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NOU 2003:17 -Saravgifter og grensehandel — heringsuttalelse fra Sosial- og
helsedirektoratet

Sosial- og helsedirektoratet viser til hagringsbrev av 30. juni 2003 vedrgrende
ovennevnte. Direktoratet er tilfreds med at Finansdepartementet sagker a belyse
problemer knyttet til seeravgifter og grensehandel. Vi mener at et bedre
beregningsverktay for a ansla virkninger pa forbruk og proveny av endringer i
saeravgiftene pa alkohol og tobakk vil vaere til stor nytte. | lys av debatten omkring
grensehandel er det av seerlig interesse a utvikle et verktegy som tar hensyn til priser og
avgifter i vare naboland.

Saeravgiftenes legitimitet (kapittel 3)

Direktoratet har merket seg at Grensehandelsutvalget mener at seeravgiftene pa
alkohol og tobakk har en god teoretisk og helsemessig forankring. Direktoratet mener
at avgiftens legitimitetsbegrunnelser er viktige.

Alkohol- og tobakksforbrukets utvikling (kapittel 7.2)
Utvalget tegner et bilde av forbruksutviklingen pa alkohol- og tobakksfeltet som
direktoratet kan sta inne for.

Studier av priselastisitet for alkohol (kapittel 6.2)

Rapporten viser til 5 norske studier av priselastisitet. Ingen av disse studiene omfatter
data som er nyere enn 1996. Det papekes i rapporten at priselastisitet endrer seg over
tid, og i lys av utviklingen de senere ar er det behov for nyere studier.

Studier av priselastisitet for tobakk (kapittel 7.3)

| oversikten over studier av priselastisitet presenteres 5 norske og 34 utenlandske
undersgkelser. | tillegg til at det finnes fa norske studier, er de som eksisterer i tillegg
gamle. Grensehandelsutvalget bruker i sin modell en priselastisitet som i vesentlig
grad bygger pa utenlandske studier. Direktoratet @ansker & understreke at
overfgringsverdien av priselastisitet til norske forhold kompliseres ved at prisnivaet her
i landet er hgyere enn i de land hvor de fleste observasjoner er gjort — selv nar det
korrigeres for inntektsforskjeller mellom landene. Dessuten vil ettersparselens
folsomhet veere annerledes i samfunn med apen skonomi og mye grensehandel enn i
systemer hvor gkonomien er mer lukket. Direktoratet mener derfor at
Finansdepartementet ber ta initiativ til nye norske undersgkelser av priselastisitet nar
proveny-modellen skal videreutvikles.
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Alkoholforbrukets sammensetning (kapittel 6.1)

Grensehandelsutvalget avgrenser grensehandel til & omfatte varer som er kjgpt pa en
reise der formalet er & handle i utlandet. Grensehandel omfatter dermed ikke varer
kiopt pa reiser med et annet primaerformal enn handel.

Utvalgets beregninger viser at grensehandel og tax-free i 2002 sto for 11-12% av det
samlede alkoholkonsumet i Norge. Av dette utgjer grensehandel alene rundt 1/3, eller
omtrent 4% av det samlede konsumet.

Grensehandelen utgjer altsa en forholdsvis beskjeden del av det samlede konsumet,
men omfanget har gkt betraktelig i de senere ar, og dette setter de norske avgiftene
under press. Ytterligere avgiftskutt i vare naboland vil med stor sannsynlighet forsterke
denne tendensen.

Den delen av utenlandshandelen som skyldes reiser med annet formal enn handel, vil
veere vanskelig & pavirke. | denne kategorien kommer store deler av tax-free-salget.
Innenfor EU-omradet er tax-free-ordningen allerede avskaffet, og det kan veere
interessant & se pa en liknende lasning ogsa i Norge.

