rapporter med anslag pa
omfanget av handel med varer som har verdi
under 350-kroner. I den ene rapporten fra Oslo
Economics (2018), som ble utarbeidet pa oppdrag
fra Posten Norge, anslar Oslo Economics at det
ble innfert 33 mill. pakker med verdi under 350
kroner i 2017 og at verdien av denne handelen
utgjorde rundt 2,5 mrd. kroner. Basert pa stikk-
prover foretatt av Posten, antas det i beregningen
at 82 pst. av varesendingene i gjennomsnitt har en
verdi under 100 kroner. Hva man velger 4 anta om
gjennomsnittlig vareverdi, far stor betydning for
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resultatet. Ifolge Posten ble det innfert faerre pak-
ker med lav verdi i 2018 enn aret for.

I den andre rapporten fra Menon Economics
(2018), utarbeidet pa oppdrag fra Virke Handel,
Handel og Kontor, NHO Service og Handel, NHO
Mat og Drikke og Norsk Narings- og nytelses-
middelarbeiderforbund, anslo Menon Economics
verdien av netthandelsimport av varer med verdi
under 350 kroner til om lag 4,1 mrd. kroner i 2017.
Menon Economics legger til grunn samme antall
pakker som Oslo Economics, men har valgt en
heyere gjennomsnittlig vareverdi.

12.3.3 Registreringsplikt i Norge for
utenlandske naeringsdrivende

Nettsalg fra utlandet til en norsk forbruker utleser
ikke registreringsplikt for den utenlandske selge-
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ren. Dersom omsetningen ma anses foretatt i
Norge, skal den utenlandske nezeringsdrivende
registrere seg i Merverdiavgiftsregisteret og
kreve inn merverdiavgift pA omsetningen néar den
overstiger 50 000 kroner i lopet av en periode pa
tolv méneder. Om det er foretatt salg til Norge
eller salg i Norge, kan vere vanskelig 4 avgjore.
Det mé foretas en konkret helhetsvurdering der
det avgjorende er om det foreligger tilstrekkelig
tilknytning mellom omsetningen og Norge, jf. Rt.
2006 side 364 (Ifi-OY-dommen).
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Kapittel 13
Forbruker- og folkehelserelaterte virkninger

13.1 Virkninger pa forbruket

Nér en vare omfattes av avgift, er det viktig 4 vite
béde hvordan produsenter og forhandlere reage-
rer, men ogsa hvordan forbrukerne reagerer pa
eventuelle prisendringer som folger av avgiftsend-
ringen. Det er forbrukerens reaksjon som bestem-
mer hvor stor helseeffekten av en avgift er, samt
potensiell endring i grensehandel. Den samlede
effekten er ogsa betinget av hvor stor del av avgif-
ten som overveltes pa forbrukeren og hvilken
effekt endringen har for statens inntekter, konse-
kvenser for nzringslivet mv.!

13.1.1 Priselastisiteter

Priselastisitet er et mal pa hvor sterkt forbrukeren
reagerer pa prisendringer. Egenpriselastisiteten
er et mal pa hvor mye forbruket av et produkt
endres ndr prisen pa produktet gker eller reduse-
res, dvs. den prosentvise endringen i forbruket av
produktet dersom prisen pa produktet endres
med én pst. Hvis priselastisiteten er storre enn én,
kalles ettersperselen elastisk. Dersom priselastisi-
teten er under én, er ettersporselen uelastisk.
Egenpriselastisiteten pa de fleste varer er nega-
tiv. Det innebarer at dersom prisen gar opp, gar
ettersporselen ned (og omvendt). Hvis et produkt
har hey priselastisitet, vil en avgift fore til stor
ettersporselsendring, men en liten inntekt til sta-
ten. Omvendt gjelder hvis et produkt har lav pris-
elastisitet. Da vil en avgift gi liten endring i etter-
sperselen og en stor inntekt til staten. Sistnevnte
er ofte tilfelle med produkter der det er f alternati-
ver til det avgiftsbelagte produkt og/eller noen
form for avhengighet eller vanedannelse i forbru-
ket. Sigaretter er et eksempel pa et slikt produkt.
Krysspriselastisitet er et mil pd hvor mye
ettersporsel etter et produkt endres nar prisen pa

1 Selv om medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk og

Mulstad ikke betviler analysene og konklusjonene i de stu-
diene det henvises i kapittel 13, tar disse medlemmene for-
behold om at utvalget ikke har foretatt noen selvstendig
vurdering av disse studiene.

andre produkter endres, dvs. den prosentvise end-
ring i ettersporselen etter et produkt som felge av
én pst. endring 1 prisen pé et annet produkt. Hvis
krysspriselastisiteten er positiv er det snakk om et
substitutt, dvs. et produkt som brukes i stedet for
det nevnte produktet. Hvis krysspriselastisiteten
er negativ, er det en komplementeer vare, dvs. en
vare som brukes sammen med det nevnte produk-
tet. Et klassisk eksempel pd komplementaere pro-
dukter er gin og tonic, mens for eksempel brus
uten sukker eller vann ofte vil veere et substitutt
for brus med sukker.

Effekten av en prisendring kan deles i to, en
substitusjonseffekt og en inntektseffekt. Substitu-
sjonseffekten betyr at en ekning (reduksjon) i pri-
sen pé et produkt gjor det relativt dyrere (billigere)
sammenlignet med andre produkter. Inntekts-
effekten refererer til effekten som oppstir som
folge av en prisekning (reduksjon) som reduserer
(oker) forbrukerens disponible inntekt. Dersom
forbrukeren Kkjoper samme mengde av en vare
etter en prisekning (prisfall) som fer endringen,
vil forbrukeren ha mindre (mer) igjen til annet
forbruk. Inntektseffekten kan dermed pévirke for-
bruket av andre varer som ikke er direkte berort
av en avgift, og som heller ikke er substitutter
eller komplementaere til den aktuelle varen. Hvis
for eksempel frukt og grennsaker subsidieres ved
reduksjon i merverdiavgiftssatsen, vil forbruke-
ren fole seg relativt rikere enn for. Forbrukeren
kan velge & bruke de ekstra pengene som blir til-
gjengelig pa & kjope mer frukt og grennsaker,
men kan ogsa velge 4 kjope mer av andre typer
matvarer som ikke nedvendigvis er sunne. Ster-
relsen og fortegnet pd substituasjonseffekten
samt inntektseffekten har stor betydning for hel-
seeffekten av avgifter og subsidier. Sterrelsen pa
substitusjons- og inntektseffekten bestemmes av
forbrukerens preferanser samt de relative pri-
sene.

Jo flere naere substitutter det er til et produkt
som far en prisendring, jo mer elastisk vil forbru-
ket veere (Andreyeva et al., 2010; Gallet, 2010).
Dersom for eksempel brus med tilsatt sukker ileg-
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ges en avgift, kan den lett erstattes av sukkerfri
brus, og substitusjonen (og dermed elastisiteten)
kan veere betydelig. P4 den annen side, hvis alle
typer sete drikker palegges en avgift, kan potensi-
alet for substitusjon vaere begrenset. Den samlede
virkningen péa ettersperselen avhenger derfor av
hvor nedvendig forbrukeren mener at seote drik-
kevarer er.

Effekten pa ettersperselen etter matvarer som
folge av for eksempel en avgift, avhenger ogsa av
om produktene oppfattes som nedvendighetsgo-
der eller luksusvarer. I de fleste tilfeller er etter-
sperselen etter basis mat og drikkevarer som
kjett, kornprodukter mv., uelastisk (dvs. at forbru-
kere reagerer lite pa prisendringer). Hvis man
onsker & endre forbruket av slike varer ut fra et
helseformal, ma en eventuell avgift veere hey nok
til & redusere forbruket av de avgiftslagte produk-
tene i et omfang som vil gi meningsfylte helseef-
fekter. Gustavsen og Ricksersten (2013) finner for
eksempel i en studie gjennomfert i Norge hey pri-
selastisitet pa luksusvarer som brus, juice, sotsa-
ker og iskrem pad henholdsvis -1,6, -1,6, -1,6 og
-2,7, mens egenpriselastisiteten for mer nedven-
dige varer som frukt, grennsaker, melk, kjott og
fisk er pa henholdsvis -0,6, -0,6, -0,2, -1,1 og -0,8.
Dette er i trad med litteraturgjennomganger fra
andre land hvor naeringsmidler viser 4 ha en gene-
rell uelastisk ettersporsel (Green et al., 2013), og
mer luksuspregede naeringsmidler som mat som
spises ute, leskedrikk, juice og Kjott er de mest
priselastiske (Andreyeva et al., 2010).

Elastisitet er ofte mindre pa kort enn pa lang
sikt, da det over tid er lettere & endre atferd, finne
alternativer og bytte vaner. Et eksempel kan veere
hvis prisen pa Kkjott stiger mer enn prisen pa andre
matvarer. Matvaner, som & spise Kjott, er etablert
over mange ar og kan ta lang tid 4 forandre. Men
hvis prisen pa kjott er vedvarende hay, vil forbru-
keren etter hvert se etter substitutter for Kjott.
Etter en prisendring vil derfor ettersperselselasti-
siteten ofte veere heyere pa lang sikt enn pé kort
sikt. Dette kan forklare at Colchero et al. (2017)
finner en sterkere effekt av avgiften pa brus i
Mexico to ar etter endringen enn umiddelbart
etter at avgiften ble innfert.

Priselastisiteter for brus

Som nevnt over avhenger priselastisiteter av
eksterne faktorer, som for eksempel matvaner og
omfanget av substitutter. Hvordan forbruket av
brus i Norge vil pavirkes av endring i en avgift,
kan best vurderes ved bruk av elastisiteter fra
Norge eller andre sammenlignbare land. Gustav-
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sen og Rickertsen (2014) rapporterer priselastisi-
teter for melk pa -0,6, pd brus pa -1,3 og -0,9 for
annen leskedrikk i Norge. Melk er funnet 4 ikke
vaere en erstatning for brus, mens det er en kryss-
priselastisitet pa 0,1 mellom brus og annen leske-
drikk. Dette er i trdd med danske data hvor Adam
og Smed (2012) finner en priselastisitet pa brus pa
-1,2. De finner ogséa at melk og andre alkoholfrie
drikkevarer er substitutter. En lang rekke studier
fra andre land har rapportert at sukkersotet
drikke erstattes med vann, lettbrus, konsentrert
sukkersetet drikke, fruktjuice, te og kaffe (Back-
holer et al., 2016; Silver et al., 2017; Cabrera Esco-
bar et al., 2013; Hyseni et al., 2017). Det er altsd en
generell trend pé tvers av land at andre leskedrik-
ker er et substitutt for brus.

I de fleste land, uansett inntektsniva, finnes det
en priselastisitiet for brus pa litt over én. For
eksempel finner en litteraturgjennomgang og
meta-analyse av studier gjort i USA en priselastisi-
tet pa -1,2, men med heyere elastisitet jo flere sub-
stitutter det var til den drikkevaren som ble
avgiftsbelagt (Powell et al., 2013). Dharmasena og
Capps (2012) estimerer en relativt hoy priselastisi-
tet pa -1,3 og Grogger et al. (2017) har estimert
priselastisiteter pd mellom -1,0 og -1,3. For
Mexico, Ecuador og Chile er det estimert priselas-
tisitet pa henholdsvis -1,1, -1,2 og -1,4 (Cochero et
al.,, 2015; Guerrero-Lopez et al.,, 2017; Paraje,
2016).

Priselastisiteter for sjokolade- og sukkervarer

Mens det finnes en del litteratur om priselastisitet
for brus, er antallet artikler som estimerer pris-
elastisitet pa sjokolade- og sukkervarer og andre
matvarer feerre. Gustavsen og Rickertsen (2013)
har i en studie i Norge anslatt effekten av endret
merverdiavgift pa ettersporsel etter forskjellige
typer matvarer. I denne sammenheng har de esti-
mert priselastisitet for ulike typer matvarer, for
eksempel brus, setsaker og iskrem. De finner
egenpriselastisiteter pad henholdsvis -1,6 for brus,
-1,6 for juice -1,6 for setsaker og -2,7 for iskrem.
Til sammenligning finner Cornelsen og medarbei-
dere (2015) i litteraturgjennomgang en priselasti-
sitet pa setsaker pa -0,6 i heyinntektsland. Den
lavere priselasisiteten pa setsaker rapportert her,
skyldes trolig at de beregner priselastisiteter for
sukkervarer som et enkeltprodukt og ikke disag-
gregert som i Gustavsen og Rickertsen (2013).
Cornelsen og medarbeidere (2015) rapporterte
ogsa at en prisekning pa setsaker reduserte for-
bruket av sgtsaker, men resulterte i en ekning i de
andre matvaregruppene (frukt og grennsaker,
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kjett, fisk, melkeprodukter, kornprodukter) unn-
tatt fett og oljer. Forbruket av de andre matvare-
gruppene egkte med til sammen tre pst. Nar de
estimerte energiinntaket fra nedgangen i setsa-
kinntaket fant de at halvparten av energien ble
erstattet med energi fra kornprodukter, melkepro-
dukter, frukt og grennsaker. Dette mensteret fin-
nes ogsa i litteraturgjennomganger fra andre land,
for eksempel Andreyeva og medarbeidere (2010),
som imidlertid understreker at det i den samlede
gruppen sotsaker, sukkerprodukter (marmelade
mv.) og drikkevarer med tilsatt sukker er det sotet
drikke som er mest elastisk, mens sukkerproduk-
ter og setsaker er relativt uelastisk.

13.1.2 Storforbruk mot lavforbruk

Néar man vurderer helseeffekter av en avgift, er
det viktig 4 sammenligne effektene for storforbru-
kere med de som har et begrenset forbruk av de
matvarene som skal beskattes. For det forste vil
helsekonsekvensene av forbruket av en matvare
avhenge av bruken (spesielt hvis der er snakk om
overforbruk), og for det andre kan det vaere bety-
delige forskjeller i atferden for de to typer forbru-
kere.

For storforbrukere kan det for enkelte typer
matvarer veere en mulig vanedannelse eller avhen-
gighet av forbruket av det aktuelle produktet. Det
antas derfor ofte at priselastisiteten til forbrukere
med begrenset konsum vil veere sterre enn for
storforbrukere, mens den absolutte effekten kan
veere bade storre og mindre. I tilfeller der det ikke
er noen form for vanedannelse kan motsatt effekt
gjelde, ettersom en avgift vil ha sterre budsjett-
messige konsekvenser for storforbrukere.
Gustavsen og Rickertsen (2013) har estimert
effekten av en ekning i merverdiavgiften fra 14 til
25 pst. for brus, setsaker og iskrem, samt for fijer-
ning av merverdiavgift for fersk frukt, grennsaker
og fisk. Undersokelsen er gjort pd grunnlag av
norske data. Effektene ble sammenlignet for ulike
typer forbrukere (storforbrukere mot lavforbru-
kere). De viser at endringer i merverdiavgiften er
mer effektive for & redusere kjop av usunne mat-
varer i husholdninger med heyt forbruk av
usunne matvarer, enn a fjerne merverdiavgift for &
fa husholdninger som kun spiser litt sunn mat til &
spise mer. Mens ettersperselen etter brus er pri-
selastisk (over én) for bade stor-, mellomstor- og
lavforbrukere, er priselastisiteten storre i de
lavere kvartilene (lavforbrukere) enn de heyere
kvartilene (store forbrukere). Dette tyder pa at
lavforbrukere er mer prisfelsomme enn hushold-
ninger med heyt forbruk. For eksempel vil én pst.
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okning i prisen pa setsaker bety en reduksjon pa
om lag 2,5 pst. i 0,25 kvartil (dvs. blant de 25 pst.
med lavest forbruk), 1,6 pst. ved medianen, men
bare 1,1 pst. i 0,75 kvartil. I absolutte tall kan imid-
lertid forbruksendringen vere sterre, fordi 1,1
pst. reduksjon av et svaert hoyt forbruk kan veere
sterre enn 2,5 pst. reduksjon av et noe mindre for-
bruk. Elastisitetsforskjellen mellom 0,25 og 0,75
kvartil er storre for usunne matvarer enn for
sunne. Det vil si at den heyere prisfelsomheten
som er funnet for lavforbrukere, gjelder mest for
usunne matvarer.

Gustavsen og Rickertsen (2011) har ogsa esti-
mert elastisitet for brus for forskjellige kvartiler
(storforbrukere mot lavforbrukere) og finner at
priselastisiteten er heyest for lavforbrukere, slik
at en endring i merverdiavgift fra 13 til 25 pst. vil
gi den storste prosentvise endringen for forbru-
kere med lavt- eller mellomstort forbruk, mens
den absolutte effekten er heyest blant storforbru-
kere. Lavforbrukere vil redusere forbruket med
om lag fem liter arlig, mens reduksjonen er nesten
20 liter blant storforbrukere. Taillie et al. (2017)
analyserer effekten av Mexicos avgift pa junkfood
med en atte pst. gkning i prisen pa fire forskjellige
typer husholdninger; de usunne, storforbrukere,
lavforbrukere og de sunne. Den gjennomsnittlige
responsen pa avgiften var en nedgang i forbruket
pa seks pst. Denne effekten varierer mellom grup-
pen som allerede spiste sunt for avgiften ble intro-
dusert og som ikke reagerte pa den, og gruppen
som spiste veldig usunt hvor forbruket falt med
12,3 pst. De to mellomgruppene som 14 mellom
sunt og usunt hadde en nedgang pa henholdsvis
5,3 og 4,4 pst.

