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Sammanfattning

Alkohol, tobak och spel skapar kostnader {6r det svenska samhillet
genom bl.a. produktionsbortfall och extra kostnader f6r den offent-
liga sektorn. Samtidigt bidrar dessa marknader med virden for kon-
sumenterna.

Alkoholmarknaden ér i behov av en genomgripande dversyn

Alkoholmarknaden uppfyller i princip samma villkor som medférde
att spelmarknaden karaktiriserades som en ”vilda visternmarknad”
och som tvingat fram en omreglering inte bara i Sverige utan i de
flesta 6vriga EU-linder. Knappt 20 procent av bdde volymen alkohol
som konsumeras och virdet p& konsumtionen beskattas inte i
Sverige, utan ir resultatet av egeninférsel, smuggling eller egentill-
verkning. Den internationella samordningen inom alkoholomridet
ir dessutom mycket svag, pd samma sitt som inom spel- och tobaks-
omrddet tidigare. Politiken kan inte heller sigas & alkoholkon-
sumenterna att betala for alla de extra kostnader som drabbar andra.

Den svenska alkoholpolitiken nér inte heller milen som satts upp.
Alkoholkonsumtionen per capita har ékat sett till de tre senaste
decennierna. Orsaken gir att spira till att de tvd huvudsakliga
tgirderna for att styra svenskarnas alkoholkonsumtion, alkohol-
skatten och ensamritten, bida har en begrinsad mojlighet att ytterli-
gare dimpa svenskarnas konsumtion. De senaste drens alkohol-
skattehdjningar har kunnat genomféras i och med att priset pd
alkohol i Sveriges grannlinder 6kat under samma tid. Alkohol-
skattehdjningar som gir utover ett sddant stéd 1 det utlindska
alkoholpriset riskerar medfora att egeninforsel och smuggling okar.
Samtidigt dr det svirt att minska antalet alkoholbutiker och skirpa
oppettiderna eftersom butikstitheten redan ir mycket 13g och
oppettiderna redan ir strikta. Ytterligare skirpningar riskerar istillet



Sammanfattning € 2019:2

att ensamritten ifrigasitts av konsumenterna och att dess legitimitet
undergrivs.

Det s.k. alkoholmonopolets effektivitet att minska alkoholkon-
sumtionen utdver vad som ir mojligt pd en konkurrensutsatt
marknad kan dven ifrdgasittas. Det finns ingen stark evidens for att
firre butiker leder till en ligre alkoholkonsumtion. Detta framgir
bl.a. av att alkoholkonsumtionen, med fi undantag, inte 6kat i nigon
storre utstrickning 1 de flesta av de stater som avskaffat sina alko-
holmonopol. Den hégre alkoholkonsumtionen 1 europeiska linder
utan ensamritt kan dessutom till fullo forklaras av att priset pd
alkohol ir ligre 1 dessa linder. Det vill siga om linderna héjde
alkoholpriset till det som giller 1 Sverige skulle lindernas konsumt-
ion hamna p& samma nivd som i Sverige eller till och med ligre.

Ensamritten ifrigasitts dessutom kontinuerligt pa olika grunder
dir det senaste exemplet dr frigan om att skapa undantag frin en-
samritten 1 detaljhandeln genom att tillita gdrdsférsiljning. Finlands
tidigare alkoholmarknadsreglering var mycket lik den svenska. Det
nya finska regelverket som tridde 1 bruk under 2018 har dock 6ppnat
for ett flertal undantag som 1 flera fall skapar snedvridningar pd
alkoholmarknaden. Risken med en sidan partiell och riktad av-
reglering ir att konkurrenssnedvridningarna leder till ytterligare
férindringar med tiden och att regelverket i slutindan bestdr mer av
undantag frdn ensamritten dn en genomtinkt och vil fungerande
marknadsreglering med konkurrens. Risken med att tillita gdrdsfor-
siljning 1 Sverige ligger dirfor frimst 1 att fler undantag uppkommer
med tiden som férsvirar en vil avvigd omreglering av alkohol-
marknaden som helhet.

Sammantaget finns det siledes ett flertal problem med den nu-
varande svenska alkoholmarknadsregleringen som motiverar en
storre Oversyn. Milet med 6versynen boér vara att hitta en ny
marknadsreglering som kan styra svenskarnas alkoholkonsumtion
och skapa bittre férutsittningar att nd méilen med alkoholpolitiken.

Informationen om alkoholens skadeverkningar mdste utékas

Information om skadeverkningar av bdde tobak och spel ir viktiga
styrmedel for att hjilpa konsumenten att fatta vil avvigda beslut.
Informationen pd tobaksforpackningar anses s pass viktig att detta
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regleras pd EU-nivd. Den nya svenska spellagen innebir en om-
fattande informationsskyldighet med bl.a. krav pd kontaktuppgifter
till organisationer som tillhandahéller information och stéd. Moti-
ven till informationsplikten ir att sddan information kan & konsu-
menterna att fatta bittre beslut och minska risken f6r dverdrivet
spelande.

Alkohol virderas ge betydligt mer skador och extra kostnader in
bide tobak och spel. Trots detta stills inga krav pd information om
risker och skadeverkningar. Mot en sddan bakgrund ir det rimligt att
kriva informationsplikt dven inom alkoholomradet pd liknande sitt
som inom tobak och spel. Informationen bér vara obligatorisk pd
alkoholférpackningar och férsiljningsstillen och inkludera kombi-
nerade hilsovarningar om alkoholens risker och skadeverkningar,
uppgifter om rekommenderat intag och kontaktuppgifter till hjilp-
och stodlinjer.

Tobakspolitiken vad géller rokning har varit framgdngsrik

Sedan bérjan av 1990-talet har ett flertal dtgirder genomforts for att
minska rékningen och skadorna frin rokning. Atgirderna har i de
flesta fall stod 1 EU:s regelverk och WHO:s konventioner. Det
internationella samarbetet har varit en avgérande férutsittning for
en framgingsrik reglering av tobak internationellt och 1 Sverige.
Foljden av samordningen ir att rokningen minskat bdde inom EU
och 1 Sverige.