Tobakksforbrukets sammensetning (kapittel 7.4)

Direktoratet gnsker a holde den uregistrerte tilfgrselen av tobakk lavest mulig blant
annet fordi tobakksavgiften da blir et mer effektivt virkemiddel for a redusere den
hjemlige etterspgrselen. | falge Grensehandelsutvalgets beregninger har imidlertid
omfanget av grensehandel og avgiftsfri reiseimport av tobakk akt, og minst en
fierdedel av nordmenns forsyning av sigaretter og reyketobakk handles na utenfor
landet. @kningen i det uregistrerte forbruket vil ventelig sette avgiftsnivaet under
ytterligere press. Direktoratet er likevel tilfreds med at det na for farste gang foreligger
beregninger av det uregistrerte forbruket.

Néar det gjelder gkningen i grensehandel kan det veere interessant & se hvorvidt det
finnes en generelt gkt reisefrekvens blant folk, det vil si reiser som ikke har innkjgp
som primaerhensikt. Hvis folk reiser oftere til utlandet pa ferie, giennom jobben o.l. vil
den utenlandshandelen dette bringer med seg vil i liten grad kunne forebygges. Man
ma altsa legge til grunn at det ikke er mulig a forebygge all grensehandel.
Grensehandel kan imidlertid reduseres ved hjelp av strukturelle virkemidler. Et foreslatt
tiltak i WHOs nylig vedtatte rammekonvensjonen om tobakk (FCTC) er a forby eller
legge restriksjoner pa tax-free-handelen. Innenfor EU er tax-free-handelen allerede
avskaffet.

Proveny-modellen (vedlegg 1)

Grensehandelsutvalget har lansert en modell basert pa gkonomisk teori om
konsumenters atferd, der disse tilpasser sin etterspoarsel etter grensehandelsutsatte
varer, gitt de priser, inntekter og andre betingelser de stod overfor i 1999.

| folge modellen vil statens proveny gke med stigende priser til tross for at den
innenlandske ettersparselen vil ga ned. Det skyldes at tilstrekkelig mange fremdeles vil
kjope de aktuelle varene til gkt pris innenlands.

Nar det gjelder tobakk, utgjorde avgiftenes andel av konsumentprisen 71 % i 1999.
Modellen viser at avgiftsandelen kan stige til 79 % av prisen far grensehandelen blir s
stor at den oppveier for nedgangen i det innenlandske salget.



For brennevin utgjorde alkoholavgiften og merverdiavgiften til sammen 80% av
konsumentprisen. Modellen som skisseres, viser at avgiftsnivaet kan stige til hele 92%
av salgsprisen fgr grensehandel og smugling gker s& mye at det oppveier nedgangen i
det innenlandske salget. Avgiftsnivaet som maksimerer totalprovenyet, ligger imidlertid
pa 78,5%.

Bade for vin og @l ligger det faktiske avgiftsnivaet lavere enn avgiftsandelen som
maksimerer totalprovenyet. For disse varegruppene er det imidlertid ikke gjort
beregninger pa hvor det konsumminimerende avgiftsnivaet ligger.

Det presiseres imidlertid at modellen er under utvikling og at den trenger et mer robust
informasjonsgrunnlag for a kunne tas i bruk av Finansdepartementet. Det er blant
annet behov for a styrke statistikkgrunnlaget for grensehandelen, bade med hensyn til
omfang og sammensetning. Grensehandels-utvalget lister selv opp en rekke mulige
strategier for & bedre beslutningsgrunnlaget. Vi stetter med dette utvalgets enske om
bedre empirisk grunnlag.

Direktoratet haper at videreutviklingen av modellen vil bygge pa et ferskere
beregningsgrunnlag enn data som ligger 3-4 ar tilbake i tid.

Det totale konsumet av alkohol i befolkningen er avgjerende for omfanget av de
alkoholrelaterte skadene, og hay pris og begrenset tilgjengelighet bidrar til & redusere
forbruket. Saeravgiftene er et viktig alkoholpolitisk instrument som begrunnes ut fra
folkehelseinteresser, og ikke bare med utgangspunkt i statens inntekter.