13.1.3 Sosiodemografiske karakteristika

Normalt skal avgifter utformes slik at avgiftssat-
sen korrigerer for mulige internaliteter og ekster-
naliteter for den marginale forbrukeren, se punkt
3.3. I denne betraktningen tas det imidlertid ikke
heyde for at forbrukerne har forskjellig marginal
nytte av inntekt. Det er en forskjell i hvor stor
grad forbrukeren péavirkes av inntektseffekten.
For eksempel er forbruk av sigaretter og sukker-
holdige drikker forholdsvis sterre i lavinntekts-
husholdninger enn i heyinntektshusholdninger.
Derfor brukes argumenter om at avgifter er
regressive som et argument mot 4 innfere avgif-
ter, ettersom personer med lav inntekt betaler en
relativt sterre del av avgiften.

Lockwood og Taubinsky (2017) hevder at der-
som disse observerte forskjellene i forbruket av
avgiftspliktige varer er drevet av en inntektseffekt
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og ikke forskjell i preferansene, kan det kompen-
seres for en mulig regressiv effekt av avgifter
gjennom en progressiv gjenanvendelse av inntek-
tene. Det vil si at statens inntekter fra avgifter kan
brukes til 4 finansiere progressive initiativ og
overforinger til lavinntektsforbrukere. Denne til-
naermingen stottes av Verdens helseorganisasjon
som en mulig méate 4 unnga regressive effekter av
avgifter p4 (WHO, 2016). Det argumenteres ogséa
ofte for at de positive helseeffektene av en avgift
vil vaere storre for lavinntektshusholdninger fordi
de pa grunn av et strammere budsjett vil veere
mer prisfelsomme og dermed ogsé ofte ha sterre
atferdsendring som foelge av endrede priser. Det
er storrelsen pa priselastisiteten som bestemmer
den relative betydningen av den potensielt storre
helseeffekten for lavinntektshusholdninger i for-
hold til den negative effekten av en mulig ekono-
misk regressivitet av en avgift.

Nar priselastisiteten er lavere for lavinntekts-
husholdninger enn for heyinntektshusholdninger,
vil avgiften ha liten virkning pé atferd og den hel-
semessige effekten vil veere liten i forhold til den
regressive effekten. Omvendt dominerer de hel-
semessige fordelene nar elastisiteten er heyere
for lavinntektshusholdninger i forhold til heyinn-
tektshusholdninger (Lockwood og Taubinsky,
2017). Dette skyldes at jo sterre prosentandel av
inntekten forbrukeren bruker péd et produkt, jo
mer elastisk er ettersperselen. Men betydningen
av et gitt produkt i husholdningsbudsjettet, avhen-
ger i hvert fall delvis av sterrelsen pa selve bud-
sjettet. Nar for eksempel inntektene gker, reduse-
res gradvis andelen av inntektene som brukes pa
matvarer. Hvis matprisen eker vil siledes lavinn-
tektshusholdninger bli tvunget til & begrense sitt
forbruk av matvarer mer drastisk enn heyinn-
tektshusholdninger, som bruker en mindre pro-
sentandel av inntektene pa matvarer. Dermed er
priselastisiteten 1 ettersperselen etter matvarer
sannsynligvis heyere for lavinntekts- enn for hey-
inntektshusholdninger. I de aller fleste tilfeller vil
man finne heyere priselastisiteter for lavinntekts-
husholdninger enn for heyinntektshusholdninger
(Green et al., 2013; Mhurchu et al., 2013). Smed et
al., (2007) finner for eksempel en sterre og mer
positiv helseeffekt av ulike avgiftsscenarier for
lavere sosiale klasser med lavere inntekt, sam-
menlignet med heyere sosiale klasser som har
heyere inntekt. Ogsa substitusjonseffekter varie-
rer mellom husholdninger. Sukkersetet drikke
har blitt rapportert erstattet med skummet melk,
flaskevann eller juice hos heyinntektshusholdnin-
ger, mens lavinntektshusholdninger erstatter suk-
kersotet drikke med juice (Backholer et al., 2016).
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13.1.4 Avgiftsomfangets betydning for
substitusjon mot andre produkter

13.1.4.1 Generelt

Sterrelse og fortegn pa henholdsvis inntekts- og
substitusjonseffekter som folge av en prisendring,
har stor effekt pa atferden og i siste instans om en
avgift bidrar til et sunnere kosthold. Dette er
avhengig av om forbrukeren kan endre atferd,
noe som er betinget av kunnskap om forholdet
mellom helse og kosthold, men ogsa for eksempel
preferanser for ulike typer mat, vaner og evne til &
lage mat. Endret atferd avhenger ogsé av i hvor
stor grad det er egnede substitutter for det avgifts-
lagte produktet.

Hvis forbrukeren ikke klarer & endre atferd,
kan inntektseffekten vaere dominerende og for-
brukerne kan kompensere for fallet i realinntekt
ved & ikke bare redusere mengden Kjopt av den
avgiftslagte matvaren (den usunne maten), men
ogsé redusere ettersporselen etter andre produk-
ter (for eksempel sunn mat). Hvis for eksempel
alle usunne matvarer ilegges en avgift, og forbru-
keren av en eller annen grunn ikke klarer eller
onsker 4 endre atferd, kan heyere priser som
folge av avgiftsendringene gi et storre press pa
husholdningsbudsjettene. Dette kan fore til lavere
kjop og forbruk av bade sunne og usunne matva-
rer, fordi den samme handlekurven na koster mer
enn for.

Det er derfor viktig & vurdere referanse-
systemet (avgiftsomfanget) nar en vare avgiftsleg-
ges for & sikre at det finnes gode og sunne alterna-
tiver til det avgiftspliktige produktet. Dette er spe-
sielt viktig nir man tar i betraktning at forbruke-
ren i forbindelse med en avgift kan velge a erstatte
det avgiftslagte produktet med et billigere alterna-
tiv med samme ernaeringsmessige innhold, kjope
produktet i en billighutikk fremfor en dyrere
butikk eller kjope varen pa grensehandel. Det
onskede helsemessige resultatet vil bare oppnas
dersom sunnere erstatninger for det beskattede
produktet, er rimelig og tilgjengelig, for eksempel
hvis smer er avgiftspliktig og enkelt og billig kan
erstattes med et produkt med et lavere fettinn-
hold. Et annet eksempel kan vaere hvis sukkerhol-
dige drikkevarer avgiftslegges og drikkevann er
tilgjengelig.

Substitusjonseffekter kan ha bade negative og
positive virkninger, for eksempel kan en skatt pa
sukkersgtet drikke reduserer inntak av mat som
ofte inntas sammen med sukkersotet drikke. Sub-
stitusjonseffekter kan ogsa fore til inntak av varer
med tilnaermet lik helseeffekt. Til tross for substi-
tusjonseffekter mot andre drikkevarer har det
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likevel i noen studier blitt rapportert en generell
reduksjon i energiinntaket fra drikke pa grunn av
avgiften.

Kartlegging av substitusjonsmuligheter og
atferd i det enkelte land er derfor et viktig tema
for 4 bestemme den generelle helseeffekten av
ulike avgifter. Hvis det er mange nare og sunnere
substitutter tilgjengelig, forventes virkningen av
helseavgiften & vaere stor. P4 den annen side, hvis
det er neere, men usunne erstatninger som ikke er
avgiftslagt, kan effektene forventes & veere min-
dre. Dersom det ikke finnes noen sunne substitut-
ter, kan forbrukere ende opp med okte samlede
matkostnader pa grunn av avgiften uten noen gun-
stig helseeffekt.

13.1.4.2 Betydning av valg av referansesystem

Fordi forbrukerens substitusjonsatferd er s& vik-
tig for helseeffekten av en avgift, er det av stor
betydning at referansesystemet (avgiftsomfan-
get) er valgt slik at uensket substitusjon begren-
ses. For eksempel kan et smalt referansesystem
innen en subkategori av en produktgruppe, skape
substitusjoner innenfor produktgruppen som ikke
ville oppstd hvis produktgruppen ble avgiftslagt
bredere. Hvis brus blir avgiftslagt, men ingen
andre drikker som inneholder sukker, kan det
veere vanskelig 4 unnga en substitusjon av brus til
disse drikkene. Hvis alle drikkevarer i stedet ble
beskattet etter sukkerinnholdet, vil man i sterre
grad kunne sikre substitusjon mot sunnere alter-
nativer. Disse substitusjonsmenstrene vil variere
fra land til land, avhengig av tilgjengelige drikke-
varer og befolkningens preferanser og vaner. Det
kan ogsd veere forskjeller mellom forskjellige
befolkningsgrupper. Derfor ber substitusjonskart-
legging fortrinnsvis utferes for forskjellige befolk-
ningsgrupper, med bade heyt og lavt forbruk, da
substitusjonsmenstre kan variere mellom grupper
med forskjellig ekonomisk, sosial og kulturell
bakgrunn og forskjellige vaner. Den totale helse-
effekten av en avgift vil avhenge av hvordan for-
skjellige befolkningsgrupper reagerer.

En ulempe ved a avgiftslegge ett naeringsstoff
kan for eksempel vaere at matvarer med hey andel
mettet fett reformuleres til en matvare som fir en
heyere andel sukker og salt. Thow og medarbei-
derne (2014) evaluerte seks studier fra forskjel-
lige land som hadde avgift pa fett, sukker og salt
(naeringsstoff). Kun én av disse seks studiene eva-
luerte substitusjonseffekter og rapporterte at
fokus pa et enkelt nezeringsstoff kan eke inntaket
av andre usunne naringsstoffer. Liknende effek-
ter ble ogsa rapportert etter evaluering av den
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danske avgiften pa mettet fett. Smed og kollegaer
(2016) rapporterte at den danske avgiften pa met-
tet fett resulterte i en gjennomsnittlig fire pst.
reduksjon i inntak av mettet fett. Videre ble det
rapportert en ekning i inntak av grennsaker og
fiber som er positivt, men det ble ogsa rapportert
et okt saltinntak for alle aldersgrupper, samt at
fruktinntaket sank.

Hvis malet med en avgift for eksempel er &
redusere inntaket av sukker eller mettet fett, vil
den storste effekten kunne oppnis ved &
avgiftslegge mengden sukker eller mettet fett i
den aktuelle maten (bredest mulig referanse-
system). Dette skyldes at nar det benyttes en
avgift for & differensiere etter innholdet av
naringsstoffet i matvaren, vil avgiften i prinsippet
settes pd det nivd som reflekterer sterrelsen pa
eksternaliteten som forbruket av det spesielle
neeringsstoffet er opphavet til. Dermed far forbru-
keren insentiv til 4 bytte til produkter med lavere
innhold av sukker eller mettet fett. Jensen og
Smed (2007) studerte pa danske data eksempelvis
syv forskjellige scenarier med ulike kombinasjo-
ner av avgifter og subsidier pa henholdsvis matva-
rekategorier eller naeringsstoffer. Analysene viser
at gjennomsnittlig kostnadseffektivitet med hen-
syn til 4 endre inntaket av utvalgte naeringsstoffer,
kan forbedres med 10-30 pst. dersom avgiften
eller subsidien er mélrettet mot disse neaeringsstof-
fene, sammenlignet med malretting mot utvalgte
matvarekategorier med heye nivier av disse
naringsstoffene. Denne undersegkelsen tar ikke
potensielle administrative omkostninger med i
betraktningen.

Harding et al. (2017) finner ogsa at naerings-
spesifikke avgifter har betydelig sterkere helsepa-
virkning enn produktspesifikke avgifter. Blant de
tre naeringsstoffene som studeres i artikkelen, er
det en sukkeravgift som er den mest effektive. En
annen fordel med 4 ilegge avgift pa et spesifikt
naeringsstoff, er at det vil stimulere produsentene
til & reformulere sine produkter. En ulempe ved
denne tilneermingen, er at avgifter pad enkelte
naringsstoffer, som mettet fett, ogsad kan inklu-
dere produkter som utgjer en viktig del av
basiskosten. For eksempel inneholder bade melk
og Kkjett, i tillegg til mettet fett, ogsd andre
naeringsstoffer, vitaminer og mineraler som er en
onsket del av kosten.

En annen tilnaerming som blant annet anbefa-
les av Verdens helseorganisasjon (WHO, 2015b),
er 4 basere avgifter pa profilering av neeringsstof-
fer, ernaeringsprofilmodellen, se punkt 10.7.4. I til-
legg anbefales det & kombinere avgifter og subsi-
dier for 4 minimere effekten av en potensiell inn-
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tektseffekt og en uensket substitusjonseffekt
(WHO, 2016). For empiriske eksempler pa hvor-
dan disse uenskede effektene kan unngas, se
blant annet (Cobiac et al., 2017).

13.2 Overveltning av avgift fra
produsent til forbruker

Det er av stor betydning for effekten av en avgift i
hvilken grad den veltes over i prisen til forbru-
kerne. I et marked med fullkommen konkurranse,
vil avgifter (bade spesifikke- og prosentvise avgif-
ter) bli fullt overveltet i forbrukerprisen. Det er
med andre ord en-til-en-overforing av avgiften. I
ufullkommen konkurranse er det mer uklart hvor
stor del av en avgift som blir overfort til forbruke-
ren. En dansk studie viser at ved ufullstendig kon-
kurranse avhenger graden av overvelting av prise-
lastisiteten, samt den relative helningen mellom
den marginale kostnadskurven og den inverse
ettersporselskurven, av antall selskaper pad marke-
det og muligheten for at nye selskaper kan eta-
blere seg i markedet (Bergman og Hansen, 2016).
I de fleste tilfeller vil det derfor vaere et empirisk
spersmal i hvor stor grad en avgiftsendring veltes
over i prisen til forbrukerne. Samme studie finner
i en underseokelse av avgifter pa ulike drikkevarer
i Danmark at en avgiftsekning pa brus i sterre
grad veltes over i forbrukerpriser enn dersom
avgiften reduseres. Denne asymmetriske overvel-
tingen av avgiftsekninger og reduksjoner, er ogsa
funnet i Benzarti et al. (2018), som undersoker
overveltingsgraden for 2 832 merverdiavgiftsre-
former pé totalt 48 varer pé tvers av 22 europeiske
land i perioden 1996 til 2015.

Ovrig litteratur som har analysert hvordan
endringer i avgifter veltes over pa forbrukeren,
spesielt for brus, viser at smé avgiftsendringer har
en tendens a gke prisen mer enn avgiftsekningen,
mens sterre endringer ikke blir fullt ut skjovet
over i sluttprisene (Zapal, 2014). Den danske stu-
dien nevnt ovenfor finner at spesifikke avgifter pa
ol og brus eker prisen mer enn avgiften, mens pri-
sen gker mindre enn avgiften for brennevin.
Avgiftsendringene som ble analysert i denne stu-
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dien er liten for ol og brus (fra mindre enn én pst.
til om lag fem pst. av prisen), men er minst 30 pst.
for brennevin, avhengig av hvilket merke det gjel-
der. Det er imidlertid en hey grad av heterogeni-
tet pa tvers av butikkjeder. For noen kjeder finner
man mer enn full overvelting i forbrukerprisene,
mens det er mindre overvelting for andre kjeder.
Videre viser studien at graden av overvelting i pri-
sene er avhengig av naerhet til den tyske grensen.
Estimater for ol og brus viser at forbrukerprisen
er stigende med avstanden til grensen. Heyere
konkurranse fra grenseoverskridende handel gjor
forhandlere mer tilbeyelige til & begrense pris-
endringer nar avgiften endres, sarlig nar det gjel-
der avgiftsekning. En norsk studie finner ogséa
lavere priser for tobakk og alkohol i butikker neer
svenskegrensen sammenlignet med butikker len-
gre vekk fra grensen (Beatty et al., 2009).

13.3 Effekter av helseavgifter pa mat-
og drikkevarer

Det er etter hvert omfattende internasjonal littera-
tur som vurderer effekten av prisvirkemidler pa
konsum. En rekke store systematiske kunnskaps-
oppsummeringer som vurderer effekten av pris-
virkemidler (avgift og subsidiering) pa kjep og
konsum, er publisert i tabell 13.1. Oppsummerin-
gene antyder at avgifter som virkemiddel mest
sannsynlig vil redusere inntaket av den avgiftsbe-
lagte varen (Hyseni et al., 2017), og at skatt er et
kostnadseffektivt virkemiddel for & redusere suk-
kerinntak og dreier kostholdet i en sunnere ret-
ning (WHO, 2015c; WHO, 2017). Skatten ma veere
av en viss sterrelse for 4 ha effekt, og det er esti-
mert at den ma oke prisen med over 20 pst. for &
kunne gi tilsvarende endringer i inntak og potensi-
elle effekt pa helsefaktorer (Wright et al., 2017;
Hyseni et al., 2017). Jo heyere skatt, jo sterre
effekt. Flesteparten av studiene vurderer skatt pa
sukkersotet drikke og viser enda tydeligere resul-
tater. Verdens helseorganisasjon anbefaler at all
sukkersetet drikke skattlegges, ogsé fruktjuice og
sotet eller smaksatte melkeprodukter (WHO,
2018b).
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Tabell 13.1 Vurdering av helseskatter pa mat og drikke

Forfatter

Formal

Funn og konklusjon

Studier som vurdering helseskatter pa bade mat og drikke.

WHO (2015¢).
Rapport

Wright et al., (2017).
Systematisk litteratur-
gjennomgang

Afshin et al., (2017).
Systematisk litteratur-
gjennomgang og meta-
analysel

Hyseni et al., (2017).
Kartleggende litteratur-
gjennomgang

Alagiyawanna et al.,
(2015).

Systematisk litteratur-
gjennomgang

Niebylski et al., (2015).
Systematisk litteratur-
gjennomgang

Hagenaars et al., (2017).