En viktig orsak dr att den svenska tobaksskatten kunnat anvindas
mer effektivt som styrmedel nir tobakspriserna i andra linder dven
héjts. Eftersom relativpriset pd utlindsk tobak hillits uppe har driv-
krafterna till bdde smuggling och egeninférsel minskat. Rokfor-
buden frin tidigt 1990-tal har bidragit till minskade skador och
minskade kostnader fér den passiva rokningen. De informations-
baserade styrmedlen, sisom varningstexter, kan dven de ha bidragit
till en ligre konsumtion.

Sammantaget kan tobakspolitiken sigas nd sina uppsatta mél vad
giller rokning. Rékningen har minskat totalt och bland barn och
ungdomar. Aven antalet personer som skadas eller dor till f6ljd av
rokning har minskat.
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Utvecklingen har medfort att rokare numer kan sigas betala f6r
de extra kostnader rokningen medfoér f6r andra. De extra kostna-
derna betalas av rékarna sjilva genom punktskatten pé cigaretter och
genom rokarnas dverdddlighet. Dodligheten p.g.a. rokning ir s pass
stor att den offentliga sektorn fir betydligt ligre kostnader for
pensioner, ildresjukvird och dldreomsorg. Orsaken ir att rokare 1
mindre utstrickning in icke-rokare uppnir de mest kostnads-
drivande ildre dldrarna. De stora extra kostnaderna for rékningen
drabbar istillet rokarna sjilva som en ligre livsinkomst till foljd av
hégre sjuklighet jimfért med om de inte roke. Till detta ska liggas
svirmitbara kostnader som rékarnas lidande och simre livskvalitet
p.g-a. sjukdomar.

Tobakspolitiken har inte lyckats minska snusningen

Tobakspolitiken har inte varit fullt s3 framgingsrik vad giller
snusning. Politiken har visserligen medfért att snusarna kompense-
rar for de extra kostnader snusningen medf{ér fér andra, men snus-
ningen har ver en lingre period inte minskat, utan snarare ékat.

De bristande framgingarna kan forklaras av snusets unika egen-
skaper. Skatten pd snus har hojts kraftigt 6ver tid, utan att detta
medfort ett minskat snusande 1 nigon hogre grad. Detta betyder att
snusarna ir relativt okinsliga for prisékningar. I f6rlingningen inne-
bir detta en mojlighet for staten att beskatta snus hogre in andra
varor. Detta framkommer av att statens intikter frin punktskatten
pd snus ir cirka 4,5 ginger sd hoga som de extra kostnaderna snus-
ningen medfor f6r den offentliga sektorn.

De folkhdlsopolitiska mdlen med ATS bér justeras

Till f6ljd av att alkohol, tobak och spel skapar ohilsa och skador
faller dessa varor och tjinster inom folkhilsopolitikens ram. Fokus i
folkhilsopolitiken dr att motverka sjukdomar och begrinsa skador.
Detta ir en rimlig utgdngspunkt vad giller t.ex. sjukdomar eller
olyckor som skapar kostnader f6r bdde individ och samhille. Kon-
sumenter av alkohol, tobak och spel finner dock dven ett virde i sin
konsumtion. Sidana positiva virden inkluderas inte 1 folkhilso-
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politikens utgingspunkter. Det ir dirfér rimligt att folkhilso-
politiken 1 en stérre omfattning diskuterar de samhillsekonomiska
kostnaderna och virdena med alkohol, tobak och spel.

Resultatet av att alkohol och tobak inkluderas i folkhilso-
politiken ir att bdde alkohol- och tobakspolitiken har som mal att
konsumtionen ska minska. Bdde relevansen och héllbarheten med ett
sddant mal kan ifrdgasittas pd flera grunder. Bl.a. giller att om kon-
sumtionen begrinsas till nivier som ir ligre 4n vad som ir samhills-
ekonomiskt onskvirt foljer att samhillet slosar med resurser pd
samma sitt som om konsumtionen var f6r hég. Detta innebir att
staten sanktionerar att resurser anvinds till indamal som inte bidrar
till ett 6kat samhillsvirde och indirekt viljer bort andra samhills-
viktiga dndamil med positivt bidrag. De politiskt satta konsumt-
ionsmélen bor dirfor ses dver och idndras s att de uttrycker att
konsumtionen av alkohol, tobak och spel bér begrinsas, men d3 till
samhillsekonomiskt énskvirda nivder.

Utcka hjilpen till de som vill sluta eller dra ned pa sitt bruk

Det ir frimst brukarna sjilva som betalar de extra kostnaderna av sin
konsumtion genom férsimrad hilsa, fortida dod och simre livs-
inkomst. Samtidigt ger vissa konsumenter uttryck fér att vilja
minska sitt bruk eller sluta helt. Behoven dr dock olika beroende pd
person och kriver olika méjligheter att bli hjilpt. Samtidigt finns
behov av att enkelt kunna {4 hjilp. Staten bér dirfér ansld utdkade
medel f6r utveckling av stédlinjer, stédgrupper, terapier, avvinj-
ningsmetoder, bindningsteknologier och andra mojliga metoder for
att bistd konsumenterna att minska eller upphéra med sin konsumt-
ion.