Det bar ogsa vurderes om det ville vaert hensiktsmessig a apne for en mer detaljert
tobakksvaregruppering. Det er forskjell pa hvordan de ulike tobakksvarene er
avgiftsbelagt i Norge (eksempelvis er rulletobakk mildere avgiftsbelagt enn
ferdigsigaretter). Og det vil derfor kunne variere hvilke tobakksvarer forbrukeren kan
spare mest pa ved a handle i utlandet. Utviklingen i forbruk er ogsa forkjellig for de
forskjellige typene tobakksvarer.

Nar det gjelder eventuelle provenyeffekter i Norge, gnsker direktoratet & papeke at
Canada forsokte a drive priskonkurranse mot det uregistrerte tobakksmarkedet
giennom en avgiftsreduksjon i 1994. Her hadde realprisen pa sigaretter gkt med 159 %
fra 1979 til 1991 samtidig med at ungdomsrgyking hadde blitt mer enn halvert. | 1994
ble realprisen redusert med 1/3 som et resultat av avgiftsreduksjon, og
ungdomsrgykingen gkte umiddelbart til 20 %. Provenytapet for den Canadiske stat var
CAN $ 656 millioner - mer enn dobbelt sa stort som forutsatt. Redusert tobakksavgift
ga altsa ikke gkt statsinntekt.

GENERELLE KOMMENTARER

1. Vil reduserte szravgifter redusere grensehandelen? Fra 1980 til 2001 gkte
prisen pa tobakk 172 % mer enn gkningen i konsumprisindeksen (KPI) i Norge. |
Sverige gkte tobakksprisen 71 % mer en KPI i samme perioden, mens prisutviklingen
pa tobakksvarer i Danmark var 2 % lavere enn KPI. | 2002 kostet en 20-pakning
Marlboro NOK 34 i Danmark, NOK 33 i Sverige og NOK 58 i Norge. Med denne



prisdifferansen til Sverige ma tobakk kunne klassifiseres som en "lokkevare”, da
gevinsten ved innkjep av lovlig kvote kan finansiere transportutgiftene ved en
reiseavstand til grensa pa 50 km.

Ogsa for alkohol er det betydelige forskjeller i pris og avgiftsniva, og dette tilsier at
alkohol kan fungere som "lokkevare” pa linje med tobakk.

Likevel ma vi forvente at en avgiftspolitikk som eksempelvis skulle halvere
prisdifferansen pa tobakk og alkohol til Sverige, vil ha en begrenset effekt pa
grensehandelen. Disse varene vil fortsatt vaere billigere i Sverige, og nordmenn som
likevel er i Sverige for & handle for eksempel kjgtt og dagligvarer vil fremdeles ha et
motiv til & kjgpe med seg alkohol og tobakk.

Sperreundersgkelser foretatt av MMI i 1999 og Opinion i 2000 viste at kjatt oftest ble
oppgitt som viktigste handlemotiv for turer til Sverige. Grensehandelsutvalget har
beregnet at kjott og dagligvarer utgjorde ca. halvparten av verdien pa grensehandelen,
mens ca 20 % kan tilskrives tobakk og 15% alkohol. Grensehandelsutvalget mener det
er sannsynlig at handelen av kjgttvarer trekker opp den @vrige grensehandelen fordi
terskelen for & kjgpe andre varer nar en farst er i butikken for & kjape kjott kan vaere
lav.

| undersgkelsen fra MMI oppga kun 29 % at en avgiftreduksjon pa tobakk i "sveert stor
eller noen grad" vil redusere deres interesse for & handle i nabolandene. Tilsvarende
tall for matvarer var 40 % og for alkohol 39 %. Resultatet indikerer at avgiftsnivaet pa
matvarer og alkohol er viktigere for grensehandelen enn avgiftsnivaet for tobakk.