Litteraturgjennomgang

Roberts et al., (2017).
Litteraturgjennomgang

Effekt av prisvirkemidler Béade individuelle forbrukere og befolkningsgrup-
for & promotere sunt kost- per responderer som forventet, og skattene kan

hold

Effekt av helseskatter
pa inntak og relaterte
helseutfall

Effekter av prisendring
pa mat og drikke

Vurderte ulike politiske
intervensjoner og effekt
pa kosthold

Effekten av implemen-
terte fiskale interven-
sjoner pa atferds- og
helseutfall

Effekten av skatt pa
usunn mat og drikke

Effekt av innhold i skat-
ten og konteksten

Effekt av fiskale strate-
gier pa mat og drikke

derfor brukes til 4 promotere sunnere kosthold pa
populasjonsniva. Sterrelsen pa effekten varierer
og avhenger av steorrelsen pa skatten og hva som
skattlegges. Konklusjon: Prisvirkemidler har
potensialet til & pavirke forbruker i ensket retning.

Hoye skattenivaer pa sukkersotet drikke vil sann-
synligvis ha positiv effekt pa helseatferd og hel-
seutfall. Konklusjon: En helseskatt med hensikt &
redusere inntaket av usunne produkter, bor gke
prisene til produktene med 20 pst. eller mer.

Ti pst. ekning i pris reduserte inntaket av usunn
mat med seks pst. Ti pst. prisekning reduserte
inntak av fast food med tre pst., annen usunn mat
med ni pst. og sukkersotet drikke med syv pst.
Prisekning pé sukkersgtet drikke eller usunn mat
reduserte ikke kroppsmasseindeks betydelig.
Konklusjon: Skatt reduserer inntak av usunn mat
og drikke.

En skende mengde forskning viser de potensielle
gunstige effektene av politiske tiltak, deriblant
skatter, som skal forbedre kosthold og dermed
forebygge ikke-smittsomme sykdommer.

Litteraturgjennomgangen stetter tidligere funn
om at fiskale intervensjoner kan pavirke inntak av
sunn mat.

For best effekt foreslds en skatt p4 minimum ti til
15 pst., samt at skatt og subsidier ber benyttet
sammen. Konklusjon: Litteraturgjennomgangen
stetter implementering av befolkningsrettede til-
tak. Grunnet fraveer av motstridende rasjonale og
evidens, anbefales det 4 skattlegge usunn mat.

Skatter kan forbedre helsen, men implementering
av helseskatter er ofte fiskalt begrunnet, ikke hel-
semessig.

Fiskale tiltak kan veere effektive til 4 pavirke kjop
av sukkerrik mat og drikke.
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Tabell 13.1 Vurdering av helseskatter pa mat og drikke

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

Forfatter Formal

Funn og konklusjon

Studier som kun vurderer effekter av skatt pa sukkersotet drikke.

Redondo et al., (2018). Skatt pa sukkersotet
Systematisk litteratur- drikke og effekt pa inn-
gjennomgang tak, kjop eller salg av
sukkersgtet drikke
Backholer et al., (2016). Effekt av skatt pa sukker-

Systematisk litteratur-
gjennomgang
i heyinntektsland

Bes-Rastrollo et al.,

(2016). sukkersetet drikke pa
Omfattende litteratur- vektutfall

gjennomgang

Park og Yu (2019). Effekt av skatt pa sukker-
Litteraturgjennomgang  setet drikke

setet drikke, 1 henhold til
sosiogkonomisk posisjon

Effekt av skattlegging av

Skattlegging av sukkersotet drikke pavirker plan-
lagt kjop og eker sannsynligheten for 4 Kjope sun-
nere drikkevarer. Skatt pd sukkersotet drikke kan
redusere energi- og sukkerinntaket, men effekten
pa kostholdskvaliteten er usikker.

En skatt pa sukkersotet drikke er sannsynligvis et
effektivt tiltak for & redusere inntaket. Videre vil
den sannsynligvis ha lik effekt pa inntak og vekt-
utfall hos hey- og lavinntekts husholdninger; eller
storre effekt hos individer med lavere sosiogkono-
misk posisjon.

Skattlegging av tilsatt sukker som et verktey alene
er ikke nok til 4 snu fedmeepidemien, men mé
inkluderes i en strukturell, flerkomponent
strategi.

Skatt pa sukkersgtet drikke er et effektivt tiltak og
det kan redusere fedme og hjerte- og karsykdom-
mer.

1 Metaanalyse er en statistisk metode for & oppsummere resultatene av flere enkeltstudier

For & oppsummere viser studiene at et lavere inn-
tak av sukker vil kunne fore til lavere totalt energi-
inntak og lavere kroppsmasseindeks pa befolk-
ningsniva. Spesielt finner man dette hos grupper
med hey kroppsmasseindeks, heyt inntak, unge
og individer med lav inntekt (WHO, 2015c; Powell
et al., 2013; Levy et al., 2011). For at effekten pa
konsum skal kunne péavirke helse papeker Ver-
dens helseorganisasjon og andre forskere at skat-
ten ma veere hey nok, samt utformet pa en god
mate (WHO, 2016; Wright et al., 2017).

Kunnskapsoppsummeringer konkluderer med
at skatt ber veere én av flere komponenter i strate-
gien for 4 f4 bukt med fedmeepidemien (Bes-Ras-
tallo et al., 2016; Nakhimovsky et al., 2016). Det er
ogsa viktig 4 papeke at en skatt pd sukkersetet
drikke kan forhindre en videre gkning i forekomst
av fedme, samt at det kan ha en gunstig effekt pa
nye tilfeller av diabetes og karies (Briggs et al.,
2017).

Innfering av skatt kan ogsa fore til reformule-
ring av produkter, noe som man har sett resultater

Boks 13.1 WHO - om virkemidler
i folkehelsepolitikken

Verdens helseorganisasjon (WHO) papeker at
for 4 redusere overforbruk av sukker og stoppe
nye tilfeller av diabetes og fedmeepidemien
trenger land omfattende handlingsplaner som
kombinerer ulike tiltak som skatter, begrens-
ning i markedsfering og liknende (WHO, 2017).

av i Storbritannia (Public Health England, 2018).
For drikke som omfattes av den nye drikkevareav-
giften i Storbritannia viser resultatene at sukker-
innholdet er redusert med elleve pst. og at det var
en endring i volumsalg mot produkter som har
sukker under fem gram per 100 gram (som ikke
omfattes av avgiften).
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Kapittel 14
Vurdering av avgiften pa sjokolade- og sukkervarer mv.

14.1 Innledning

14.2 Avgiftens formal

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer omfatter
varer som anses som typiske godterier og set-
saker, for eksempel sjokolade, drops, karameller
og en del typer kjeks. Dette er varer som typisk
kjopes 1 kiosk eller butikk og som kan fortaeres
med en gang.

Det er i forste rekke sukkerholdige, energi-
tette og naeringsfattige varer som omfattes av
avgiften, men det er ikke et vilkar for avgiftsplikt
at varen inneholder sukker. Avgiften omfatter
ogsa varer uten innhold av sukker, for eksempel
drops med kunstig setning.

Avgiften beregnes per Kkilo vare, dvs. at avgif-
ten ikke er differensiert, verken etter totalt sukker-
innhold eller etter mengde tilsatt sukker i produk-
tet. For 2019 er avgiftssatsen 20,82 kroner per
kilo. Avgiftspliktens omfang er naermere beskre-
vet i punkt 4.1.

I dette kapittelet vurderes dagens avgift. Even-
tuelle endringer i avgiftspliktens omfang er vur-
dert i kapittel 16.

Vurderingen av dagens avgift og hvilke
endringer som eventuelt ber gjeres, kan i noen
grad sla ulikt ut ettersom man vurderer den fiskalt
eller helsemessig.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk
0og Mulstad kan i hovedsak slutte seg til utvalgets
vurdering av sjokolade- og sukkervareavgiften i
kapittel 14, men kan ikke stotte flertallets anbefa-
ling om at avgiften videreferes inntil en ny helse-
og ernzringsmotivert avgift kan innferes. Disse
medlemmene mener at en rekke hensyn tilsier at
sjokolade- og sukkervareavgiften ber oppheves i
statsbudsjettet for 2020. Disse medlemmer viser til
sin helhetlige merknad innledningsvis i kapittel
16.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed viser til sin vurdering i punkt 16.2 av dagens
avgift pd sjokolade- og sukkervarer og hvordan
denne kan endres.

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer er i forste
rekke utformet for & gi staten inntekter, men den
kan ogsa ha en helsemessig effekt.

Selv om dagens avgift kan ha en positiv helse-
messig effekt, er det ingen saerskilt utredning fra
lovgivers side om at avgiften har hatt et spesifikt
helsemessig formal. I de arlige budsjettproposisjo-
nene, se blant annet Prop. 1 LS (2018-2019) Skat-
ter, avgifter og toll 2019 punkt 13.14, er det imid-
lertid siden statsbudsjettet for 2008 uttalt fol-
gende:

«Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer ble inn-
fort i 1922. Avgiften er forst og fremst begrun-
net med at den skal gi staten inntekter, men
den har ogsé en helsemessig begrunnelse.»

Som det fremgar av punkt 3.2 ber rent fiskale
avgifter ha et bredt avgiftsomfang og lave avgifts-
satser. Dersom et stort antall varer behandles likt
vil vridningen mellom ulike typer varer bli min-
dre. Videre ber fiskale avgifter utformes slik at de
gir minst mulig vridning i produsenters tilpasning.

Dagens avgift omfatter et begrenset utvalg
varer, noe som medferer at noen setsaker (for
eksempel sjokolade og godterier) behandles
annerledes enn andre (for eksempel is, bakervarer
og visse typer kjeks). Avgiften kan bidra til & vri
ettersparselen fra avgiftspliktige varer over til
varer som ikke er avgiftspliktige. Utvalget mener
derfor at dagens sjokolade- og sukkervareavgift
ikke er avgrenset i trdd med prinsippene for opti-
mal utforming av rent fiskale avgifter, se punkt 3.2.

Dersom avgiften ogsé skal ha en gunstig hel-
seeffekt, mé avgiften vurderes ut fra flere kriterier
enn det rent fiskale. Avgiften omfatter typiske
godterier. Helsemyndighetene anbefaler redusert
inntak av denne typen varer. Som det fremgar av
punkt 13.1.1 og 13.3 kan avgiften bidra til & redu-
sere det samlede forbruket av sjokolade- og suk-
kervarer og dermed ha en positiv helsemessig
effekt.
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Opprinnelig ble avgiften innfert som en avgift
pa det som ble ansett som luksusvarer. Avgiften er
ikke utformet etter innholdet eller mengden av
potensielt helseskadelige ingredienser, som for
eksempel sukker.

Det ble foretatt tekniske og materielle end-
ringer av avgiften i 1998, se punkt 4.3. Avgiftsplik-
ten ble opphevet for masser (for eksempel marsi-
panmasse) og for sjokolade i is og bakverk som
innferes. Det ble vurdert bade & oppheve avgifts-
plikten for Kkjeks, og & innfere avgift pd snacks,
uten at dette ble foreslatt.

14.3 Avgiftspliktens omfang
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ikke er differensiert etter sukkerinnhold e.l. gir
avgiften bare delvis insentiv til forbrukerne om &
redusere inntaket, og ingen insentiv til produsen-
tene om a redusere innholdet av usunne ingre-
dienser.

Pa den annen side er dagens avgift utformet
som en avgift pd godterier i pakninger og form
som kan konsumeres umiddelbart. Det kan da
vaere logisk at for eksempel marsipanmasse ikke
er omfattet av avgiften. Videre kan det da ogsa
veaere logisk at sukkerfrie produkter som kategori-
seres som godterier er omfattet.

14.4 Avgiftsniva

Ut fra en rent fiskal vurdering er det sarlig to
utfordringer knyttet til vareomfanget for dagens
avgift. For det forste kan avgiften medfore
avgrensningsproblemer, og for det andre medfe-
rer avgiften at noenlunde like varer behandles
ulikt avgiftsmessig.

Nar det gjelder avgrensningsproblemer kan
det i det enkelte tilfelle veere vanskelig 4 vurdere
om produktet er avgiftspliktig eller ikke, for
eksempel om en vare anses som bakverk eller om
kjeks omfattes av avgiften ut fra sjokoladeinnhold
mv. Avgrensningene i dagens avgift har imidlertid
ligget fast siden 1998. De avgiftspliktige er der-
med godt kjent med avgrensningene, og de fleste
avgrensningsproblemene antas 4 ha funnet sin
lesning. Eventuelle avgrensningsproblemer opp-
star derfor forst og fremst for nye produkter. Uan-
sett hvordan avgiftsplikten defineres ma det dess-
uten paregnes at det oppstar tolkningsspersmal
ved vurdering av om et produkt er avgiftspliktig
eller ikke.

Den andre utfordringen er at produktkatego-
rier som er i konkurranse med avgiftspliktige
varer ikke er omfattet av avgiften. Dette gjelder
spesielt is, bakervarer, snacks og visse typer
kjeks. Avgrensningen kan skape konkurranse-
vridning mellom bedrifter som produserer sam-
menlignbare produkter og mellom ulike produkt-
grupper.

Fra et helseperspektiv kan det virke lite logisk
at varer med tilneermet lik helseeffekt behandles
ulikt avgiftsmessig, for eksempel at en marsipan-
gris er avgiftspliktig mens marsipanmasse ikke er
det. I dette perspektivet er det heller ikke logisk at
avgiften ikke er utformet ut fra innhold eller
mengde av usunne ingredienser, og at varene har
samme avgiftssats per kilo uavhengig av innhold.
Det vises ogsa til at sukkerfrie varer har samme
avgiftssats som sukkerholdige varer. Nar avgiften

Ettersom avgiften pa sjokolade- og sukkervarer i
forste rekke er fiskal, tilsier skonomisk teori at
avgiftssatsen ber veere lav for 4 unnga vridninger
mellom varer som er avgiftspliktige og substitut-
ter som er avgiftsfrie, se punkt 3.2. Som det frem-
gér av punkt 14.3 kan dagens avgift skape konkur-
ranseulikhet. Generelt vil utfordringer med kon-
kurransseulikhet veere mindre dersom avgifts-
satsen er lav ettersom det da vil ha mindre betyd-
ning om varen er omfattet av avgiften eller ikke.

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer kan
ogsé ha en helseeffekt og dette vil vaere av betyd-
ning ved vurdering av avgiftsnivaet, se punkt 16.2.

Optimalt avgiftsnivd vil avhenge av hvilke
andre virkemidler som ogséa anvendes. Videre ma
avgiftsnivaet sees opp mot effekten det kan ha pa
grense- og netthandel av denne typen varer fra
utlandet og hvor regressivt avgiften virker. I Sve-
rige er det ikke saravgift pa sjokolade- og sukker-
varer.

Jo heyere avgift og jo mer av den som veltes
over i prisen til forbrukerne i Norge, jo sterkere
stimulerer avgiften til grense- og netthandel av
disse varene.

Dagens sjokolade- og sukkervareavgift bidrar
til prisforskjeller mellom Sverige og Norge, men
det er vanskelig 4 ansla i hvor sterk grad avgiftene
bidrar til forskjellene. Generelt tilsier muligheten
for lennsom grensehandel og grensekryssende
netthandel at avgiftsniva ber settes lavere enn det
som ellers ville ha veert optimalt.

14.5 Tilknytning til tolltariffen

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer er i
utgangspunktet knyttet til varenumre i tolltariffen,
se punkt 4.1. For enkelte varegrupper er det inn-
tatt en begrensning slik at ikke hele varenumme-
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ret omfattes. Dette er i seeravgiftsforskriften angitt
ved ex. Et eksempel pa dette er § 3-17-1 bokstav a
nr. 4 om sukkervarer formet som plater, stenger,
figurer, kuler o.l. Avgiftens tilknytning til tolltarif-
fen ble innfert i 1998. Det ble blant annet papekt at
dette ville skape storre klarhet med hensyn til
avgrensningen av de ulike produktene.

En fordel ved fortsatt & knytte avgiften til toll-
tariffen er at denne koblingen er godt kjent blant
de avgiftspliktige. Tolletaten har dessuten eta-
blerte systemer og rutiner for klassifisering av
varer, herunder for & foreta analyser ved Tollabo-
ratoriet. Tilknytningen til tolltariffen gir presise,
internasjonale (i noen tilfeller nasjonale) betegnel-
ser pa varene og varegruppene som omfattes, og
ved eventuell tvil om en vare omfattes av et
bestemt varenummer eller ikke, er det etablert
alminnelige fortolkningsregler som kan benyttes
til & avgjore speorsmaélet. Stortingets érlige toll-
vedtak gir Finansdepartementet fullmakt til &
gjore endringer i tolltariffen og endre gjeldende
oppdelinger.

Tolltariffen benyttes ogsa i helsemessig sam-
menheng og anses & fungere bra til dette formalet.
Den brukes for eksempel i ernaringsprofilmodel-
len fra WHO region Europe (WHO, 2015b) i arbei-
det med & begrense markedsfering av visse mat-
varegrupper til barn, se punkt 10.7.4. Videre hen-
vises det til tolltariffen i matvarebransjens ordning
for a4 begrense markedsfering av usunn mat og
drikke mot barn, se punkt 10.7.5.

Et alternativ til & knytte avgiften til tolltariffen
er 4 gi en neermere beskrivelse av de varer som er
omfattet av avgiften i forskriften. Dette gjor ikke
regelverket nedvendigvis mer presist, men det
kan gjere det lettere tilgjengelig for brukerne ved
at de finner regelverket samlet og ikke behover &
forholde seg til tolltariffen. For sjokolade- og suk-
kervareavgiften vil dette kreve en endring av seer-
avgiftsforskriften. Selv om en slik endring forut-
settes & vaere kun av teknisk karakter, kan det
likevel skape tvil om endringen ogséd har materiell
betydning. Dette kan medfere usikkerhet og redu-
sert forutberegnelighet for brukerne.

Utvalget ser at det er argumenter bade for og
imot tilknytningen til tolltariffen. At avgiftsplikten
i dag er knyttet til tolltariffens synes imidlertid &
fungere godt i praksis.