Statistiken om ATS bor ses Gver och samordnas pd en myndighet

Objektiv och relevant information om alkohol, tobak och spel ir
avgorande f6r att dels virdera samhillsproblemets omfattning, dels
avgdra om milen och styrmedlen ir indamailsenliga och effektiva.
Det finns en stor mingd killor vad giller nivin pd konsumtionen av
alkohol, tobak och spel. I minga delar ir statistiken inte kvalitets-
sikrad pd ett sidant sdtt som ir brukligt for uppgifter av sidan

11
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betydelse. Detta kan vara orsaken till att delar av statistiken lider av
brister och otydlighet. Delar av statistiken tas dessutom fram dub-
belt av olika organisationer. Det dr dven anmirkningsvirt att en
ideell forening, Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupp-
lysning (CAN), med det tydliga mélet att minska konsumtionen av
alkohol och tobak och med medlemmar som har tydliga sirintressen
inom alkohol och tobaksomridena, ansvarar fér viktiga delar av
statistikproduktionen. Problemen kan dock 3tgirdas relativt enkelt
genom att l3ta statistiken kring alkohol, tobak och spel ingd i
Sveriges officiella statistik som per automatik sitter tydliga ramar
tor kvalitet, metoder och dokumentation. Ansvaret for statistiken
inom de olika omrddena kan med férdel liggas pd en och samma
myndighet eftersom arbetet med att ta fram uppgifterna effektivt
kan samordnas.

12



Summary

Alcohol, tobacco and gambling create costs for Swedish society in
the form of production losses and extra expenditure for the public
sector, for example. At the same time, these goods are valuable to
consumers.

The alcohol market is in need of a thorough review

The alcohol market basically fulfils the same conditions that earlier
characterised the gambling market as a “Wild West’ market and
forced a re-regulation, not only in Sweden but also in most other EU
countries. Almost 20 per cent of both the volume and value of
alcohol consumed is not taxed in Sweden, but is instead the result of
private imports, smuggling or home brewing. The international
coordination of alcohol markets is weak, and consumers do not pay
the extra costs they cause for others.

Swedish alcohol policy cannot be said to achieve its own
objectives. Alcohol consumption per capita has increased instead of
decreased over the past three decades. The reason is that the two
main measures to control alcohol consumption — the alcohol tax and
Systembolaget’s monopoly — both have limited possibilities to
further reduce consumption. The alcohol tax increases of recent
years have been possible because the price of alcohol in Sweden’s
neighbouring countries increased during the same period. Alcohol
tax increases that go beyond such support in the foreign alcohol
price risk giving rise to an increase in private imports and smuggling.
At the same time, it is difficult to reduce the number of alcohol
outlets and restrict opening hours because outlet density is already
very low and opening hours are already limited. Further restrictions
may instead cause consumers to question Systembolaget’s mono-
poly and undermine its legitimacy.
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The effectiveness of the alcohol monopoly in reducing alcohol
consumption beyond what is possible in a competitive market can
be questioned. There is no strong evidence to indicate that fewer
outlets would result in lower alcohol consumption. This is evident,
among other things, from the fact that alcohol consumption, with
few exceptions, has not increased to any great extent in states that
have abolished their alcohol monopoly. Moreover, the higher
alcohol consumption in European countries without alcohol mono-
polies can be fully explained by the lower price of alcohol. In other
words, if European countries raised their alcohol prices to the same
levels as in Sweden, consumption would be at the same level as in
Sweden, or even lower.

In addition, the alcohol monopoly is constantly questioned on
various grounds, the latest example being the question of whether to
create exemptions from the retail sector monopoly by allowing farm
sales. Finland's previous alcohol market regulation was very similar
to the Swedish regulation. However, the new Finnish regulations
that entered into force in 2018 have opened up for a number of
exceptions, creating competitive distortions in the alcohol market.
The risk of such a partial and targeted deregulation is that these
distortions lead to further changes over time and that the regulation
in the end would essentially consist more of exemptions from the
monopoly than being a well thought-out and efficient competitive
market regulation. The risk of allowing farm sales in Sweden is
therefore primarily due to the fact that more exceptions arise over
time, which complicates a well-balanced re-regulation of the alcohol
market as a whole.

All in all, there are a number of problems with the current
Swedish alcohol market regulation that justify a thorough review.
The purpose of a review should be to find a new market regulation
with better possibilities for achieving the objectives of Swedish
alcohol policy. This should be done by finding a combination of
policy instruments that can help regain control of Swedes’ alcohol
consumption.

14
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Information on the harmful effects of alcobol must be improved

Information on the harmful effects of both tobacco and gambling is
important to help consumers make well-balanced choices. The
information on tobacco packaging is considered so important that
this is regulated by the EU. The new Swedish gambling law entails a
comprehensive information obligation with, among other things,
requirements to provide the contact details of organisations that
offer information and support. The reason for the information
obligation is that such information can help consumers make better
decisions and reduce the risk of excessive gambling.

Alcohol is thought to cause far more harm and extra costs than
both tobacco and gambling combined. Despite this, there are no
requirements to inform the consumer of the risks and the harmful
effects. Against such a background, it is reasonable to call for
mandatory information on the harmful effects of alcohol in the same
way as for tobacco and gambling. The information should be
mandatory on alcohol packaging and outlets and should include
combined health warnings about the risks of alcohol and its adverse
effects, information on recommended consumption and contact
information for help and support lines.

Tobacco policy has been successful in reducing smoking

Since the early 1990s, several measures have been implemented to
reduce smoking and the damage caused by smoking. In most cases,
these instruments are supported by EU regulations and WHO
conventions. International cooperation has been a crucial
prerequisite for the successful regulation of tobacco internationally
and in Sweden. The consequence of this coordination is that
smoking has decreased both in the EU as a whole and in Sweden.
The reduction in smoking can largely be explained by the
increased efficiency of the Swedish tobacco tax in reducing demand
in Sweden at a time when tobacco taxes in other countries have also
increased. The relative price of foreign tobacco has increased, thus
reducing the incentives for both smuggling and private imports. The
smoking bans from the early 1990s have contributed to reduce harm
from, and costs of, passive smoking. The information-based
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instruments, such as warning texts, may also have contributed to
lower consumption.

All in all, Swedish tobacco policy can be said to have achieved its
objectives for smoking. Smoking has decreased overall, as well as
among children and adolescents. The number of people who are
harmed or who die as a result of smoking has also decreased.