2. Vil nedsettelse av avgifter redusere smuglingen?

Tobakk

Flere forhold tilsier at det kan veere en omfattende smugling av tobakk til Norge.
Landet har 68 grenseoverganger til Sverige, Finland og Russland for kjgretay,
hundrevis av fergehavner langs en meget lang kystlinje og flere internasjonale
flyplasser. Samtidig har prisgkningene pa tobakk i Norge veert vesentlig hgyere enn i
vare naboland, og prisforskjeller til land i vart europeiske naeromréde er enda starre. |
Polen og Baltikum kan en 20-pakning handles for mindre enn en tiendedel av den
norske utsalgsprisen. Fortjenestemarginen pa smugling fra @st-Europa er derfor
meget hoy.

Det kvantum som ble beslaglagt i smuglerforsgk i perioden 1997-2001 utgjer imidlertid
kun 0,1 % av det totale forbruket. Selv om vi skulle legge til de partier
smuglersigaretter som ble oppdaget i utlandet for de rakk & komme inn i Norge, sa
forblir det beslaglagte smuglervolumet meget lite. Beslagstatistikken har heller ikke gkt
etter 1996 slik som i Sverige. Selv om anslaget er beheftet med stor usikkerhet, ma vi
anta at den organiserte smuglingen betyr lite for tobakksforsyningen. | Sverige er det
beregnet at 2 % av forbruket forsynes gjennom organisert smugling.

En intervjuundersokelse pa de mest handelsorienterte grenseoverganger mot Sverige
foretatt av @stlandsforskning i 2000, avdekket at 3 % av ca 4 000 grensepasserende
bilene hadde kvoteovertredelser for tobakk. Dette indikerer at heller ikke
husbrukssmuglingen betyr mye for tobakksforsyningen i Norge.



Modellen som skisseres i rapporten, viser at reduserte alkoholavgifter vil fare til
redusert smugling. Selv om smuglingen vil avta, vil det totale forbruket av alkohol i
folge modellen stige sa lenge avgiftene er lavere enn det forbruksminimerende
avgiftsnivaet.

Direktoratet anbefaler derfor ikke a bekjempe smuglingen med reduserte alkohol- og
tobakksavagifter. | stedet foreslas effektivisering av tollens kontrollinstanser, skjerpede
straffereaksjoner, systemer for bedre overvakning, og gkt internasjonalt samarbeid.
Forskrift av 6. februar 2003 om innhold i og merking av tobakksvarer § 16 inneholder en
bestemmelse om at alle tobakkspakninger skal vaere merket med batch nummer eller
lignende for at de skal kunne identifiseres og spores. Tidspunkt og sted for fremstillingen
skal ogsa fremga av merkingen. Dette vil i noen grad bidra til & redusere mulighetene for
smugling.

Tiltak mot smugling har statt sentralt i forhandlingene til den WHO-initierte
rammekonvensjonen om tobakksforebygging (Framework Convention on Tobacco
Control)'. Konvensjonen ble vedtatt av WHOs helseforsamling i mai 2003, og pr. 25.
september har 62 land signert og ett land (Norge) ratifisert avtalen. Konvensjonen trer i kraft
nar 40 land har ratifisert, noe man haper vil skje i lgpet av 2004. Konvensjonen vil veere et
nytt instrument for internasjonalt samarbeid om tiltak for a redusere forekomsten av
smugling av tobakk.

Alkohol

Det er ogsa @nskelig med bedre og mer oppdaterte data p4 sammensetningen av
registrert og uregistrert forbruk i befolkningen. Videre er det stor usikkerhet knyttet til
gkningen i omfanget av smugling og alkohol kjgpt i utlandet ved gkte priser i Norge.

3. Priselastisitet

En omfattende litteratur viser at alkohol- og tobakksavgifter er et effektivt virkemiddel
for & redusere etterspoarselen. Jker prisen med 10 % vil det for tobakk inntre en
umiddelbar ettersparselsreduksjon pa ca 3 — 6 %, mest blant ungdom og personer
med lavest inntekt. Priselastisiteten for alkoholholdige drikkevarer varierer med
varegruppe.