14.6 Avgiftsfritak

Det vises til omtale av avgiftsfritakene i punkt 4.2.
De fritak som gjelder for avgift pa sjokolade- og
sukkervarer gjelder tilsvarende for en rekke sar-
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avgifter og er begrunnet i systemmessige forhold
mv.

Utvalget ser ikke grunnlag for & foresla
endringer i fritakene.

14.7 Konsekvenser av avgiften

14.7.1 Forholdet til EQS-avtalen

Som det fremgér av punkt 4.3 er avgiften pa sjoko-
lade- og sukkervarer klaget inn for EFTAs over-
vakningsorgan (ESA) av NHO Mat og Drikke og
Hval Sjokoladefabrikk ASA. Klagerne anferer at
henholdsvis avgiftsekningen fra 1. januar 2018 og
avgiften som sddan utgjer ulovlig statsstette. Det
anferes blant annet at avgiften utgjor en selektiv
fordel for produsenter av sammenliknbare pro-
dukter som ikke er omfattet av avgiften. I tillegg
anferes at de endringer som ble gjort i sjokolade-
og sukkervareavgiften i 1998 medferte at avgiften
endret karakter fra eksisterende til ny stotte.

Norske myndigheter mener at avgiften ikke
utgjor statsstotte.!

ESA har saken til behandling, dvs. at ESA ikke
har avgjort om de anser avgiften for & vaere i trad
med statsstotteregelverket. Dersom ESA pa et
tidspunkt gir klagerne medhold, kan dette ha
betydelige konsekvenser for produsenter og
importerer som anses & ha mottatt statsstotte ved
at stetten som hovedregel skal betales tilbake inn-
til ti ar tilbake i tid.

Utvalget gar ikke inn pa en selvstendig vurde-
ring av mulig utfall av klagene.

Medlemmene Aker Hansen, Brubakk og Mul-
stad mener at det heller ikke er nedvendig & foreta
en selvstendig vurdering av de statsstotterettslige
utfordringene knyttet til avgiftsutformingen og
avgiftsekningen i 2018. Det er tilstrekkelig for
utvalgets innstilling & vurdere risikoen for at avgif-
ten eller avgiftsekningen blir erkleert ulovlig. Selv
om statsstettereglene blir vurdert som kompli-
serte og med tilsvarende vanskelige avgrensnin-
ger, mener disse medlemmene at det er en ikke
ubetydelig risiko for at avgiften eller avgiftseknin-
gen er i strid med regelverket. Dersom det senere
konkluderes med dette, vil det med overveiende
sannsynlighet bli reist krav om tilbakebetaling fra
naeringsdrivende som har opptradt fullt ut i trad
med norske myndigheters forstaelse av avgifts-
plikt og -omfang, men likevel helt uforvarende har
mottatt et uberettiget avgiftsfritak i statsstette-
rettslig forstand. Selv om det i dag ikke er mulig &
forutse hvor omfattende omfanget av et slikt tilba-

1 Finansdepartementets brev 19. januar 2018 til ESA
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kebetalingskrav vil kunne bli, er det liten grunn til
a tro annet enn at konsekvensene vil bli betyde-
lige, og trolig ogsd helt virksomhetskritisk for
enkelte naeringsakterer. Denne usikkerheten kan
kun avbetes ved at avgiften oppheves snarest
mulig.

Medlemmet Dyrnes ser det slik at dagens
avgift pa sjokolade- og sukkervarer er tilfeldig
avgrenset uten at det foreligger noen form for
konsekvent tilneerming til hvilke produkter som
omfattes av avgiftsplikten. Relativt like produkter
har ulik avgiftsmessig status uten at dette kan
begrunnes logisk. Det ma, slik dette medlemmet
ser det, veere en viss grunnleggende sammen-
heng mellom formaélet med avgiften og de produk-
ter som er avgiftsbelagt. En fiskal avgift skal ha et
bredt avgiftsomfang og feerrest mulig fritak/unn-
tak. En avgift som opprinnelig var fiskalt begrun-
net kan riktignok med tiden vise seg 4 ha en hel-
semessig positiv effekt, men dette er etter dette
medlemmets mening ikke tilstrekkelig til & pavise
en helsebegrunnelse bak avgiften. I lys av stats-
stottereglene kan det derfor vaere vanskelig & se
at utformingen av dagens avgift oppfyller de min-
stekrav til logikk som kreves i forhold til hva man
faktisk ensker & avgiftsbelegge. Dette medlemmet
géar ikke neermere inn pa en vurdering av et mulig
utfall av klagene, men pépeker at statsstotte-
reglene er juridisk komplekse.

14.7.2 Helsemessige konsekvenser

Dagens avgift omfatter flere av de storste kildene
til tilsatt sukker i det norske kostholdet. Blant
barn og unge bidrar de avgiftsbelagte varene sjo-
kolader, drops, pastiller og godterier med om lag
35 pst. av det tilsatte sukkeret fra matvarer. Mat-
varer omfattet av avgiften er energitette og fattige
pa essensielle naringsstoffer og avgiften kan
bidra til 4 redusere forbruket av disse, se punkt
10.5 og 13.3.

Avgiften omfatter ogsa pastiller, drops, tygge-
gummi o.l. som er sukkerfrie. Fra et ernserings-
og helseperspektiv anses ikke dette som nedven-
dige produkter som bidrar med essensielle
neringsstoffer. Flere av varene kan dessuten
vaere energirike selv om de ikke inneholder suk-
ker. Som omtalt i punkt 10.4 kan dessuten visse
grupper forbrukere neerme seg akseptabelt daglig
inntak (ADI) av visse setstoffer kun fra drikkeva-
rer. Det er ogsa stor usikkerhet knyttet til nivaet
av inntak av setstoff fra matvarer.

Ettersom forbruket av disse varene er sterst
blant lavinntektsgruppene og priselastisiteten ofte
ogsé er storre i disse gruppene enn i andre, vil
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ogsé helseeffekten av 4 ha avgift pa disse varene
veere storst for lavinntektsgruppene. Siden lavinn-
tektsgruppene har det storste forbruket av slike
varer vil disse ogsa fi en storre direkte ekono-
misk belastning av avgiften gitt at forbruket kun
endres lite.

Utvalget legger til grunn at avgiften kan bidra
til en positiv helsemessig effekt ved & redusere
nordmenns ettersporsel etter sjokolade- og suk-
kervarer. Grense- og netthandel kan imidlertid
bidra til 4 redusere helseeffekten av avgiften.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk,
Dyrnes og Mulstad legger til grunn at avgiften kan
redusere omsetningen av disse varene i Norge,
men ikke nedvendigvis konsumet av de samme
varene. Disse medlemmene legger videre til grunn
at det er usikkert om det er helsemessig relevant
a redusere forbruket av sukkerfrie produkter.

14.7.3 Konsekvenser for bransjen, herunder
grense- og netthandel

Som andre saravgifter er avgiften pé sjokolade- og
sukkervarer basert pad egenfastsetting, se punkt
3.4.1. For enkelte produkter kan det veere vanske-
lig 4 avgjore om varen er avgiftspliktig eller ikke.
Som omtalt i punkt 14.3 har imidlertid dagens
avgiftsomfang ligget fast i mange ar, og avgiften
antas derfor ikke a skape store administrative byr-
der for de naeringsdrivende.

Som omtalt i punkt 14.4 bidrar dagens sjoko-
lade- og sukkervareavgift til prisforskjeller mel-
lom Sverige og Norge, men det er vanskelig a
ansla i hvor sterk grad avgiftene bidrar til forskjel-
lene.

Nivdet pd merverdiavgiften vil ogsd pavirke
sluttprisen til forbrukerne. Merverdiavgiften for
sjokolade- og sukkervarer i Norge er 15 pst,
mens den i Sverige er tolv pst. I og med at seer-
avgifter inngar i beregningsgrunnlaget for mer-
verdiavgiften, vil en saeravgift i Norge bidra til &
oke grunnlaget for merverdiavgiften ytterligere.

Det er grunn til 4 tro at avgiftsforskjellene mel-
lom Norge og Sverige har stimulert til okt grense-
og netthandel av sjokolade- og sukkervarer. Det
finnes ingen offisiell statistikk pa hvor stor mengde
nordmenn handler av denne typen varer i utlan-
det. Det er imidlertid gjennomfert enkelte forbru-
kerunderseokelser som viser topp produktkatego-
rier for nordmenns grensehandel, se figur 12.5.
Ettersom grensehandel skyldes flere faktorer enn
avgiftsforskjeller, ville det for evrig veert grense-
handel selv om avgiften ble fjernet.

Dersom det er slik at avgiften skyves over i pri-
sen til forbrukerne, bidrar den til 4 eke prisfor-
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skjellen mellom Norge og Sverige. Dette stimule-
rer til okt grense- og netthandel fra utenlandske
selgere. Det norske avgiftsnivaet bidrar ogsa til &
gjore det mer lonnsomt & kjepe slike varer i tax
free-utsalg eller pa overnattingsturer til utlandet.
Samlet sett trekker dette i retning av redusert
omsetning av sjokolade- og sukkervarer i Norge.

Dersom avgiften ikke skyves fullt over i konsu-
mentprisene, er problemstillingen med grense-
handel mindre aktuell. Da vil imidlertid produsen-
tene, importerene eller andre akterer i verdikje-
den frem til forbrukeren matte betale deler av
avgiften. Ved full overvelting av avgiften i sluttpri-
sene dekkes hele avgiften av forbrukerne. I tillegg
paferes produsenter, importerer og handelsnaerin-
gen et tap, ved at salgsvolumet heyst sannsynlig
gar ned.

En annen konsekvens for bransjen er at noen-
lunde like varer kan bli behandlet ulikt avgifts-
messig. Dette kan skape konkurransevridninger
mellom produsenter av varer som kan vare sub-
stitutter.

Dersom ESA eller EFTA-domstolen kommer
til at avgiften er i strid med E@QS-avtalens regler
om statsstotte, kan dette medfere store konse-
kvenser for stottemottakere, se punkt 8.5.

Utvalget vil, slik regjeringen ogsa gjor i Meld.
St. 9 (2018-2019) Handelsnceringen — nar kunden
alltid har nett, understreke at grensehandel gir
redusert aktivitet for norsk naeringsmiddelindus-
tri og handelsnzeringen.

14.7.4 Konsekvenser for skattemyndighetene
og proveny

Som for andre szravgifter md skattemyndighe-
tene bidra med rad og veiledning, i tillegg til at det
mé brukes ressurser pa forvaltning av regelver-
ket, kontroll- og klagesaker, vurdering av regel-
endringer mv.

Forvaltningen av sjokolade- og sukkervare-
avgiften antas i utgangspunktet ikke 4 ha sterre
konsekvenser for skattemyndighetene enn gvrige
seeravgifter.

I statsbudsjettet for 2019 er det budsjettert
med en inntekt pa 1 500 mill. kroner fra sjokolade-
og sukkervareavgiften.

Utvalget vil, slik regjeringen ogsa gjor i Meld.
St. 9 (2018-2019) Handelsneeringen — ndar kunden
alltid har rett, peke pa at grensehandel kan fore til
tap av avgiftsinntekter.
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14.8 Oppsummering

Utvalget viser til at dagens avgift pa sjokolade- og
sukkervarer i forste rekke er fiskal og at staten
forventer & fa en inntekt pa 1500 mill. kroner i
2019. Utvalget mener at dagens avgift ikke er
utformet optimalt som en fiskal avgift ved at den
kun omfatter et begrenset vareomfang og at den
dermed kan medfere uenskede vridninger.

Avgiften omfatter varer som er energitette og
fattige pa essensielle naeringsstoffer, og som hel-
semyndighetene anbefaler at befolkningen
begrenser sitt inntak av. Avgiften kan bidra til &
redusere befolkningens inntak av denne typen
produkter, noe som er positivt for folkehelsen og
bidrar til & redusere risiko for sykdom. En svakhet
ved dagens avgift, sett fra et helseperspektiv, er at
energitette varer (for eksempel is), samt flere
neaeringsfattige og energitette varer (for eksempel
snacks og bakervarer) ikke omfattes av avgiften,
samt at avgiften ikke er differensiert etter inn-
hold. Manglende differensiering etter innhold
gjor at avgiften ikke gir insentiv til produsenter til
a reformulere produktene.

Ut fra et mal om & avgiftsbelegge godterier,
kan avgiften i utgangspunktet fremsta som logisk
ved at den omfatter sjokolade og de fleste godte-
rier. Utvalget finner det imidlertid uheldig at avgif-
ten kan gi konkurransevridninger mellom akterer
som produserer noenlunde like varer. Avgiften
kan stimulere til okt grensehandel av sjokolade-
og sukkervarer dersom avgiften forer til ekende
prisforskjell mellom Norge og Sverige. Denne
handelen kan gi pa bekostning av omsetning i
Norge. Det betyr i sa fall at norsk omsetning er
lavere enn inntaket av disse varene i Norge skulle
tilsi. Utvalget mener at sjokolade- og sukkervare-
avgiften kan medfere enkelte tekniske avgrens-
ningsproblemer. Utvalget legger imidlertid til grunn
at dette berorer et begrenset antall varer, og séle-
des er handterbart for neeringslivet og skattemyn-
dighetene.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk
0og Mulstad mener at dagens avgift pd sjokolade-
og sukkervarer verken kan eller ber viderefores.
Det vises til disse medlemmenes helhetlige
merknad innledningsvis i kapittel 16.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed viser til sin vurdering i punkt 16.2 av dagens
avgift pa sjokolade- og sukkervarer og hvordan
denne kan endres.
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Kapittel 15
Vurdering av avgiften pa alkoholfrie drikkevarer

15.1 Innledning

Gjeldende avgift pa alkoholfrie drikkevarer omfat-
ter bade drikkeferdige produkter og utblandings-
produkter, samt sirup som benyttes til fremstilling
av slike produkter, for eksempel i dispensere.
Avgiftsplikten gjelder produkter som er tilsatt suk-
ker eller kunstig setstoff. Dette innebzerer at drik-
kevarer som bare inneholder naturlig sukker, for
eksempel fruktjuice, ikke er avgiftspliktige, se
punkt 5.1.

I dette kapittelet vurderes dagens avgift. Even-
tuelle endringer i avgiftspliktens omfang er vur-
dert i kapittel 16.

Vurderingen av dagens avgift og hvilke
endringer som eventuelt ber gjores, kan i noen
grad sla ulikt ut ettersom man vurderer den fiskalt
eller helsemessig.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk
og Mulstad kan i hovedsak slutte seg til utvalgets
vurdering av avgiften pa alkoholfrie drikkevarer i
kapittel 15, men mener prinsipalt at en rekke hen-
syn tilsier at avgiften ber oppheves i statsbudsjet-
tet for 2020. Disse medlemmer viser til sin helhet-
lige merknad innledningsvis i kapittel 16.

15.2 Avgiftens formal

Avgiften pa alkoholfrie drikkevarer er i ferste
rekke utformet for & gi staten inntekter, men den
kan ogsa ha en helsemessig effekt.

Som det fremgér av punkt 3.2 ber rent fiskale
avgifter ha et bredt avgiftsomfang og lave avgifts-
satser. Dette vil gi mindre vridning mellom for-
skjellige typer varer.

Dagens avgift omfatter i utgangspunktet alle
alkoholfrie drikkevarer som er tilsatt sukker eller
kunstig setstoff. Avgiften omfatter varer som hel-
semyndighetene anbefaler redusert inntak av, og
kan derfor vurderes ut fra flere kriterier enn det
rent fiskale. Som det fremgar av punkt 13.3 kan
avgiften bidra til & redusere forbruket av alkohol-
frie drikkevarer. Det kan derfor hevdes at dagens

avgift har en helsemessig effekt ved at den redu-
serer befolkningens inntak av slike varer. P4 den
annen side fremstar avgiftens utforming som rent
fiskal ved at den er basert pa varens volum, har et
bredt omfang og ikke differensierer etter innhold
av potensielt helseskadelige ingredienser.

15.3 Avgiftspliktens omfang

Avgiften omfatter badde produkter som er tilsatt
sukker og produkter som er tilsatt kunstig set-
stoff. Dagens avgift gir derfor bare delvis insentiv
til forbruker om & redusere sukkerinntaket, og
ingen insentiv til produsentene om & redusere
sukkerinnholdet i produktene. Avgiften gir ingen
insentiv til overgang fra sukkerholdig til sukkerfri
brus.

Avgiftspliktens omfang reiser to spersmal, for
det forste om drikkevarer med naturlig sukker
ber veere avgiftspliktige, og for det andre om drik-
kevarer tilsatt kunstig setstoff og drikkevarer til-
satt sukker ber behandles likt avgiftsmessig. Disse
spersmalene vurderes i punkt 16.5.1.

For evrig synes det 4 vaere fa avgrensningspro-
blemer med dagens avgift. Dagens avgrensninger
er godt kjent, og avgrensningsproblemer vil forst
og fremst oppsta for nye produkter. Nar enkelte
produkter er avgiftspliktige, mens andre ikke er
det, ma det uansett forventes at det kan oppsta
visse tolkningsspersmal. Det vises til omtale i
punkt 14.3.

15.4 Avgiftsniva

Avgiftssatsen steg jevnt i perioden 2010-2017, se
punkt 5.4. I forbindelse med budsjettet for 2018
ble det vedtatt & oke avgiften med 40 pst.

Nivéet pa dagens avgift ma ses i sammenheng
med grunnavgiften pd drikkevareemballasje, se
punkt 6.3. Avgiftene pd drikkevareemballasje er
uavhengig av emballasjens storrelsel, og gir der-
med insentiv til & kjope storre enheter. Grunnav-
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giften inngar for evrig ogsd i beregningsgrunn-
laget for merverdiavgiften. Det vises for evrig til
omtale av avgiftsniva og grensehandel mv. i punkt
14.4. 0og 15.7.3.