This development implies that smokers can be said to pay the
extra costs smoking causes for others. The extra costs are paid by
the smokers through the excise duty on cigarettes and by the
smokers’ increased mortality. The increased mortality due to
smoking is so large that it significantly reduces public sector costs
for pensions and elderly care. This is because smokers are less likely
than non-smokers to reach costly old age. Instead, the significant
extra costs of smoking are paid for by smokers themselves and to a
large degree by a lower lifecycle income compared to if they had not
been smokers. In addition to this there are intangible costs, such as
the smokers’ suffering and poorer quality of life due to smoking-
related diseases.

Tobacco policy has not succeeded in reducing the use of snus

Tobacco policy has not been as successful with regard to snus. While
snus users compensate for the extra societal costs, the use of snus
has not decreased but rather increased over an extended period of
time. The lack of success can be explained by the unique properties
of snus. Tax on snus has increased, but without any larger
corresponding reduction in use. This means that snus users are
relatively insensitive to price increases. By extension, this presents
an opportunity for the state to tax snus higher than other goods.
This is apparent from the fact that the state’s revenue from the excise
duty on snus is about 4.5 times as high as the extra costs the use of
snus causes for others.

The public bealth policy goals for alcobol, tobacco and gambling
should be adjusted

As alcohol, tobacco and gambling result in diseases and harm, these
goods and services fall within the framework of public health policy.

16
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The focus of public health policy is to counteract diseases and limit
harm. This is a reasonable starting point when it comes to diseases
or accidents that create costs for both the individual and society.
However, consumers of alcohol, tobacco and gambling find value in
their consumption. Such positive values are not included in the
principles of public health policy. It is therefore reasonable that
public health policy should involve more discussion of alcohol,
tobacco and gambling within a socio-economic framework.

By including alcohol and tobacco in the public health framework,
both alcohol and tobacco policies aim to reduce consumption. The
relevance and sustainability of such a goal can be questioned on a
number of grounds. Among other things, if consumption is limited
to levels that are lower than what is socio-economically desirable,
society wastes resources in the same way as if consumption was too
high. This implies that the state sanctions the use of resources for
purposes that do not contribute to social welfare, and indirectly
excludes other measures with positive contributions. The politically
determined consumption targets should therefore be reviewed and
amended so that they instead express that consumption of alcohol,
tobacco and gambling should be limited, but to more socio-
economically desirable levels.

Extending belp to those who want to quit or reduce their use

Primarily it is the users themselves who pay the extra costs of their
consumption through impaired health, premature death and lower
lifecycle income. At the same time, some consumers express their
desire to reduce their use or stop altogether. However, the needs are
different depending on the person, and different opportunities for
help may be required. Furthermore, there is also a need to access
help easily. The state should therefore allocate increased funds for
the development of support lines, support groups, therapies,
withdrawal methods, binding technologies and other possible
methods to help consumers reduce their consumption or quit
altogether.

17
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The statistics on alcohol, tobacco and gambling should be reviewed
and coordinated by one authority

Objective and relevant information about alcohol, tobacco and
gambling is crucial for evaluating the extent of the societal problem,
as well as determining whether the objectives have been met and the
measures have been effective. There is a large amount of data
regarding the level of consumption of alcohol, tobacco and
gambling. In many parts, the statistics are not quality-assured in
such a way that is customary for data of such importance. This may
be the reason why parts of the statistics suffer from flaws and
ambiguities. Parts of the statistics are also duplicated by different
organisations. It is also noteworthy that a non-profit association,
with the clear goal of reducing the consumption of alcohol and
tobacco, and with members who have clear special interests in
alcohol and tobacco, is responsible for important parts of the
statistics. However, the problems can be remedied relatively easily
by including the statistics for alcohol, tobacco and gambling in the
Official Statistics of Sweden, with clear minimum requirements for
quality, methods and documentation. The responsibility for
statistics in the different areas should be assigned to one authority
so as to effectively coordinate the production of the data.

18



1 Inledning

Marknaderna fér alkohol, tobak och spel omsatte tillsammans
116 miljarder kronor 2016, se tabell 1.1. Svenskarnas alkoholkon-
sumtion kan virderas till 6ver 70 miljarder kronor. Spel om pengar
omsatte 22 miljarder kronor. Marknadsvirdet av svenskarnas ciga-
rettrokning uppgick till 15 miljarder kronor och snus omsatte upp-
skattningsvis 7 miljarder kronor.

Marknadsvirdet av svenskarnas konsumtion av alkohol, spel om
pengar och tobak uppgick siledes till drygt 14 000 kronor per person
15 3r eller dldre 2016. Mitt som andel av den disponibla inkomsten
la svenskarna cirka 5,4 procent av sin inkomst pd alkohol, tobak och
spel. Marknadsvirdet som andel av BNP var 2,6 procent.

Tabell 1.1 Marknadsvirdet pa alkohol, tobak och spel 2016.

Omséttning Omsattning Omséttning

(mdr. kr) (kr/capita) (andel av

disponibel

Marknad inkomst)
Alkohol 72,2 8768 3,3
Rokning 14,6 1773 0,7
Snus 6,8 827 0,3
Spel 22,2 2 694 1,0
Summa 115,8 14 062 54

Kalla: Egna berdkningar baserat pa Lotteriinspektionen 2017, Systembolaget, Trolldal och Leifman
2018, Henriksson och Ramstedt 2017 samt Folkhalsomyndigheten 2017c.