De fleste undersgkelser av priselastisitet for tobakksvarer er imidlertid utfgrt i land hvor
tobakk er billigere, og med mindre mulighet til kjgp fra uregistrerte forsyningskilder.
Begge disse forhold vil pavirke priselastisiteten og det er derfor rimelig 4 stille
spersmal ved resultatenes overfaringsverdi til vart land. Det er et stort behov for &
gjare egne elastisitetsberegninger i Norge nér det gjelder tobakk, og ettersom
elastisiteten varier over tid, er det behov for nyere beregninger for alkohol.

Her i landet har det aldri forekommet avgiftsreduksjoner pa tobakk. Vi har altsa ikke
noe observasjonsmessig grunnlag verken for hvordan dette vil sl ut i utsalgsprisen til
forbruker eller i ettersparselen. En finsk undersgkelse avdekket imidlertid at
ettersparselen der var mer sensitiv for prisreduksjoner enn for prisgkninger, og det er
kanskje naturlig & anta at det samme vil veere tilfelle i Norge.

T WHO-artikkel om rammekonvensjonen: http://www.who.int/features/2003/08/en/



4. Realistiske forventninger til fremtidig avgiftsniva

1 1997 og 1998 ble tobakksavgiften hevet betydelig i Sverige, men pa grunn av ekt
grensehandel og smugling ble avgiftene senket igjen i 1999. Avgiftene pa en pakke
rulletobakk i Sverige tilsvarte i 2003 45 % av nivaet i Norge, mens sigarettavgiften var
43 % av den i Norge. | Danmark var de respektive satsene 41 % og 60 % av nivaet i
Norge. | Danmark er det imidlertid vedtatt en avgiftsnedsettelse pa ca 45 % fra 1.
oktober 2003. Reduksjonen er foranlediget av den kommende opphevingen av 24-
timersregelen for turistimport av tobakk.

Norge star fritt til selv & bestemme satsene for szeravgifter og starrelsen pa
innfarselskvotene uavhengig av EU/E@S-regelverket. | en apen gkonomi vil likevel
avgiftspolitikken veere pavirket av utviklingen i EU. EU kommisjonen har ment at ulike
avgiftsregimer mellom medlemslandene har veert til hinder for et effektivt fungerende
indre marked. Harmonisering av saeravgifter har derfor vaert et sentralt anliggende for
direktivene om alkohol og tobakk, selv om frihandelshensyn ikke lenger er eneradende
for EU's avgiftspolitikk. EU star na fremfor en utvidelse med ti nye medlemsland. |
disse landene er tobakksavgiftene gjennomgaende lavere enn dagens gjennomsnitt for
EU, og dette vil bidra til & sette ytterligere press pa seeravgiftene. Dessuten er det
sannsynlig at den forestdende utvidelsen av turistkvoten i Sverige og Danmark vil
stimulere til lavere prisniva i vare naboland. Den planlagte utbredelsen av europaveien
gjennom Qstfold vil i tillegg bidra til & redusere kostnadene og tiden forbundet med
langdistansehandel. | denne situasjonen vil de norske saeravgiftene komme under
ytterligere press. Sosial- og helsedirektoratet mener likevel at avgifter er et viktig
virkemiddel for & redusere alkohol- og tobakksforbruket.

Det er i dag forskjeller pa avgiftsnivaet mellom de ulike tobakkstypene. Prisen pa en
handrullet sigarett (estimert til ca 1 gram) utgjer for eksempel nzermere 70 prosent av
prisen pa en ferdigsigarett, og fortsatt utgjer handrullede sigaretter rundt 40 prosent av
sigarettene som blir rgykt. Fra et helsemessig synspunkt er det uheldig at rulletobakk
er billigere a rayke enn ferdigsigaretter. Rulletobakk har et hgyere nikotin- og
tjeereinnhold, og skaper stgrre avhengighet, samtidig som risikoen for lungekreft er
hayere enn ved ferdigsigaretter. Avgiften pa rulletobakk ber derfor gke til det samme
nivaet som sigaretter.
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