15.5 Tilknytning til tolltariffen

I motsetning til avgiften pa sjokolade- og sukker-
varer er dagens avgift pa alkoholfrie drikkevarer
ikke knyttet til varenumre i tolltariffen. Som
papekt i punkt 14.5 er det argumenter som taler
for & knytte avgiftspliktens omfang til varenum-
mer i tolltariffen, blant annet at dette er et kjent og
etablert system for klassifisering av varer. Som
omtalt i kapittel 7 har enkelte land knyttet sin
avgift pd drikkevarer til tolltariffen (Finland,
Irland), mens andre har det ikke (Storbritannia).

Det ma for alle saravgifter paregnes at de i
praksis vil gi avgrensningsproblemer i sterre eller
mindre grad. Det kan anferes at 4 knytte avgifts-
plikten til bestemte varenummer i tolltariffen kan
bidra til & redusere disse. Pa den annen side synes
det som om avgrensningsproblemer for avgiften
pd alkoholfrie drikkevarer har veert begrenset.
Det er heller ikke sikkert at det & knytte avgifts-
plikten til tolltariffen vil medfere feerre avgrens-
ningsproblemer.

Avgrensningen av avgiften pa alkoholfrie drik-
kevarer har ligget fast siden 2007 og er godt kjent
bade for de avgiftspliktige og for skattemyndighe-
tene. A knytte avgiften til tolltariffen vil kreve
endringer i seeravgiftsforskriften. Selv om en slik
endring forutsettes & veere kun av teknisk karak-
ter, kan det likevel skape tvil om endringen ogsa
har materiell betydning, noe som kan medfere
usikkerhet og redusert forutberegnelighet for
brukerne. Utvalget viser dessuten til at dagens
avgrensning av avgiften — uten kobling til tolltarif-
fen — i hovedsak synes & fungere godt.

15.6 Avgiftsfritak mv.

Det vises til omtale av avgiftsfritakene i punkt 5.2.
De generelle avgiftsfritakene som er nevnt i punkt
5.2.1 gjelder tilsvarende for en rekke seeravgifter
og er begrunnet i systemmessige forhold muv.
Utvalget ser ikke grunnlag for 4 foresla endringer
i fritakene.

1 Avgiftsplikten omfatter ikke emballasje der pafylt drikke-
vare utgjer minst fire liter, jf. Stortingets vedtak om avgifter
pé drikkevareemballasje § 5 forste ledd bokstav e og saer-
avgiftsforskriften § 3-5-1 annet ledd

Kapittel 15

Fritaket for rastoff og avgrensningene mot
melkeprodukter, varer i pulverform og is, se
punkt 5.2.2, er begrunnet i avgiftstekniske eller
helsemessige hensyn. Utvalget ser heller ikke
grunnlag for a foresla endringer i disse fritakene.

Nar det gjelder den reduserte satsen for kuns-
tig setede drikkevarer som er basert pa frukt, beer
eller grennsaker, viser utvalget til at denne er
begrunnet i helsemessige forhold, uten at utvalget
har vurdert dette naermere. Det ble omsatt i
underkant av tre mill. liter drikke med redusert
avgift i 2018. Ordningen omfatter dermed kun en
marginal del av det totale avgiftsbelagte drikkevare-
markedet, og skaper i praksis neppe konkurranse-
problemer for produsenter av drikkevarer med
full avgift. Utvalget foreslar derfor ikke endringer
i fritaket.

15.7 Konsekvenser av avgiften

15.7.1 Forholdet til EQS-avtalen

Som det fremgar av punkt 5.3 ble skningen i avgif-
ten pé alkoholfrie drikkevarer i 2018 klaget inn for
EFTAs overvakningsorgan (ESA) som ulovlig
statsstotte. Norske myndigheter mener at avgiften
ikke utgjor statsstotte.?

ESA har saken til behandling, dvs. at ESA ikke
har avgjort om de anser avgiften for a veere i trad
med statsstotteregelverket. Dersom ESA pa et
tidspunkt gir klagerne medhold, kan dette ha
betydelige konsekvenser for produsenter og
importerer som anses & ha mottatt statsstette ved
at stotten som hovedregel skal betales tilbake inn-
til ti ar tilbake i tid.

Utvalget gar ikke inn pa en selvstendig vurde-
ring av mulige utfall av klagen.

Medlemmene Aker Hansen, Brubakk og Mul-
stad mener at det heller ikke er nedvendig a foreta
en selvstendig vurdering av de statsstotterettslige
utfordringene knyttet til avgiftsutformingen og
avgiftsekningen i 2018. Det er tilstrekkelig for
utvalgets innstilling 4 vurdere risikoen for at avgif-
ten eller avgiftsekningen blir erkleert ulovlig. Selv
om statsstettereglene blir vurdert som kompli-
serte og med tilsvarende vanskelige avgrensnin-
ger, mener disse medlemmene at det er en ikke
ubetydelig risiko for at avgiften eller avgiftseknin-
gen er i strid med regelverket. Dersom det senere
konkluderes med dette, vil det med overveiende
sannsynlighet bli reist krav om tilbakebetaling fra
naringsdrivende som har opptradt fullt ut i trad
med norske myndigheters forstielse av avgifts-

2 Finansdepartementets brev 19. januar 2018 til ESA
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plikt og -omfang, men likevel helt uforvarende har
mottatt et uberettiget avgiftsfritak i statsstotte-
rettslig forstand. Selv om det i dag ikke er mulig &
forutse hvor omfattende omfanget av et slikt tilba-
kebetalingskrav vil kunne bli, er det liten grunn til
& tro annet enn at konsekvensene vil bli betyde-
lige, og trolig ogsd helt virksomhetskritisk for
enkelte naeringsakterer. Denne usikkerheten kan
kun avbetes ved at avgiften oppheves snarest
mulig.

Utvalgets medlem Dyrues viser til at sammen-
lignet med sjokolade- og sukkervareavgiften frem-
star avgiften pa alkoholfrie drikkevarer som mer
konsekvent sett fra et fiskalt stasted. Drikkevare-
avgiften er riktignok ikke optimalt utformet, men
det er en mer ensartet type produkter som er
avgiftsbelagt. Selv om ogsé denne avgiften kan ha
en positiv helsemessig effekt, mener dette medlem
at dette ikke er tilstrekkelig til 4 fastsla en helse-
begrunnelse bak avgiften. Bortsett fra innferingen
av redusert sats pa kunstig setede produkter
basert pa blant annet frukt og baer i 2016, er dette
medlem ikke kjent med rettskilder som skulle tilsi
at avgiften har en helsebegrunnelse. Etter dette
medlemmets mening fremstar ogsd avgiftseknin-
gen i 2018 som rent fiskalt begrunnet. Dette med-
lem géar heller ikke her naermere inn pa en vurde-
ring av et mulig utfall av klagesaken, men papeker
at en avgiftsekning i seg selv kan anses som ny
stotte.

15.7.2 Helsemessige konsekvenser

Sukkerholdige drikkevarer (saft, nektar og brus)
er en av de storste enkeltkildene til tilsatt sukker i
det norske kostholdet. Disse drikkevarene bidrar
med om lag 30 pst. av inntaket av tilsatt sukker.
Helsemyndighetene anbefaler at inntaket av
drikke med tilsatt sukker begrenses. Avgiften kan
bidra til 4 redusere nordmenns samlede inntak av
alkoholfrie drikkevarer. Et lavere inntak kan fore
til redusert forekomst av overvekt og fedme,
karies og erosjonsskader pd tennene, se punkt
10.5 og 10.6.

Helsedirektoratet har anslatt at inntak av suk-
kerholdig drikke gir helsekostnader og kostnader
som felge av produksjonstap, se punkt 10.8 og
10.9.

Avgiften omfatter ogsa kunstig setet drikke.
Per i dag finnes ikke entydig forskning som viser
helsefordeler ved & drikke kunstig setet fremfor
sukkerholdig brus. Det finnes heller ikke
forskning som viser at kunstig setet brus gir hel-
seskader utover potensielle erosjonsskader pa
tennene. Syreskader pa tennene gir i liten grad
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eksterne kostnader da tannskader ikke dekkes av
det offentlige med unntak for barn og unge og
eldre omsorgstjenestemottakere, men det kan
skape kostnader i form av internaliteter dersom
individene ikke vurderer disse skader korrekt
eller er mangelfullt informert om skadene. Viten-
skapskomiteen for mat og miljg sin rapport
(VKM, 2014a, 2014b) viser at visse grupper kan
narme seg akseptabelt daglig inntak (ADI) av
visse setstoffer kun fra drikkevarer. Videre er det
stor usikkerhet knyttet til nivaet av inntak av set-
stoffer fra matvarer.

15.7.3 Konsekvenser for bransjen, herunder
grense- og netthandel

Som andre saeravgifter er avgiften pa alkoholfrie
drikkevarer basert pa egenfastsetting, se punkt
3.4.1. De administrative byrdene for produsenter
og importerer av avgiftspliktige alkoholfrie drik-
kevarer antas & ikke vaere heyere enn for andre
seeravgifter.

Det vises til punkt 14.7.3. Tilsvarende som for
sjokolade- og sukkervareavgiften, bidrar dagens
avgift pa alkoholfrie drikkevarer til prisforskjeller
mellom Sverige og Norge. I Sverige er det for
ovrig avgift verken pa alkoholfrie drikkevarer eller
pa emballasje.

Det foreligger ikke oppdatert statistikk som
viser hvor stor andel av nordmenns konsum av
alkoholfrie drikkevarer som kommer fra grense-
og netthandel, men i en sperreundersekelse for
2010 fant Statistisk Sentralbyrd at mineralvann
utgjorde om lag fem pst. av nordmenns totale
grensehandel, se punkt 12.2.3. Det er grunn til &
tro at avgiftsforskjellene mellom Norge og Sverige
har stimulert til okt grense- og netthandel av alko-
holfrie drikkevarer.

Som nevnt i punkt 15.7.1 kan det ha betydelige
konsekvenser for bransjen dersom ESA kommer
til at avgiften/avgiftsekningen er i strid med EQS-
avtalens regler om statsstotte.

Utvalget vil, slik regjeringen ogsa gjor i Meld.
St. 9 (2018-2019) Handelsnceringen — ndar kunden
alltid har nett, understreke at grensehandel gir
redusert aktivitet for norsk naeringsmiddelindus-
tri og handelsneeringen.

15.7.4 Konsekvenser for skattemyndighetene
og proveny

Som for andre seravgifter ma skattemyndighe-
tene bidra med rad og veiledning, i tillegg til at det
ma brukes ressurser pa forvaltning av regelver-
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ket, kontroll- og klagesaker, vurdering av regel-
endringer mv.

Forvaltningen av avgiften pa alkoholfrie drik-
kevarer antas i utgangspunktet ikke & ha sterre
konsekvenser for skattemyndighetene enn andre
seeravgifter.

I statsbudsjettet for 2019 er det budsjettert
med en inntekt pa 3 050 mill. kroner fra avgiften
pa alkoholfrie drikkevarer.

Utvalget vil, slik regjeringen ogsa gjor i Meld.
St. 9 (2018-2019) Handelsneeringen — ndar kunden
alltid har nett peke pa at grensehandel kan fore til
tap av avgiftsinntekter.

15.8 Oppsummering

Utvalget viser til at dagens avgift pa alkoholfrie
drikkevarer i forste rekke er fiskal, og at den for-
ventes & gi staten inntekter pa 3 050 mill. kroner i
2019.

Avgiften omfatter drikkevarer som er sukker-
rike og fattige pa essensielle naringsstoffer. Hel-
semyndighetene anbefaler derfor at inntaket av
slike varer begrenses. Avgiften kan bidra til &
redusere befolkningens inntak av naeringsfattige
og sukkerrike produkter.

Kapittel 15

Sett fra et helsemessig stisted fremstar ikke
avgiften som optimal ved at den ikke er utformet
med tanke pé innhold og mengde potensielt helse-
skadelige ingredienser. P4 den annen side omfat-
ter dagens avgift drikkevarer som representerer
30 pst. av totalt inntak av tilsatt sukker i den nor-
ske befolkningen.

Samtidig viser utvalget til at avgiften kan sti-
mulere til okt grensehandel av alkoholfrie drikke-
varer dersom avgiften forer til ekende prisfor-
skjell mellom Norge og Sverige. Denne handelen
kan gé pa bekostning av omsetning i Norge.

Utvalget mener at avgiften pa alkoholfrie drik-
kevarer medferer begrensede avgiftstekniske pro-
blemer, og at avgiften ikke er spesielt problema-
tisk verken for neeringslivet eller skattemyndighe-
tene.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk
0g Mulstad mener at dagens avgift pa alkoholfrie
drikkevarer hverken kan eller ber viderefores.
Disse medlemmer viser til sin helhetlige merknad
innledningsvis i kapittel 16.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed viser til sin vurdering i punkt 16.2 av dagens
avgift pd alkoholfrie drikkevarer og hvordan
denne kan endres.
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Kapittel 16

Endring av avgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og
alkoholfrie drikkevarer

I kapittel 14 og 15 vurderes dagens avgifter pa sjo-
kolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkeva-
rer.

I dette kapittelet vurderes en oppheving av
avgiftene, en generell avgift pd sukker i mat- og
drikkevarer, samt endringer i det avgiftspliktige
vareomfanget.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk
0g Mulstad konkluderer etter en samlet vurde-
ring med at de eksisterende fiskale avgiftene
pa alkoholfrie drikkevarer og sjokolade- og
sukkervarer ber oppheves i statsbudsjettet for
2020. Hovedbegrunnelsen for dette er den
vesentlige kostnadsmessige ulempen disse
avgiftene innebaerer for mat- og drikkeprodu-
sentene og dagligvarehandelen i Norge i kon-
kurranse med serlig svenske naeringsakterer.
Videre er det avgrensningsutfordringer ved
utformingen av avgiftene som bidrar til konkur-
ransevridning mellom likeartede produkter.

For sammenhengens skyld er disse medlem-
menes vurderinger samlet i denne helhetlige
merknaden til kapittel 16.

Vurdering av de eksisterende avgiftene

I vurderingene av de eksisterende avgiftene
legges det til grunn at dette er fiskale avgifter
som gjennom flere artier har gitt staten stabile
og okende inntekter. Avgiftsokningene med
reelt hhv. 80 og 40 pst. i statsbudsjettet for 2018
fremstar ogsa fiskalt begrunnet. Utvalgets
gjennomgang viser at det ikke er dokumentert
at avgiftene har en helsemessig effekt. Likevel
vises det til en slik begrunnelse for avgiftene,
og ogsa for avgiftsekningene i statsbudsjettet
for 2018. Avgiftene fremstar dermed som en
form for hybridavgifter som sekes gitt bade
fiskale og helse- og ernaeringsmessige formal.

Avgrensningsutfordringene i utformingen
av seerlig sjokolade- og sukkervareavgiften har

veert dreftet ved en rekke anledninger. Alle-
rede i Revidert nasjonalbudsjett 2005 konklu-
derte Finansdepartementet med at selv om
departementet mente at avgiften ikke da med-
forte noen vesentlig konkurranseulempe for
norsk sjokolade- og sukkervareindustri, kunne
avgrensningsproblemene med avgiften «ikke
loses uten & fierne avgiften». I forslaget til stats-
budsjett for 2006 viste departementet igjen til
at «det er sveert lite hensiktsmessig a utvide
eller justere avgiftsgrensene» og at den ulike
avgiftsmessige behandlingen av likeartede
produkter «etter departementets mening kun
[kan] avhjelpes gjennom en full avvikling av
avgiften». Regjeringen (Bondevik II) foreslo
derfor etter en samlet vurdering, 4 fijerne sjoko-
lade- og sukkervareavgiften fra 1. desember
2006.1

Regjeringen som tiltradte 17. oktober 2005
(Stoltenberg II) sluttet seg i det vesentlige til
denne vurderingen?, men var samtidig opptatt
av at fierningen av sjokolade- og sukkervareav-
giften i sin helhet ville bli belastet statsbudsjet-
tet for 2007 og dermed skape uheldige bindin-
ger for de ogvrige deler av dette budsjettet var
vurdert. Regjeringen sd ogsa behov for a vur-
dere de ernaringsmessige konsekvensene av
& avvikle avgiften. Sjokolade- og sukkervareav-
giften ble derfor ikke fijernet som opprinnelig
foreslatt.

Regjeringen oppnevnte 1. desember 2006 et
utvalg som skulle vurdere seravgiftene, her-
under om disse korrigerer for eksterne kost-
nader og hvordan avgiftene pavirker ramme-
betingelsene for enkeltnaeringer og fordeling
av reell kjopekraft. Utvalget avga innstilling
22. juni 2007 og konkluderte blant annet med
at «avgiften pa sjokolade- og sukkervarer og

St.prp. nr. 1 (2005-2006) Skatte,- avgifts- og tollvedtak
punkt 3.15

St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 1 (2005-2006) Om endring av St.prp.
nr. 1 om statsbudsjettet 2006 punkt 2.4.7
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avgiften pd sukker ber erstattes av en mer
generell avgift pa sukker«<® som matte utredes
naermere. Samtidig konkluderte utvalget med
at dersom en slik utredning viste at det er van-
skelig 4 implementere en generell avgift pa
sukker, ville utvalgets sekundeere anbefaling
likevel vaere at avgiften pa sjokolade- og suk-
kervarer avvikles?. Utvalgets begrunnelse for
dette var at avgrensningene i avgiften virker
uheldig og bidrar til tilpasningsproblemer, og
dermed bryter med prinsippene for fiskale
avgifter. Dette utvalgets anbefalinger er ikke
fulgt opp, og utover arlige prisjusteringer av
avgiftssatsene er avgiften uendret.

Parallelt med at Seeravgiftsutvalget ble ned-
satt ble avgiften pa alkoholfrie drikkevarer lagt
om fra 1. januar 2007. I 2009 ble avgiftssatsen
okt med 55 pst. Utover dette har det ikke vaert
vesentlige endringer i utformingen av denne
avgiften utover arlige prisjusteringer av avgifts-
satsene.