Konsumtionen av alkohol, tobak och spel skapar kostnader for
sambiillet

Alkohol, tobak och spel om pengar (ATS) ir varor och tjinster som
leder till extra kostnader nir de konsumeras. Virldshilsoorganisat-
ionen (WHO) virderar t.ex. att alkoholkonsumtion ir en av de fem
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storsta riskfaktorerna f6r sjukdomar, funktionsnedsittningar och
doédsfall i virlden.! Férutom att individerna sjilva drabbas negativt
av att konsumera alkohol péverkas dven omgivningen genom t.ex.
skador, olyckor och brott. Tobakskonsumtion ir enligt WHO den
enskilt storsta forebyggbara dédsorsaken 1 virlden® och i Sverige
uppskattas att 12 000 personer per ar dog till £6]jd av rokning under
dren 2010-2012°. Spel om pengar kan medféra svirigheter for spela-
ren att kontrollera hur mycket tid och pengar spelandet tar i ansprik
och kan leda till sociala, ekonomiska och hilsomissiga problem. Ex-
empel ir 6kad brottslighet i form av bedrigerier eller 6kad konsumt-
ion av alkohol och narkotika.

Marknaderna omgirdas av omfattande regelverk

De negativa effekter som ATS-konsumtionen medfér innebir att
ATS-marknadernas samhillsvirde inte fullt ut kan sigas 3terspegla
marknadernas samhillskostnader. Detta innebir ett marknadsmiss-
lyckande dir priset som konsumenterna betalar ir for ligt 1 for-
hillande till samhillets faktiska kostnader. For att begrinsa de extra
kostnaderna omgirdas dirfér ATS-marknaderna av omfattande
regelverk med syfte att styra utbudet och efterfrdgan pa varorna och
tjinsterna. Exempel ir punktskatter, prisreglering, statligt igda
foretag, informationsinsatser eller begrinsningar 1 tillgingligheten. I
och med att konsumtionen kan leda till negativa hilsoeffekter
inkluderas varorna och tjinsterna dven i det folkhilsopolitiska
arbetet med det vergripande syftet att begrinsa konsumtionen och
de skadeverkningar som konsumtionen leder till.

Marknaderna har genomgitt stora forindringar

Sedan sent 80-tal har svenskarnas konsumtion av alkohol 6kat med
forindringar bide i svenskarnas val av alkoholdrycker och i dryckes-
monster. Under 2014, 2015 och 2017 genomfordes tre punktskatte-
héjningar pa alkohol. Dessa har dock inte férhindrat att det reala
priset pd alkoholdrycker fallit sedan millennieskiftet.

'"WHO 2011b.
2WHO 2011a.
3 Socialstyrelsen 2014.
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Forsiljningen av cigaretter har mer 4n halverats sedan 1970, och
Sverige har idag den ligsta andelen rékare inom EU. Sammansitt-
ningen av tobakskonsumtionen har dock férindrats mot ett dkat
snusande och med e-cigarettens introduktion. Nedgingen i det to-
tala rokandet dr en del 1 en europeisk trend mot bakgrund av restrik-
tivare regler och hojda skatter inom EU.

Spel om pengar har omvandlats till en digital tjinst dir stora
internationella spelbolag har tagit stora marknadsandelar genom att
erbjuda l3gprisspel online. Detta har medfért att férutsittningarna
for att reglera spelmarknaderna dndrats i grunden. For att hantera
situationen har Sverige antagit en ny spellag som tridde 1 kraft
1 januari 2019.

Syfte och fragestillningar

Utvecklingen av priser, konsumtion och marknadsférutsittningar
skiljer sig sdledes betydligt &t mellan alkohol, tobak och spel sedan
millennieskiftet. Detta visar att férutsittningarna for att reglera de
olika varorna och tjinsterna har utvecklats 1 olika riktning. De
grundliggande mojligheterna till ett effektivt folkhilsoarbete for att
nd de politiska milen kan dirmed ha férindrats. Dessutom har nya
styrmedel, nya ekonomiska foérklaringsmodeller och nya kunskaper
tillkommit.

Mot denna bakgrund ir det dirfér motiverat att goéra en
overgripande 6versyn av de styrmedel som anvinds och om dessa
kan bytas ut, kompletteras eller justeras. Syftet med denna rapport
ir att ge konkreta forslag for att effektivisera det folkhilsopolitiska
arbetet inom ATS.

Detta genomférs genom att stilla tre dvergripande frigor:

1. Hur stora ir de extra kostnader som bruket av alkohol, tobak
och spel ger upphov till, dels fé6r konsumenterna sjilva och
dels for andra?

2. Nir ATS-politiken de mil som satts upp?

3. Hur effektiva ir de styrmedel som anvinds f6r att nd de upp-
satta mélen?
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I och med att spelmarknaden nyligen omreglerats ir fokus inom
detta omride istillet att se till hur man 6évergripande kan virdera om
det nya regelverket kan nd de spelpolitiska mélen.

Ekonomi och folkbdlsa

Utgdngspunkten 1 rapporten dr ett samhillsekonomiskt effekti-
vitetsperspektiv. Med ett sddant perspektiv foljer att alkohol, tobak
och spel betraktas som varor som skapar virden f6r konsumenten
och foér samhillet pd samma sitt som andra varor och tjinster.
Konsumenternas egna val av att éverhuvudtaget dricka, roka, snusa
och spela ir ett uttryck for detta. Att svenskarna 2016 konsumerar
dessa varor fér 116 miljarder kronor ir ett annat. Det som skiljer
alkohol, tobak och spel frdin manga andra varor ir att de skapar extra
kostnader nir de konsumeras, s.k. negativa externa effekter. I en
samhillsekonomisk analys stills samhillsekonomiska virden mot
samhillsekonomiska kostnader for att hitta en balans som pd bista
sitt bidrar till vilfirden 1 samhillet. Ett huvudsyfte med styrmedel
inom ATS-omridet ir ur ekonomens synvinkel siledes att {4 konsu-
menterna att dricka, roka och spela i en sidan utstrickning att denna
balans uppnds. Ett sitt att uttrycka att balansen dr uppnddd ir att
brukarna av ATS fullt ut internaliserar de extra kostnader som deras
konsumtion medfér. Detta betyder 1 forlingningen att en konsumt-
ion storre dn noll och vissa skador och kostnader som ATS-kon-
sumtionen medfér accepteras, eftersom detta vigs upp av andra
samhillsvirden.