Disse medlemmene mener derfor at flere for-
hold, som ogsé er berert i utvalgets utredning,
tilsier at avgiftene ber oppheves. En hoved-
begrunnelse er at det heye, seernorske avgifts-
niviet pa lokkevarer i grensehandelen bidrar
direkte til at denne na er «stérre 4n nogonsin»,
slik Sveriges Statistiska Centralbyran uttrykker
det, og okende, slik Statistisk sentralbyras siste
grensehandelsundersekelse viser. Konsekven-
sen av dette er tap av avgiftsinntekter, verdiska-
ping og arbeidsplasser i Norge. Videre viser
utvalgets utredning at avgiftene er utformet slik
at de kan fore til uenskede vridninger og bidrar
til avgrensningsproblemer.

For mat- og drikkeprodusentene og daglig-
varehandelen bidrar ekende grensehandel til
bortfall av salg og dermed redusert aktivitet.
Over tid vil dette fore til tap av arbeidsplasser,
reduserte investeringer og lavere verdiskaping
i denne delen av skonomien.

Grensehandelen innebarer ogsd tap av
avgiftsinntekter for staten, og reduserer treff-
sikkerheten av avgiften, veere seg om denne er
fiskalt eller helse- og ernaringsmessig moti-
vert. Sa lenge det kun finnes aggregerte data
for grensehandelen og ikke detaljerte tall for
hvilke kategorier som er omfattet av grense-
handelen, er det vanskelig 4 ansli hvor store
avgiftsinntekter staten taper. I Danmark, som
over tid har fert en malrettet politikk for & redu-

sere dansk grensehandel i Tyskland, opplyser

3
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for evrig Skatteministeriet at avgiftslettelsene
som har veert gjennomfert som en del av tilta-
kene for & redusere grensehandelen et stykke
pavei er finansiert gjennom gkte danske avgifts-
inntekter.”

Disse medlemmene har merket seg og
mener det er svaert positivt, at regjeringen har
varslet at behovet for et arlig grensehandelsba-
rometer skal utredes.® Et slikt grensehandels-
barometer ber ogsid omfatte informasjon om
hvordan grensehandelen pévirker folkehelsen.
Disse medlemmene merker seg at det synes a
veere mangelfull kunnskap om hvilke konse-
kvenser grensehandelen har for folkehelsen,
ogsa tatt i betraktning at inntektsfordeling,
utdanningsnivé og andre sosioskonomiske for-
hold synes 4 ha signifikante betydning for den
enkeltes helse. Dette tilsier at data som kan
belyse folkehelseutfordringer i lys av grense-
handelen ogsé ber inkluderes i et grensehan-
delsbarometer.

Disse medlemmene vil ogsd peke pa at
maélene i folkehelsesamarbeidet mellom nor-
ske myndigheter og neeringslivet er knyttet til
befolkningens inntak av blant annet mettet fett,
salt og sukker. Allerede med dagens niva for
grensehandelen er det krevende 4 legge slike
mal til grunn for nasjonale samarbeidsstruktu-
rer, siden den norske naringen ikke kan
pavirke den delen av befolkningens inntak som
er relatert til kjop av dagligvarer i sarlig Sve-
rige.

Bruk av avgifter i folkehelsepolitikken

Disse medlemmene deler utvalgets vurdering av
at det ikke er enskelig & viderefere fiskalt mot-
iverte avgifter pa alkoholfrie drikkevarer og
sjokolade- og sukkervarer. Selv om avgifter
kan vere ett av flere virkemidler i folkehelse-
politikken, kan disse medlemmene likevel ikke
stille seg bak flertallets forslag om nye, helse-
og ernaringsmotiverte avgifter. Utvalgets vur-
deringer gir ikke grunnlag til & konkludere
med at avgifter er et egnet virkemiddel i folke-
helsepolitikken, og utvalgets drefting av hvor-
dan eventuelle avgifter kan innrettes og hvilket
omfang disse skal ha, gir ikke et forsvarlig
grunnlag for a foresla avgifter med si vidtrek-
kende konsekvenser. Vurderingen av folke-

Skatteministeriet i Danmark: Skattteskonomisk redegjo-
relse 2018

Meld. St. 9 (2018-2019) Handelsneeringen — ndr kunden all-
tid har nett
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helsevirkningene og konsekvensene for
naringslivet fremstar mangelfulle, og det er
ikke foretatt selvstendige statsstotterettslige
vurderinger av forslagene.

Utvalget har prinsipielt lagt til grunn at en
eventuell helse- og erneeringsmotivert avgift
ma veere pa et slikt niva at den i gjennomsnitt
dekker kostnaden som forbruket av varen péafe-
rer det offentlige og eventuelle andre bererte
interessenter. Videre har utvalget dreftet
muligheten for 4 inkludere kostnader forbun-
det med sikalte estimerte helsetapsjusterte
levedr i et anslag for eksterne kostnader knyt-
tet til enkelte mat- og drikkevarer som av histo-
riske arsaker har hatt fiskale avgifter. Etter
disse medlemmenes oppfatning viser utvalgets
arbeid at det er vanskelig a anslé slike eksterne
kostnader, og folgelig ogséd sveert vanskelig
dimensjonere en eventuell helse- og ernee-
ringsmotivert avgift pd en riktig mate.

Utvalgets arbeid har ogsa bekreftet at det
er vanskelig & utforme treffsikre avgifter pa
usunn mat, blant annet fordi det er vanskelig &
trekke grensene mellom sunn og usunn mat ut
fra objektive og tekniske kriterier. Dels skyldes
dette at det ikke synes & veere noen Klar oppfat-
ning av hvilke varer som faktisk er sunne og
usunne og for hvilke individer, og dels at blan-
dingsprodukter kan ha bade sunne og usunne
ingredienser. Videre er det normalt overfor-
bruk av usunne naeringsmidler som er proble-
matisk, ikke normalt kosthold. Avgifter pa
utvalgte usunne varer kan skyve forbruket
over pa andre varer som ikke er spesielt sunne.

Dersom avgifter med helse- og ernaerings-
formal skal vurderes, mener disse medlemmene
at dette i sé fall ma dreftes i en helhetlig sam-
menheng der ogsa andre virkemidler inngér i
vurderingen. En slik tilnserming ligger utenfor
dette utvalgets mandat, og ville uansett ikke
latt seg gjennomfere innenfor den tidsrammen
utvalget har hatt til disposisjon. Disse medlem-
mene har ogsa merket seg at regjeringen i
Meld. St. 9 (2018-2019) Handelsneeringen —
ndr kunden alltid har nett, peker pa at grense-
handelen mellom serlig Norge og Sverige
begrenser handlefriheten i 4 utforme avgifter
begrunnet med blant annet helseformal.

16.1 Bor avgiftene oppheves?

16.1.1 Avgift pa sjokolade- og sukkervarer mv.

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes, Klepp,
Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed — mener at
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avgiften slik den er utformet i dag ber oppheves
og erstattes av en ny og helsebegrunnet avgift.
Flertallet mener at det vil veere mulig 4 utforme en
helsebegrunnet avgift innenfor rammen av EQJS-
avtalens statsstetteregler, men presiserer at det
ma foretas en grundig utredning med péafelgende
notifisering, se punkt 16.4.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg,
Ongre og Smed mener at dagens avgift bor videre-
fores inntil ny avgift innferes. Medlemmet Dyrnes
mener at dagens avgift ber oppheves senest
1. januar 2020 selv om den erstattes av en ny avgift
pa et senere tidspunkt.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener at
dagens avgift ber oppheves senest 1. januar 2020.

Medlemmet Ongre viser til at i utgangspunktet
skal all stotte som ble iverksatt for EQS-avta-
lens ikrafttredelse anses som eksisterende
stette. Det vil si at stetteordningen kan opprett-
holdes inntil ESA eventuelt fatter vedtak om at
stetten er uforenelig med E@S-avtalen.

Nar det gjelder endringen i seeravgiftsved-
taket for sjokolade- og sukkervarer for
budsjettaret 1998, ble den ansett av Finansde-
partementet som en endring av rent teknisk
karakter og ble ikke vurdert opp mot at den
eventuelt skulle representere noen form for ny
stotte.

Sett fra dette medlemmets stasted synes det
vanskelig & trekke noen konklusjon om at den
tekniske endringen som ble innfert i 1998
skulle anses a representere noen form for ny
stotte. Det vises i den sammenheng til Finans-
departementets brev 19. januar 2018 til ESA
hvor det blant annet er vist til at «Products used
as a factor in the production of (other) goods
(input/raw material) therefore fall outside the
scope of the tax. The same is the case for pro-
ducts that cannot naturally be regarded as
«sweets», such as biscuits (as the main rule),
cakes and ice cream». Finansdepartementet
har forsvart endringen gjort i 1998 med at den
er fiskal begrunnet, men det er nevnt at den
«har ogsé en helsemessig begrunnelse».

Siden avgiftens formal er & avgiftsbelegge
sluttproduktet kan det fremsté slik at den tek-
niske endringen gjort fra 1998 ikke represen-
tere noen form for ny stette for produktene
som ikke kan defineres som sluttprodukter
eller defineres som noe annet enn godterier.

Videre viser dette medlemmet til at det ogsa
finnes en tidligere avgjorelse fra EU-domstolen
(Joined cases C-106/09 and C-107/09 P
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Commission and Spain v. Gibraltar, paras. 83
and 106) hvor det er uttalt at i forordningen om
«statsstotteproceduren» kun er «andringen
som sadan der kan kvalificeres sin ny stotte».
Saken er neermere omtalt i EQS-avtalen og
norsk skatterett (Dajani m/flere s. 224-225).
Domstolen uttalte blant annet at det kun var til-
foyelsene som ble ansett som ulovlige, mens
det opprinnelige tiltaket fortsatt var lovlig i
egenskap av & vaere en eksisterende ordning.

I en vurdering av om av om en avgiftsord-
ning inneholder elementer av statsstotte, reiser
dette seerlig problemstillinger knyttet til selek-
tivitetskriteriet. EU-kommisjonen har i sin
meddelelse om begrepet statsstotte (2016/C
262/01) pa skatteomradet blant annet vist til
(para. 131):

«En lignende analyse kan ogsé vaere ned-
vendig 1 tilfeelde, hvor der er tale om afgifter
med et sarligt formal, hvis noget tyder p3, at
afgiftens begransninger er udformet pa en
abenlyst vilkarlig eller ikke uvildig made, sa
visse produkter eller visse aktiviteter, der
befinder sig i en sammenlignelig situation med
hensyn til de pageldende afgifters underlig-
gende logik, begunstiges».

Videre vises til para. 136 i meddelelsen
hvor det heter:

«Strukturen i visse afgifter med et sarligt
forméal (og navnlig deres beskatningsgrund-
lag), som f.eks. milje- og sundhedsskatter, der
er palagt for at afskrakke fra visse aktiviteter
eller produkter, som har en negativ indvirkning
pa milje og sundhed, vil normalt afspejle de
politiske mal, der forfelges. I sddanne tilfeelde
vil en differentieret behandling af aktiviteter
eller produkter, hvis situation er anderledes
end de aktiviteter eller produkter, som er
belagt med skatten, under hensyn til de ibo-
ende formal, der forfelges, ikke blive betragtet
som en fravigelse».

I fotnote 211 til meddelelsen uttaler kommi-
sjonen falgende om avgifter:

«En afgift, som indferes i den nationale lov-
givning til gennemforelse af et EU-direktiv,
som inden for sit anvendelsesomrade treeffer
bestemmelse om forskelsbehandling af visse
aktiviteter eller produkter, kan veere tegn p4, at
disse aktiviteter eller produkter befinder sig i
en anden situation i forhold til det mal, der for-
folges.»

Kommisjonens meddelelse kan ogsé leses
slik at varekategoriene som i 1998 ble tatt ut av
avgiftsordningen kan anses som ikke helt sam-
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menlignbare da de faller utenfor betegnelsen
godterier.

Dette medlem er enig med utvalgets med-
lemmer som mener avgiften slik den er utfor-
metidag ber oppheves og erstattes av en ny og
helsebegrunnet avgift. Under noe tvil mener
dette medlem at gjeldende avgift inntil videre
bor viderefores. Siden den tekniske end-
ringene innfort i 1998 fortsatt kan fremsta som
kun tekniske endringer, kan ikke klagen til
ESA fra 2017 tilsi at gjeldende fiskalavgift uten
videre forst ber oppheves og sa langt senere
gjeninnferes som en ny og helsebegrunnet
avgift. For ovrig er klagesaken til behandling i
ESA av en slik karakter at det er mulig endelig
avklaring av stettebegrepet forst vil skje etter
en behandling av saken i EFTA-domstolen.

16.1.2 Avgift pa alkoholfrie drikkevarer

Utvalgets flertall - medlemmene Dyrues, Klepp,
Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed — mener at
avgiften slik den er utformet i dag ber oppheves
og erstattes av en ny og helsebegrunnet avgift.
Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og Smed
mener at dagens avgift pa sukret drikke ber vide-
refores med samme avgiftsniva som i dag inntil ny
avgift innferes, og at avgift pa kunstig setet drikke
ber viderefores med det avgiftsniviet som var gjel-
dende for 2018 inntil ny avgift innferes.

Medlemmene Dyrunes og Ongre mener at
dagens avgift ber videreferes med det avgiftsni-
vaet som var gjeldende for 2018 inntil ny avgift
innferes.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener at
dagens avgift ber oppheves senest 1. januar 2020.

16.2 Overordnede prinsipper for
utforming av avgiftene

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes, Klepp,
Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed — mener at
dersom det skal veere en avgift pa sjokolade- og
sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer, ber den
primeert ha en helsemessig og ikke en fiskal
begrunnelse.

En helsebegrunnet avgift ber veere differensi-
ert etter for eksempel sukkerinnholdet. Produkter
med lite sukker ber ha lavere avgift enn produkter
med heyt sukkerinnhold.

Som det fremgéar av punkt 3.3 ber en helsebe-
grunnet avgift vaere pa et slikt niva at den i gjen-
nomsnitt dekker kostnaden som forbruket av
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varen paferer det offentlige og eventuelle andre
berorte interessenter (eksternaliteter) samt even-
tuelle internaliteter, se punkt 10.8.

Verdens Helseorganisasjon (WHO) anbefaler
at avgiftsnivaet pa drikkevarer tilsvarer 20 pst.
okning i prisen. Anbefalingen baserer seg pa
omfattende forskning hvor priselastisiteter og for-
bruk er vurdert og gjelder globalt. De fleste studi-
ene er imidlertid fra heyinntektsland. Hvert
enkelt land méa vurdere avgiftsnivaet ut fra sine
okonomiske og helsemessige rammebetingelser.

Dersom personer med lav inntekt bruker en
relativt sterre andel av inntekten til avgiftsbelagte
varer enn personer med hey inntekt, omtales
avgiften som ekonomisk regressiv, se punkt
13.1.3. Dersom inntektene fra avgiftene kommer
lavinntektsforbrukere til gode kan regressive
effekter unngds. Dessuten vil helseeffektene
antas a forbedre helsen til lavinntektsforbrukere i
sterre grad enn heyinntektsforbrukere da lavinn-
tektsforbrukere ofte er mere folsomme overfor
prisendringer enn heyinntektsforbrukere og kan
ha et storre konsum.

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed — anbe-
faler at man setter i gang et arbeid for & beregne
omfanget av skadene (eksternaliteter og internali-
teter samt egen- og krysspriselastisiteter som kan
brukes til 4 vurdere forbruksendringer ved en
avgiftsendring) som utgangspunkt for & bestemme
avgiftens niva. De eksterne kostnadene kan anslas
ved 4 underseoke helseutgiftene til sykdommer
som kan knyttes til forbruket (diabetes, overvekt
m.m.) av de aktuelle produktene. De interne kost-
nadene kan beregnes ved & estimere pengever-
dien av forskjellen i forbruket mellom forbrukere
med god og darlig kunnskap om skadene, samt
mellom forbrukere med og uten selvkontrollspro-
blemer, se punkt 10.8.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed konkluderer etter en samlet vurdering
med at de eksisterende avgiftene pa sjokolade-
og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer ber
erstattes med helsemessig begrunnede avgif-
ter. Avgiftsniviet ber avspeile skaden ved inn-
tak (dvs. sterrelsen pa eksternaliteter og inter-
naliteter). Inntil slike avgifter er utredet, notifi-
sert og kan innferes, mener disse medlemmene
at dagens avgifter ber videreferes. Hoved-
begrunnelsen for dette er:

— Norge har heye forekomster av overvekt
og fedme, og det ser ikke ut til at Norge vil
kunne nd NCD”-malet vi har forpliktet oss
til gjennom verdens helseforsamling knyt-
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tet til overvekt og fedme innen 2025 uten

ytterligere tiltak.

— Etheyt inntak av energitette og naeringsfat-
tige snacksvarer, samt et heoyt inntak av
sukkersgtet drikke (brus, energi- og
sportsdrikk) representerer en av de sterste
helsemessige utfordringene ved norsk
kosthold.

— Det er et hayere enn anbefalt sukkerinntak
i den norske befolkningen. Dette gjelder
spesielt blant barn og unge.

— Norge er blant landene i Europa med hoy-
est forbruk av sukkerholdig brus.

— Norge er blant landene i Europa med hoy-
est forbruk av kunstig setet brus.

— Forbruket av sjokolade- og sukkervarer har
okt siden 1960-tallet og har siden 2010 og
frem til 2017 ligget stabilt hoyt.

— Norge er blant landene i Europa med hoy-
est forbruk av sjokolade.

— Gitt erfaringene fra andre land, slik som
Danmark, og forholdsvis hey priselastisitet
pa alkoholfri drikke og sjokolade- og suk-
kervarer, vil en opphevelse av dagens avgif-
ter gi et okt inntak nettopp av de varene
som norske helsemyndigheter anbefaler
redusert forbruk av.

— Pris er et viktig virkemiddel i norsk ernae-
ringspolitikk. Dette gar tilbake til den forste
stortingsmeldingen om norsk mat og ernae-
ringspolitikk fra 1974.

— I regjeringens Nasjonal handlingsplan for
bedre kosthold (2017-2021) Sunt kosthold,
maltidsglede og god helse for alle! slas det
fast at «Befolkningsstrategier i form av
strukturelle tiltak som pavirker pris, tilgjen-
gelighet, sammensetning av naeringsmidler
mv., er kostnadseffektive og kan bidra til &
redusere sosial ulikhet i kosthold.»

Det vil kunne ta noe tid a utrede nye helse-
begrunnete avgifter og fastlegge nivdet pa
avgiftene basert pd omfanget av eksternaliteter
og internaliteter, samt eksakte priselastisiteter.
Videre vil det ta tid 4 notifisere og fa ESAs god-
kjennelse av slike avgifter. Inntil dette er gjen-
nomfoert foreslar disse medlemmene a fastholde
de navaerende avgifter med enkelte endringer.

Norske myndigheter mener at dagens
avgifter pa sjokolade- og sukkervarer og alko-
holfrie drikkevarer ikke utgjor statsstotte.
Videre har avgrensningene i dagens avgifter
ligget fast i lengre tid. De avgiftspliktige er der-
med godt kjent med avgrensningene og de

NCD - ikke-smittsomme sykdommer
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fleste avgrensningsproblemene antas & ha fun-
net sin lesning. Avgiftsekningen fra 2017 til
2018 pa sjokolade- og sukkervarer er reversert,
og i regjeringens politiske plattform (Granavol-
den-erkleeringen) er det lagt til grunn at gren-
sen for avgiftsfri import (pa 350 kroner) avvi-
kles 2020, noe som antakelig vil redusere nett-
handelen.

I pavente av en grundigere utredning om
nye helsebegrunnede avgifter, foreslar disse
medlemmer folgende endringer i dagens avgif-
ter som vil kunne implementeres allerede fra
1. januar 2020:

Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer mv:

— Sukkerfrie varer, for eksempel drops, tyg-
gegummi og pastiller som i dag er avgifts-
pliktige, far en redusert avgift (halvering i
forhold til dagens avgift).

Avgiften pa alkoholfrie drikkevarer:

— Avgiftssatsen for drikkevarer med kunstig
sotstoff reduseres til (prisjustert) 2017-
niva.

Disse endringsforslagene er i trdd med
onsket om helsebegrunnede differensierte
avgifter, de vil enkelt kunne administreres og
vil pa kort sikt fore til en begrenset reduksjon i
proveny for staten.

16.3 Generell avgift pa sukker

16.3.1 Innledning

Et usunt kosthold er en viktig risikofaktor for
utvikling av overvekt og fedme, samt karies, dia-
betes type 2, hjerte- og karsykdommer og visse
krefttyper. Et usunt kosthold skyldes serlig et for
heyt inntak av sukker, salt og mettet fett. Utvalget
har avgrenset sine vurderinger til i forste rekke a
gjelde sukker, men vil padpeke at ogsa andre fakto-
rer har betydning for folkehelsen.

Utvalget vil papeke at szeravgiftene pa sjoko-
lade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer i
utgangspunktet ikke er knyttet til sukker, se
punkt 4.1. og 5.1. Det vises for eksempel til at
avgiften pa sjokolade- og sukkervarer ogsi omfat-
ter sukkerfrie produkter og at avgiften pa alkohol-
frie drikkevarer omfatter bade produkter som er
tilsatt sukker og produkter som er tilsatt kunstig
setstoff. At det for sistnevnte avgift er krav om til-
setning av sukker eller kunstig setstoff, medferer
ogsa at drikkevarer som inneholder sukker, men
der dette er naturlig sukker, faller utenfor avgif-
ten.
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I praksis omfatter imidlertid avgiftene pé sjo-
kolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer
en stor andel av dagens sukkerinntak, se punkt
10.3.3.

16.3.2 Generell avgift pa sukker

Det vises til NOU 2007: 8 En vurdering av scer-
avgiftene punkt 3.4.5. Seeravgiftsutvalget anbefalte
en generell avgift pa sukker.

Dersom avgiften skal veere en ren sukkerav-
gift, kan mengden sukker i produktet danne avgifts-
grunnlaget for avgiften. I motsetning til i dagens
avgifter der avgiften beregnes per liter eller kilo
vare, vil en avgift etter sukkerinnhold gi forbru-
kerne insentiv til & kjope varer med lavere sukker-
innhold. En generell sukkeravgift vil ogsa stimu-
lere bedrifter til & redusere sukkerinnholdet i sine
produkter. P4 den annen side kan reduksjon av
sukkerinnholdet medfere at det tilsettes mer met-
tet fett og salt for & opprettholde volumet for sjo-
kolade- og sukkervarer.

Mange mat- og drikkevarer inneholder natur-
lig sukker. Dette gjelder frukt, beer, grennsaker,
melk og melkeprodukter. Disse varene inne-
holder neeringsstoffer som i et helseperspektiv
anses gunstig og som derfor ikke ber avgiftsleg-
ges.

Dersom disse matvarene ogsd er tilsatt suk-
ker, ber de fra et helseperspektiv avgiftslegges.
Dette gjelder blant annet syltetoy og sukret melk,
for eksempel sjokolademelk. Dette forutsetter
imidlertid at det kan skilles mellom naturlig og til-
satt sukker. I trdd med dette la Seeravgiftsutvalget
til grunn at skattlegging etter sukkerinnhold for-
utsetter at mengde tilsatt sukker var merket, se
punkt 3.4.5.

Utvalget viser til at matinformasjonsforordnin-
gen og -forskriften setter krav om merking av total
mengde sukker i produktet, men at det fortsatt
ikke er krav om merking av mengde tilsatt sukker.
Dette er felles europeiske regler som Norge ifelge
E@S-avtalen ma rette seg etter. En avgift ut fra
produktets beregnede mengde tilsatt sukker vil
matte baseres pd at importerer og produsenter
rapporterer korrekt innhold av tilsatt sukker. En
slik endring vil blant annet innebaere store kon-
trollmessige utfordringer.

16.3.3 Konklusjon

Utvalget mener at en avgift pa sukker i utgangs-
punktet ber utformes som en generell avgift pa til-
satt sukker i alle mat- og drikkevarer. Dette forut-
setter imidlertid at mengde tilsatt sukker frem-
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kommer av merkingen pa produktet — noe som
ikke er tilfellet i dag. En avgift basert pd mengde
tilsatt sukker vil etter utvalgets vurdering ikke
kunne la seg kontrollere og kan dermed ikke
anses praktisk gjennomferbar. En generell avgift
pa tilsatt sukker i mat- og drikkevarer ville dessu-
ten innebaere et enormt avgiftsomfang. P4 denne
bakgrunn har utvalget heller ikke vurdert de naer-
mere konsekvensene av en slik avgift.

Utvalget anbefaler at norske myndigheter
arbeider for at det internasjonalt innferes krav om
merking av mengde tilsatt sukker.

Utvalget anbefaler at det vurderes naermere
om det er alternative méater 4 utforme en generell
avgift pa tilsatt sukker pa.

16.4 Helsebegrunnet avgift pa
sjokolade- og sukkervarer

16.4.1 Endret vareomfang

Som omtalt til i punkt 16.1.1 mener utvalgets fler-
tall — medlemmene Dyrnes, Klepp, Kverndokk,
Melberg, Ongre og Smed — at dagens avgift ber
erstattes av en ny og helsebegrunnet avgift. Et for-
ste skritt vil veere 4 avklare den helsefaglige ram-
men for en slik avgift, dvs. hvilke matvaregrup-
per/neringsstoffer som skal inkluderes og med
hvilken begrunnelse.

En slik helsebegrunnet avgift vil kunne med-
fore en utvidelse av avgiftsplikten til 4 omfatte
mange flere produkter og produsenter. En slik
utvidelse vil fange opp et storre antall neeringsfat-
tige og energitette matvarer og slik sett under-
stotte norsk folkehelsepolitikk. Samtidig vil det
medfore at et storre antall virksomheter mé regis-
trere seg som avgiftspliktig og betale avgift. En
slik utvidelse vil kunne skape nye avgrensnings-
problemer og konkurransevridninger.

Utvalget viser til at en helsebegrunnet avgift
krever naermere utredning av hvilke varer en slik
avgift ber omfatte, konsekvenser for de naerings-
drivende og skattemyndighetene mv. Med den tid
utvalget har hatt til radighet har det ikke veert
anledning til & gd naermere inn i disse vurderin-
gene.

Nar det gjelder sukkerfrie produkter er enkelte
omfattet av dagens avgift, for eksempel sukkerfrie
drops, pastiller og tyggegummi. Ut fra formalet
om & skaffe staten inntekter ved & avgiftsbelegge
varer som selges for umiddelbart konsum (godte-
rier), er dette logisk. Enkelte anferer imidlertid at
det helsemessig sett ikke er grunnlag for &
avgiftslegge varer som ikke inneholder sukker.
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Helsemessige vurderinger kan tilsi at det er
gunstig & avgiftslegge sukkerfrie produkter for &
begrense vridninger og uheldig produktutvikling.
Dette kan redusere sannsynligheten for at grup-
per som barn og heykonsumenter risikerer a
nerme seg eller overstige et akseptabelt daglig
inntak (ADI) av visse setstoffer. Visse sukkerfrie
matvarer er dessuten energitette. Et alternativ er
a differensiere avgiften, slik at det skal betales lav
sats for sukkerfrie produkter.

Etter utvalgsmedlem Dyrnes sitt syn finnes det
i dag ingen konsekvent og tydelig forskning som
tilsier at kunstig setede produkter kan gi de
samme negative helsemessige konsekvensene
som for eksempel sukker. Etter dette medlems
mening er det, i lys av EQS-avtalens statsstottere-
gler, vanskelig 4 utforme en helsemessig begrun-
net avgift som omfatter kunstig setede produkter.
Slik dette medlem ser det, er det ikke rom for &
avgiftslegge produkter ut fra et fere-var-prinsipp
eller ut fra det forhold at et produkt ikke anses
som ernaringsmessig sunt. En helsebegrunnet
avgift ber omfatte produkter/ingredienser hvor
det gjennom forskning kan pavises potensielt hel-
seskadelige effekter. Etter dette medlemmets
mening er det per i dag ikke grunnlag for 4 inn-
fore en ny avgift som ogsad omfatter kunstig setede
produkter.

16.4.2 Konsekvenser av forslaget

Utvalget viser til at det ikke har foretatt grundige
vurderinger av konkrete forslag knyttet til en hel-
sebegrunnet avgift. Nedenfor angis enkelte forelo-
pige og overordnede vurderinger av hvilke konse-
kvenser en helsebegrunnet avgift kan ha.

16.4.2.1 Forholdet til EDS-avtalen

Utvalget legger til grunn at en helsebegrunnet
avgift kan gjere det enklere a forsvare avgiften i
henhold til EQS-avtalen, forutsatt at den nye
avgrensningen er godt helse- og ernaeringsfaglig
begrunnet. Det vises til at den irske drikkevareav-
giften ble godkjent av EU-kommisjonen etter slike
vurderinger.

Utvalget kjenner til at det per i dag kun er tre
land innen EU/EFTA som har en saravgift pa sjo-
kolade- og sukkervarer (Norge, Danmark og
Ungarn), se kapittel 7. Ingen av disse avgiftene er
formelt vurdert av EU-kommisjonen eller EFTAs
overvakingsorgan (ESA). Det finnes derfor ingen
formelle vurderinger fra disse institusjonene som
kan gi en tydelig veiledning om rammen for en
slik avgift utover kommisjonens godkjenning av
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den irske drikkevareavgiften, se punkt 8.2.2.3.
Den tidligere finske fiskalt begrunnede avgiften
pa sjokolade- og sukkervarer var heller ikke god-
Kjent.

Som nevnt i punkt 8.2.2.3 har kommisjonen
opprettet sak om den na opphevede danske avgif-
ten pad mettet fett. Avgiften var helsemessig
begrunnet. Saken er ikke avgjort. Utvalget peker
pa at saken om den danske avgiften pa mettet fett
viser at det ma gjores grundige utredninger for &
fastsette avgiftspliktens omfang i en helsemessig
begrunnet avgift.

Endringer i avgiften kan medfere at eventuell
stotte anses som ny. Utvalget forutsetter at en ny
helsebegrunnet avgift ma notifiseres til ESA.

16.4.2.2 Helsemessige konsekvenser

Fra et ernaerings- og helseperspektiv vil det veere
hensiktsmessig 4 utvide avgiften slik at flere mat-
varegrupper omfattes. En bred avgift kan bidra til
4 begrense vridninger og forhindre uheldig pro-
duktutvikling.

Ved & ha avgift ogsa pa sukkerfrie varer kan
man redusere sannsynligheten for at visse hey-
risikogrupper som barn og heykonsumenter risi-
kerer 4 naerme seg eller overstige akseptabelt
daglig inntak av visse sptstoffer. Dessuten kan
sukkerfrie produkter vaere tilnaermet like energi-
tette som produkter tilsatt sukker.

16.4.2.3 Konsekvenser for bransjen, herunder
grense- og netthandel

Dersom en helsebegrunnet avgift innebaerer en
utvidelse av det avgiftspliktige vareomfanget, kan
dette innebaere et mer omfattende regelverk som
kan bli vanskelig 4 handtere for de avgiftspliktige.
Avgift pa flere produkter vil medfore at flere virk-
somheter ma registreres som avgiftspliktig, sende
inn manedlige skattemeldinger og foreta maned-
lige innbetalinger, oppfylle krav til avgiftsregn-
skap, oppbevaring av avgiftspliktige varer mv.
Serlig mindre virksomheter vil kunne oppleve
slike nye plikter som tyngende. De administrative
konsekvenser vil avhenge av hvilke varer som blir
avgiftspliktige og hvordan avgiftsplikten konkret
blir utformet. Det er ikke mulig 4 gi en konkret
angivelse av administrative kostnader og et anslag
over antall avgiftssubjekter for et eventuelt avgifts-
omfang er endelig fastlagt og endringene er vur-
dert nzermere.

En avgift pa flere varer vil medfere redusert
omsetning. Samtidig kan provenyet fra et utvidet
avgiftsomfang benyttes til 4 redusere avgiftssat-
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sene pa dagens avgiftspliktige varer, eksempelvis
provenyneytralt. En slik endring vil stimulere til
redusert grensehandel av varer som i dag er
avgiftspliktige. Den samlede effekten pa grense-
handelen av en slik omlegging er usikker. Pa den
annen side vil konkurransevridningene bli mindre
dersom flere varer omfattes.

16.4.2.4 Konsekvenser for skattemyndighetene og
proveny

En eventuell utvidelse av vareomfanget vil med-
fore gkt antall nye registrerte avgiftspliktige virk-
sombheter, av til dels ulik sterrelse og art. Dette vil
pafere skatteetaten ekte kostnader til administra-
sjon og kontroll mv.

Som nevnt i punkt 16.4.2.3 vil de administra-
tive konsekvenser blant annet avhenge av hvilke
varer som blir avgiftspliktige og hvordan avgifts-
plikten konkret blir utformet. Av den grunn er det
heller ikke mulig & gi provenyanslag.

16.4.3 Konklusjon

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes, Klepp,
Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed — mener at det
ber arbeides med sikte pa & etablere en helse-
begrunnet avgift, se punkt 16.4.1. Det legges til
grunn at dette utredningsarbeidet vil ta tid ut over
den tidsramme som stér til radighet for utvalget.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener, slik
det fremgar av den helhetlige merknaden innled-
ningsvis i kapittel 16, at en rekke hensyn tilsier at
den eksisterende fiskale avgiften pa sjokolade- og
sukkervarer ber oppheves i statsbudsjettet for
2020, og mener videre at utvalgets arbeid ikke gir
grunnlag for & konkludere med at det ber innferes
en ny helse- og ernzringsmotivert avgift.

16.5 Helsebegrunnet avgift pa
alkoholfrie drikkevarer

16.5.1 Endret vareomfang

Som nevnt i punkt 15.3 reiser dagens avgift pa
alkoholfrie drikkevarer serlig to spersmal, for det
forste om drikkevarer med naturlig sukker ber
vaere avgiftspliktig og for det andre om drikkeva-
rer tilsatt kunstig setstoff og drikkevarer tilsatt
sukker bor behandles likt avgiftsmessig.

Et argument for 4 ha avgift pa drikkevarer med
naturlig sukker er at ogsi naturlig sukker kan
bidra til karies, erosjonsskader og risiko for over-
vekt og fedme. Slike produkter har imidlertid
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ogsd gode helsemessige egenskaper ved at de
inneholder noe fiber og gunstige naeringsstoffer.
En avgift ogsé pa slike varer ville medfere en utvi-
delse av avgiftsplikten til 4 omfatte mange produk-
ter og produsenter og ma i si fall utredes neer-
mere.

Dagens avgift pa alkoholfrie drikkevarer
omfatter drikkevarer som er tilsatt enten sukker
eller kunstig setstoff. En grunn til 4 ha avgift ogsa
pa varer som er tilsatt kunstig setstoff er at brus
med kunstig setstoff gir erosjonsskader péa ten-
nene. Selv om eksternalitetene ved dette ikke ned-
vendigvis er heye da tannbehandling i de fleste til-
feller betales av forbrukerne selv, kan internalite-
ter begrunne avgifter, serlig da mange av konsu-
mentene er unge. Et hoyt inntak av drikkevarer
med kunstig setstoff kan dessuten bidra til at
visse heyrisikogrupper kan overstige akseptabelt
daglig inntak (ADI) av visse sotstoffer. P4 den
annen side kan det oppfattes lite logisk at produk-
ter med og uten sukker behandles avgiftsmessig
likt i og med at sukker kan gi opphav til karies,
overvekt og fedme, mens kunstig setet drikke
ikke har slike dokumenterte konsekvenser.