Utgdngspunkten for analyserna ir att brukaren idr suverin 1 sitt
val att konsumera. Detta leder bl.a. till att frimsta fokus ir de skador
och kostnader som drabbar andra, inte de skador och kostnader som
drabbar konsumenten sjilv. I férlingningen foljer att det extra
lidande och de extra skador en brukare drabbas av i spiren av sin
ATS-konsumtion endast har en begrinsad relevans for analysen.
Detta giller dock under férutsittning att brukaren kan antas agera
rationellt och ir informerad om skadeverkningar och extra kostna-
der.

De utgdngspunkter som ligger till grund for analysen i denna
rapport stir 1 kontrast till folkhilsopolitikens utgingspunkter som
ir att motverka riskfaktorer och stirka friskfaktorer. Inom ANDT-
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strategin formuleras detta som att ohilsa ska motverkas genom att
begrinsa riskerna av bruk, det s.k. riskperspektivet. I och med att
bruket av ATS medfor risker for bide den fysiska och psykiska
hilsan, for sivil konsumenten som for andra, féljer att bruk bor
motverkas. I detta perspektiv inkluderas inte konsumenternas virde
frin konsumtionen. Istillet kan en rimlig nivd sigas bestimmas av
den nivd dir bruket inte lingre innebir nigra risker for hilsan, eller
dtminstone att riskerna ir tillrickligt sm3.

Avgrdnsningar

Valet att genomféra en samhillsekonomisk analys innebir att viktiga
perspektiv inom folkhilsopolitiken inte behandlas. Folkhilsopoliti-
ken har dven som sirskilda mal att folkhilsoarbetet ska genomsyras
av jamlikhet, jimstilldhet och ett barnperspektiv dir barn- och ung-
domar har sirskilda skyddsvirden. Dessutom utgér normbildning
ett viktigt instrument fér att férindra beteenden for att motverka
bade bruk och skadeverkningar.

Narkotika och dopning ir inkluderade i samma folkhilsopoli-
tiska mdlomride som alkohol, tobak och spel. Narkotika och dop-
ning har dven de negativa hilsoeffekter och rapporten skulle kunna
inkludera dven dessa varor. Det finns dock en principiell skillnad
eftersom det inte existerar legala marknader fér dessa varor di
handel med narkotika och dopning ir férbjudet.

Foérutom regler som styr detaljhandeln av alkohol, tobak och spel
kan dessa varor och tjinster dven styras av regler f6r produktion,
import, export, partihandel och innehav. I Sverige regleras samtliga
dessa omrdden mer eller mindre med syfte att kontrollera svenskar-
nas konsumtion. Fokus i denna rapport ligger dock p4 de regler som
direkt eller indirekt paverkar detaljhandelsmarknaderna for alkohol,
tobak och spel om pengar. Exempel ir punktskatter, tillginglighets-
regler och intridesregler.
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Konsumtion av alkohol, tobak och spel har skadeverkningar som
skapar betydande extra kostnader for sdvil konsumenten sjilv som
fér andra. Kostnaderna dr av sddan omfattning att de motiverar att
staten ingriper och korrigerar konsumenternas beteenden for att
minska den samhillsekonomiska boérdan. Detta kapitel inleds med
en beskrivning av de extra kostnaderna som kan uppstd frin
konsumtion av ATS. Direfter f6ljer kortfattat hur ekonomisk teori
kan forklara individers konsumtion av ATS, trots skadeverkningar
och extra kostnader. I det sista avsnittet diskuteras hur staten kan
forbittra det samhillsekonomiska utfallet och vilka &vergripande
typer av styrmedel som kan anvindas.

I bilaga 1 beskrivs de skadeverkningar som alkohol, tobak och
spel ger upphov till och hur de skiljer sig beroende pa vara och tjinst.

2.1 De extra kostnaderna fran ATS-konsumtion

De extra kostnaderna som ATS-konsumtion ger upphov till kan
virderas monetirt pa ett flertal sitt som beror pd t.ex. frigestillning
eller tillgdng till data.* WHO har t.ex. gett ut riktlinjer f6r hur
rokningens extra bruttokostnader kan beriknas.” De berikningar
som tagits fram for Sverige och som redovisas senare 1 rapporten
foljer 1 stort WHO:s huvudsakliga rekommendationer.

WHO:s metod innebir att samhillets extra kostnader delas upp 1
tre kategorier.® Vad som benimns som direkta kostnader miter

* Senare studier som utvirderar t.ex. de ekonomiska konsekvenserna av tobakspolitik
fokuserar mer pd de sammantagna effekterna ver tid och inkluderar explicit politikens bidrag
1 t.ex. antal ytterligare levnadsdr. Detta kan sedan bl.a. virderas i ekonomiska termer genom
betalningsviljan fér ytterligare ett levnadsar, se t.ex. Miller m.fl. 2010. Dessa modeller kriver
dock tillgdng till omfattande longitudinella data.

5 WHO 2011a, se dven en kort beskrivning i bilaga 2.

¢ Se t.ex. Thavorncharoensap m.{l. 2009.
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virdet pd de extra resurser som miste skjutas till i form av t.ex.
sjukvird eller kriminalvird. Indirekta kostnader miter resurser som
gér till spillo, t.ex. inkomstforluster, p.g.a. sjukdom eller f6rtida dod.
Till detta liggs kostnader som ir svéra att uppskatta i pengar sdsom
lidande eller férlust i livskvalitet. Sddana uppskattningar ir svira att
genomfora pd ett objektiv sikert sitt, vilket medfér att de sillan
inkluderas 1 berikningarna.