Ved behandlingen av Revidert Nasjonalbud-
sjett 2018 fattet Stortinget et anmodningsvedtak
knyttet til seeravgiften pa alkoholfrie drikkevarer:

«Stortinget ber Regjeringen utrede en reduk-
sjon av saravgiften pa alkoholfrie drikkevarer
slik at avgiften differensieres ut fra sukkerinn-
hold, med utgangspunkt i modellene fra Stor-
britannia, Irland og Finland.»

Som omtalt i punkt 9.5 skal mat- og drikkevarer
merkes. Dersom produktet er tilsatt sukker, skal
dette fremgé av ingredienslisten. Videre skal den
totale mengden sukker angis. Det er dermed sam-
svar mellom vilkar for avgiftsplikt og kravene i
matinformasjonsregelverket, noe som gjor en slik
avgift administrativ handterbar.

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed -
mener at det ber innferes en helsemessig begrun-
net og differensiert avgift pa alkoholfrie drikke-
varer.

Medlemmene Dyrunes og Ongre mener at en
slik avgift kun ber omfatte alkoholfrie drikkevarer
som er tilsatt sukker, der avgiften beregnes etter
den totale sukkermengden. Drikkevareavgiften i
Irland kan illustrere hvordan en slik avgift kan
utformes. Den irske drikkevareavgiften er naer-
mere omtalt i punkt 7.6.1 og 16.5.2.1.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed mener at en helsemessig begrunnet avgift

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

ogsd ber omfatte alkoholfrie drikkevarer som er
tilsatt kunstig setstoff, men da med lavere sats.

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener, slik
det fremgar av den helhetlige merknaden innled-
ningsvis i kapittel 16, prinsipalt at en rekke hen-
syn tilsier at det ikke ber veere en avgift pa alko-
holfrie drikkevarer og at den gjeldende fiskale
avgiften pa alkoholfrie drikkevarer ber oppheves i
statsbudsjettet for 2020. Dersom myndighetene
likevel skulle konkludere med at den eksisterende
fiskale avgiften skal erstattes av en ny, helse- og
ernzeringsmotivert avgift, mener disse medlem-
mene subsidieert at det i sa fall er naerliggende &
vurdere en differensiert drikkevareavgift etter en
for neeringslivet forutsighar modell, eksempelvis
den irske drikkevareavgiften, og under de forut-
setninger som fremgar av punkt 16.5.3.

16.5.2 Konsekvenser av forslaget

Nedenfor vurderes i forste rekke konsekvensene
av & innfere en gradert avgift pa tilsatt sukker.
Utvalget knytter imidlertid ogsé enkelte kommen-
tarer til en eventuell bredere avgift som ogsa
omfatter drikkevarer med naturlig sukKker.

16.5.2.1 Forholdet til EDS-avtalen

En differensiert avgift pad drikkevarer som er til-
satt sukker vil trolig anses som forenelig med
E@S-avtalen. Det vises til at EU-kommisjonen vur-
derte den tilsvarende irske drikkevareavgiften og
kom til at den ikke utgjorde statsstotte. Det er gitt
en narmere redegjorelse for kommisjonens vur-
dering av utformingen av den irske avgiften i punkt
8.2.2.3.

Den irske avgiften er forst og fremst rent hel-
semessig, og ikke fiskalt, begrunnet. Irske
myndigheter viste til omfattende forskning om
sukkerinntak, herunder gkning i blant annet over-
vekt og fedme. I tillegg viste irske myndigheter til
anbefalinger om sukkerinntak fra Verdens Helse-
organisasjon (WHO). Formalet med den irske
avgiften var dermed & avgiftsbelegge vann- og
juicebaserte drikkevarer med tilsatt sukker hvor
overforbruk kan veere helseskadelig, typisk brus
og leskedrikker. I denne forbindelse ble det vist til
undersekelser hvor denne typen drikkevarer ble
identifisert som hovedkilde for tilsatt sukker.

At produkter ikke omfattes av avgiftsplikten
eller er fritatt for avgift, kan innebare statsstotte.
Det er derfor sentralt at man ved utformingen av
en helsemessig basert drikkevareavgift foretar
vurderinger i forhold til den enkelte produkttype



NOU 2019: 8 107

Seeravgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer

som ikke omfattes. Kommisjonen dreftet blant
annet forholdet til drikkevarer som ikke er tilsatt
sukker, men som kun er tilsatt kunstig setning.
Irske myndigheter argumenterte med at det i
mangel av Klar og utvetydig vitenskapelig doku-
mentasjon pa helseskadelige effekter av kunstig
sotede drikkevarer, ikke foreld tilstrekkelige
grunner til & inkludere disse i en helsemessig
begrunnet avgift. Kommisjonen aksepterte denne
tilneermingen, men presiserte at det er hvert
enkelt medlemsland sitt ansvar & avgjere om det
vil veere passende & innfere insentiv for & redusere
forbruket av kunstig setede drikkevarer. Utvalget
forstir kommisjonens uttalelse dithen at et slikt
insentiv i form av en helsemessig begrunnet avgift
krever dokumentasjon pa helseskadelige effekter.

Kommisjonen aksepterte ogsa at for eksempel
melk og melkebaserte drikkevarer med et viss
kalsiuminnhold som er tilsatt sukker, ikke omfat-
tes av avgiften fordi disse produktene inneholder
viktige naeringsstoffer som proteiner, kalsium og
vitaminer, og at denne typen produkter blir anbe-
falt av irske myndigheter som en del av et sunt og
neeringsrikt kosthold.

Den irske avgiften omfatter kun produkter til-
satt sukker, dvs. at det ikke er avgift pd produkter
som kun er tilsatt kunstig setstoff. Dette uteluk-
ker ikke at en avgift ogsa pa slike drikkevarer kan
vaere 1 trdd med statsstotteregelverket dersom
avgiften er helsemessig begrunnet og avgift pa
drikkevarer med kunstig setstoff kan begrunnes
helsemessig.

16.5.2.2 Helsemessige konsekvenser

En bredere avgift som ogsa omfatter drikkevarer
med naturlig sukker vil kunne fore til at juice av
frukt og grennsaker og melk blir avgiftspliktig.
Nar det gjelder melk er dette uheldig fordi melk
er en viktig kilde til mange naringsstoffer. I et
helsemessig perspektiv anses derfor ikke en
avgift pd melk uten tilsatt sukker utover dagens til-
latte nivd som hensiktsmessig. I utredningsarbei-
det knyttet til en helsemessig begrunnet avgift pa
alkoholfrie drikkevarer, kan det vurderes om juice
skal omfattes av avgiftsplikten.

En avgift der kunstig setet drikke avgiftsmes-
sig behandles gunstigere enn sukret drikke kan
oke forbruket av kunstig setet drikke. Selv om
slike varer ikke inneholder sukker, er dette imid-
lertid drikke som fra et helsemessig perspektiv
ikke er onskelig. Dette fordi slik drikke medferer
erosjonsskader pa tennene, samt at visse grupper
kan overstige akseptabelt daglig inntak (ADI) av
visse sotstoffer. Lavere avgift pd kunstig setet
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drikke kan ogsd medfere okt forbruk av slik
drikke pa bekostning av vann.

16.5.2.3 Konsekvenser for bransjen, herunder
grense- og netthandel

En omlegging av dagens avgift slik at den kun
omfatter drikkevarer som er tilsatt sukker vil inne-
beere en ulempe for virksomheter som produserer
slike produkter, men en fordel for virksomheter
som produserer drikkevarer som kun inneholder
naturlig sukker eller er tilsatt kunstig setstoff.
Konsekvensene av en omlegging som nevnt vil
dermed variere for de forskjellige akterene.

Det er blitt anfert at avgiftsfritak for kunstig
sotet drikke spesielt kan vaere en fordel for
enkelte storre produsenter, mens andre mindre
produsenter kan tape pa en slik omlegging. Min-
dre produsenter kan dessuten ha sterre utfordrin-
ger ved at de trenger mer tid til omstilling. Det
anferes ogsa at en avgiftsdifferensiering kan med-
fore okt grensehandel, hamstring og konsum av
sukkerholdig drikke hvis denne differensieringen
gir en heyere pris pa noen produkter enn i dag.

Det antas at en omlegging ikke vil ha store
administrative konsekvenser for de avgiftsplik-
tige.

16.5.2.4 Konsekvenser for skattemyndighetene og
proveny

Det vises til punkt 16.5.1 der det fremgér at det er
samsvar mellom vilkar for avgiftsplikt og kravene i
matinformasjonsregelverket. Dette innebaerer at
en avgift beregnet etter total mengde sukker vil
vaere administrativt handterbar for skattemyndig-
hetene.

Dersom en helsebegrunnet avgift innferes i
Norge méa en narmere utrede avgiftssats pa de
ulike niviene. Utvalget understreker at ved en
helsebegrunnet avgift er maélet at forbruket gar
ned og dermed at provenyet reduseres over tid.
Provenytapet ved en slik modell kan gjeres min-
dre eller elimineres helt dersom det beholdes noe
avgift pa kunstig setet drikke og/eller avgiftssat-
sene for sukret drikke gkes. Alternativt kan man
justere fiskalt begrunnede avgifter.

16.5.3 Konklusjon

Utvalgets flertall — medlemmene Dyrnes, Klepp,
Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed — mener at det
ber innferes en helsemessig begrunnet og diffe-
rensiert avgift pa alkoholfrie drikkevarer.
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Medlemmene Dyrnes og Ongre mener at en
slik avgift kun ber legges pa alkoholfrie drikkeva-
rer som er tilsatt sukker, der avgiften beregnes
etter den totale sukkermengden. Disse medlem-
mene mener at det per i dag ikke foreligger til-
strekkelig konsekvent forskning som tilsier at det
kan innferes en helsemessig begrunnet avgift pa
kunstig setede drikkevarer.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed mener at en slik avgift ogsd ber omfatte
alkoholfrie drikkevarer som er tilsatt kunstig set-
stoff, men da med en lavere sats, pd bakgrunn av
faktorene nevnt i andre avsnitt i punkt 16.5.2.2.

Utvalgets medlemmer Dyrnes, Klepp, Kvern-
dokk, Ongre og Smed mener det ikke er aktuelt &
utvide avgiften til & omfatte melkeprodukter med
mindre sukker enn tillatt under dagens avgift.
Disse produktene inneholder neaeringsstoffer som
er en del av norske helsemyndigheters anbefalin-
ger for et sunt kosthold. Det samme gjelder suk-
kerholdige produkter som ikke er rene terstedrik-
ker, for eksempel tran, hostesaft og produkter
som fas pé resept. For disse produktene synes det
ikke 4 ligge en potensiell helseskadelig effekt som
kan begrunne avgift.

Medlemmene Dyrnes, Kverndokk og Smed
mener at en slik avgift ikke ber omfatte alkohol-
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frie drikkevarer med kun naturlig sukker, for
eksempel juice.

Utvalget anbefaler at en ny avgift notifiseres til
EFTAs overvakningsorgan (ESA).

Utvalgets mindretall — medlemmene Aker
Hansen, Bakken, Brubakk og Mulstad — mener
som nevnt prinsipalt at en rekke hensyn tilsier at
det ikke bor veere en avgift pd alkoholfrie drikke-
varer. Dersom myndighetene likevel skulle kon-
kludere med at den eksisterende fiskale avgiften
skal erstattes av en ny helse- og ernaeringsmoti-
vert avgift, mener disse medlemmene subsidisert at
det i sa fall er neerliggende & vurdere en differensi-
ert drikkevareavgift etter en for neeringslivet for-
utsigbar modell, eksempelvis den irske drikkeva-
reavgiften.

For disse medlemmene er det i sa fall en uttryk-
kelig forutsetning at en eventuell avgift dimensjo-
neres slik at avgiftsniviet korrigerer for dokumen-
terte eksterne virkninger for samfunnet som ikke
tas hensyn til av kjeper eller selger. Det legges til
grunn at dette i si fall vil gi et klart lavere avgifts-
nivd enn det som er tilfellet med den gjeldende
avgiften pé alkoholfrie drikkevarer, og forutsettes
at konsekvensene av en ny avgift uansett ma utre-
des og vurderes for denne kan tre i kraft.
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Kapittel 17
Proveny

Utvalget er i mandatet bedt om & legge frem minst
ett provenyneytralt forslag.

Utvalget viser til at med en viderefering av
dagens avgifter vil provenyet fra avgiftene pa kort
sikt trolig ikke endres nevneverdig. Dersom avgif-
tene i sterre grad utformes som helseavgifter, og
gir de rette insentiver, vil provenyet pa lengre sikt
gd ned. Helse- og ernaringsmotiverte avgifter
som virker etter hensikten vil ikke sikre staten
stabile og heye inntekter eller vaere provenyney-
trale over tid. Dersom en helsebegrunnet avgift
bidrar til ensket effekt, nemlig at forbruket av
avgiftsbelagte varer reduseres, vil statens inntek-
ter ogsé synke.

Det er sentralt at avgiftene er forutsigbare
over tid bade nar det gjelder avgiftsomfang og
avgiftsniva.

En avvikling av dagens avgift pa sjokolade- og
sukkervarer vil medfere et arlig provenytap pa om
lag 1500 mill. kroner. Medlemmene Dyrnes,
Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre og Smed mener
at avgiften ber erstattes av en helsebegrunnet
avgift, se punkt 16.1.1. Det er ikke mulig & ansla
provenyet fra en slik avgift for den er narmere
utredet.

Medlemmene Dyrnes, Klepp, Kverndokk, Mel-
berg, Ongre og Smed mener at dagens avgift pa
alkoholfrie drikkevarer ber erstattes med en ny og
differensiert avgift, hvorav medlemmene Dyrnes

og Ongre mener at avgiften kun ber omfatte drik-
kevarer med tilsatt sukker, se punkt 16.1.2. Det er
ikke mulig & angi provenytapet ved overgang til en
slik modell for den er naermere utredet. Medlem-
mene Dyrnes, Klepp, Kverndokk, Melberg, Ongre
og Smed viser til at provenytapet kan unngas der-
som det beholdes noe avgift pd kunstig setet
drikke og/eller at avgiftssatsen for sukret drikke
okes. Et alternativ er ogsé 4 justere andre fiskale
avgifter.

Medlemmene Aker Hansen, Bakken, Brubakk
0g Mulstad konkluderer etter en samlet vurdering
med at de eksisterende fiskale avgiftene pé alko-
holfrie drikkevarer og sjokolade- og sukkervarer
ber oppheves i statsbudsjettet for 2020. For sam-
menhengens skyld er disse medlemmenes vurde-
ringer samlet i en helhetlig merknad innlednings-
vis i kapittel 16.

Medlemmet Mulistad vil nar det gjelder prov-
eny generelt vise til at en ekspertgruppe satt ned
av Finansdepartementet 18. januar 2019, skal vur-
dere en omlegging til en enklere merverdiavgift
med feerre satser enn i dag, blant annet for &
kunne gi rom for 4 redusere andre skatter og
avgifter.

Medlemmene Klepp, Kverndokk, Melberg og
Smed viser til sin vurdering i punkt 16.2 av dagens
avgifter pa sjokolade- og sukkervarer og alkohol-
frie drikkevarer og hvordan disse kan endres.
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Lover og forskrifter

Lov 19. mai 1933 nr. 11 om saravgifter (seer-
avgiftsloven)

Lov 19. juni 1959 nr. 2 om avgifter vedrerende
motorkjeretayer og bater (motorkjeretoy- og
batavgiftsloven)

Lov 9. mars 1973 nr. 14 om vern mot tobakksska-
der (tobakksskadeloven)

Lov 12. desember 1975 nr. 59 om dokumentavgift
(dokumentavgiftsloven)

Lov 27. november 1992 nr. 109 om gjennomfering
i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det
europeiske gkonomiske samarbeidsomrade
(EQS) m.v. (EQS-loven)

Lov 27. november 1992 nr. 117 om offentlig stette

Lov 19. desember 2003 nr. 124 om matproduksjon
og mattrygghet m.v. (matloven)

Lov 17. juni 2005 nr. 67 om betaling og innkreving
av skatte- og avgiftskrav (skattebetalings-
loven)

Lov 21. desember 2007 nr. 119 om toll og varefor-
sel (tolloven)

Lov 19. juni 2009 nr. 58 om merverdiavgift (mer-
verdiavgiftsloven)

Lov 24. juni 2011 nr. 29 om folkehelsearbeid (fol-
kehelseloven)

Lov 27. mai 2016 nr. 14 om skatteforvaltning (skat-
teforvaltningsloven)

Forskrift 4. desember 1992 nr. 907 om offentlig
stotte

Forskrift 11. desember 2001 nr. 1451 om saeravgif-
ter

Forskrift 14. november 2008 nr. 1213 om unntak
fra notifikasjonsplikt for offentlig stotte

Forskrift 17. desember 2008 nr. 1502 til lov om toll
og vareforsel (tollforskriften)

Forskrift 30. oktober 2009 nr. 1323 om E@QS-prose-
dyreregler for offentlig stotte

Forskrift 15. desember 2009 nr. 1540 til merver-
diavgiftsloven (merverdiavgiftsforskriften)

Forskrift 17. februar 2010 nr. 187 om ernarings-
og helsepastander om naeringsmidler

Forskrift 28. november 2014 nr. 1497 om matinfor-
masjon til forbrukerne (matinformasjonsfor-
skriften)

Forskrift 13. desember 2018 nr. 2242 om nye og
endrede oppdelinger i tolltariffen
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