Bruttokostnader ger inte en rittvisande bild av sambdllsproblemet

I minga sammanhang ir det tillrickligt att enbart redovisa den extra
bruttokostnad som ATS-konsumtionen medfér uppdelad pd det sitt
som WHO rekommenderar. En samhillsekonomisk analys gér dock
skillnad p& vem som drabbas av kostnaderna; konsumenten sjilv eller
andra individer. Det ir dirfér nédvindigt att dela upp kostnaderna
ytterligare. Detta leder till komplikationer, 1 synnerhet om den
offentliga sektorn ir av storre omfattning och omférdelar medel
mellan individer och éver tid.

Roékning medfér bl.a. en 6kad dodlighet. Som en konsekvens kan
rokare inte forvintas bidra med skatter 1 samma utstrickning som en
icke-rokare. Denna effekt ingdr i WHO:s berikningsmetodik. A
andra sidan kan rékare 1 mindre utstrickning foérvintas ta del av de
forméner samhillet bidrar med under dlderdomen.” Enkelt uttryckt
kan man siga att doda rokare inte belastar samhillet i samma
utstrickning som levande icke-rokare i dldre &ldrar, vilket benimns
som en “death benefit”.® Denna kan forstds om man jimfér vad en
ATS-konsument kostar samhillet jimfoért med en icke-konsument,
vilket ger en virdering av samhillets nettobérda f6r ATS-konsumt-
1on.

Delar av pensionssystemet omférdelar dessutom resurser. Orsa-
ken ir t.ex. att en rokare inte kompenseras f6r sin hogre mortalitet
inom inkomst- och premiepensionssystemen. Den hégre mortali-
teten gir istillet till att finansiera icke-rékare 1 form av arvsvinster
eller hogre pension. Detta kan ses som en implicit skatt eftersom
rokaren betalar in pensionsavgifter till det offentliga, utan nigon

7 For svensk del 4r denna post omfattande eftersom den inkluderar ildrevird, dldreomsorg,
den allminna, tilliggs- och garantipensionen som tillsammans ir en betydande kostnadspost
for den offentliga sektorn.

8 Miller m.fl. 2010 och WHO 2011a, s. 22.
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tillrickligt kompenserande motprestation 1 form av utbetald
pension.’

Det omfattande offentliga dtagandet innebir dessutom att ATS-
konsumenterna bidrar till att ticka delar av de extra kostnaderna fér
det offentliga bl.a. via inkomstskatter. Detta giller 1 synnerhet alko-
holens extra kostnader eftersom en stor andel av befolkningen
konsumerar alkohol.

Dessa justeringar ingdr inte 1 WHO:s berikningsmetodik, vilket
medfor att bruttokostnaderna inte pd ett rittvisande sitt visar pa det
samhillsekonomiska problemet. For att ge en rittvisande bild av hur
stora samhillskostnaderna ir och hur stor del som drabbar konsu-
menten sjilv, respektive andra, miste hinsyn tas till det offentligas
besparingar och omférdelningarna av medel mellan brukare och
icke-brukare. Detta gors separat f6r bide tobak och alkohol i senare
kapitel.

2.2 Hur forklarar ekonomisk teori konsumtion av
ATS?

Konsumtion av ATS kan férklaras som ett fullstindigt rationellt
beslut, ett beslut baserat pd begrinsad rationalitet eller som ett beslut
med begrinsad information. De tre forklaringsmodellerna ir inte
Omsesidigt uteslutande utan kan kombineras 1 olika grad.

2.2.1 Konsumtion av ATS forklarad som rationellt beteende

Det finns huvudsakligen tvd forklaringsmodeller som beskriver
ATS-konsumtion som ett fullt ut rationellt beteende.

Rationellt beroende

Den s.k. ”rational addiction”-teorin utgdr frin att personer som
dricker alkohol, réker och spelar kan férstds som rationella och
framitblickande. Konsumtionsbeslutet avviker siledes inte frén hur
individer viljer att konsumera 6vriga varor som inte medfor extra

 Manning m.fl. 1989.
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kostnader. En beroende person ir s.k. rationellt beroende.'® Konsu-
menterna forutsitts t.ex. att forstd konsekvenserna av sin konsumt-
ion, de negativa hilsokonsekvenserna samt risken for att bli bero-
ende.

Forklaringen till att en individ t.ex. roker en cigarett 1 dag ar att
virdet, eller njutningen, ir hégre in de sammantagna diskonterade
framtida kostnaderna. Detta betyder att alla framtida kostnader, som
t.ex. en gradvis férsimring av hilsan, inkluderas i individens kon-
sumtionsbeslut i dag.

Rationellt beroende ger inte staten skdl att ingripa

Rationellt beroende individer som viljer att dricka alkohol, roka eller
spela om pengar har siledes tagit hinsyn till, ”internaliserat”,
samtliga egna extra kostnader for sitt bruk. Detta betyder att de
extra kostnader som ATS-konsumtionen medfér for konsumenten
sjilv inte utgdr en samhillsbelastning. De extra kostnaderna vigs
upp av att konsumenterna virderar konsumtionen hégre. Ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv finns med denna férklaringsmodell
inga skl for staten att ingripa for att minska de extra kostnaderna
for konsumenterna sjilva. Det finns endast skil f6r staten att ingripa
om konsumtionen dven ger upphov till extra kostnader f6r andra.

Konsumtion forklarat som kortsynthet

Personer som ligger liten vikt vid hur deras nuvarande beteende
piverkar framtiden kallas ofta f6r kortsynta. De férklaringsmodeller
som anvinder sig av denna ansats utgdr frdn att individen helt och
hillet bortser frin eventuella framtida skadeverkningar till f6ljd av
konsumtionen i dag, alternativt virderar ned dessa kraftigt. Den
huvudsakliga skillnaden jimfért med teorin om rationellt beroende
ir dirfor att kortsynta personer endast i liten utstrickning tar
hinsyn till hur dagens konsumtion pdverkar framtida konsumtion
och vilfird. Ett sidan beteende kan vara rationellt f6r individen."' P&
samma sitt som rationellt beroende finns inga skil for staten att 1

19 Becker och Murphy 1988.
! Kortsyntheten kan dock dven bero pa begrinsningar i bide information och rationalitet,
t.ex. en nedsittning i kognitiv {6rméiga.
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detta sammanhang ingripa f6r att minska de extra kostnaderna for
konsumenterna sjilva.

2.2.2 Konsumtion av ATS foérklarad av begrdansad information

Rationellt beroende individer har full information om alla kostnader
och intikter som den beroendeframkallande varan medfor.

Skdl till att informationen kan vara begrinsad

Informationen kan dock vara begrinsad pd grund av att det inte finns
tillricklig kunskap pd omrddet, t.ex. ir de l8ngsiktiga konsekven-
serna av att roka e-cigaretter inte helt klarlagda eftersom de har
funnits s kort tid pd marknaden. I sidana fall kan individen sigas ha
tillgdng till all tillginglig information, men begrinsas av att inte ha
fullstindig information om alla mojliga konsekvenser. Denna
situation kan sigas ha varit fallet f6r rékning innan alla dess negativa
konsekvenser var bevisade och kommunicerade.

Andra skil ull begrinsad information ir att fakta inte kommu-
niceras, inte ir tillginglig, ir férvanskad, eller svir att forstd och ta
till sig (t.ex. de mer detaljerade medicinska effekterna av konsumt-
ionen av alkohol). I dessa fall dr individen begrinsad av att inte ha
tillgdng till all tillginglig information. Exempelvis kan detta sigas ha
gillt nir rokningens negativa konsekvenser kommunicerades, men
ifrdgasattes av tobaksindustrin.

Begrinsad information ger staten skdl att ingripa

Om en individ viljer att konsumera varan men saknar information
om skadeverkningarna av sitt val representerar marknadspriset inte
alla individens kostnader. Begrinsad information om de extra
kostnaderna medfor att individen konsumerar varan i stérre mingd
in om alla kostnader var inriknade. Detta leder till stérre skade-
verkningar, och kostnader, idn vad som ir samhillsekonomiskt
optimalt. I dessa fall finns skil {or staten att ingripa {6r att minska
de extra kostnader som drabbar konsumenten.
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2.2.3  Konsumtion av ATS férklarad av begransad rationalitet

For att en persons val ska kunna sigas vara ekonomiskt rationellt pd
det sitt som beskrivs enligt teorin om rationellt beroende, fir
individen inte vara begrinsad i sin rationella beslutsférmiga. Det
finns dock en stor mingd exempel dir individer gor ekonomiska fel-
bedémningar som inte har att géra med bristande information. Min-
niskor kan istillet framstillas som beslutsfattare med begrinsade
resurser att fatta vilgrundade beslut, bdde vad giller tid och kognitiv
formaga, vilket leder till att de fattar systematiskt felaktiga beslut.

Det finns olika typer av begrinsad rationalitet, varav nigra passar
mer eller mindre vil foér att beskriva varfor individer viljer att
konsumera ATS 1 hogre grad dn vad som ir rationellt och énskvirt
for individen sjilv. Det finns 1 huvudsak tvd férklaringsmodeller som
anvinds for att visa hur begrinsningar i rationalitet kan leda till att
ATS overkonsumeras och dirmed ger skil for staten att ingripa for
att minska de extra kostnader som drabbar ATS-konsumenter.

Overkonsumtion pé grund av tidsinkonsistens

Ett av huvudproblemen med alkohol, tobak och spel om pengar ir
att nyttan av konsumtionen ir omedelbar medan kostnaderna i
ménga fall ackumuleras éver ldng tid och realiseras ldngt in i
framtiden. Hur en individ virderar framtiden har siledes storre
betydelse for beslutet av att konsumera ATS jimfoért med ménga
andra varor. Om individen virderar nuet extra hogt jimfért med
framtiden uppkommer en effekt som kallas tidsinkonsistens.'? Indi-
vider som 1 dag fattar ett tidsinkonsistent beslut kommer inte bara
dngra detta beslut 1 framtiden, utan vet dven om detta nir beslutet
tas. Tidsinkonsistens betyder siledes att det rider en oenighet
mellan vad en och samma individ skulle géra for val vid olika
tidpunkter 1 sitt liv. Eftersom individen i nuet har féretride 1 valet
framfor alla sina framtida jag kan detta liknas med att individen i dag
bryr sig f6r mycket om sig sjilv pd bekostnad av sina framtida jag.
Typiska exempel pd tidsinkonsistenta beteenden ir beroende av
droger, alkohol, tobak eller forhalat agerande dir individen brister i
sjilvkontroll, sdsom en senarelagd viktnedging eller uppskjutet
sparande. Enligt denna foérklaringsmodell skulle en individ vilja

12 Laibson 1997.
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annorlunda om de hade tillricklig sjilvkontroll eller gavs méjligheter
att kontrollera sitt beteende.

Det finns forskning som visar att beroende personer har mindre
sjilvkontroll och gor tidsinkonsistenta val. Detta mits som att
beroende personer virderar ned framtida monetira beléningar och
kostnader 1 hogre grad in icke-beroende personer. Sambandet 3ter-
finns bl.a. hos narkotikaberoende, alkoholister, spelare och rokare. "
Rékare uppvisar dven samma brist 1 sjilvkontroll vad giller andra
beloningar t.ex. favoritmat, alkohol eller favoritndjen."* Det ir dock
inte klarlagt om bristen 1 sjilvkontroll ir ett karaktirsdrag hos
personer som blir beroende eller om det ir ett tillstdnd som upp-
kommer nir individen vil blivit beroende. Det finns evidens dt bida
hill. Fore detta beroende uppvisar t.ex. nistan samma grad av
sjilvkontroll som icke-beroende, vilket ir ett tecken p3 att bristen i
sjilvkontroll delvis kan férklaras som en del av beroendet. "

Overkonsumtion som signalstyrt impulsval

Under senare tid har de ekonomiska modellerna iven kopplats
samman med neurovetenskapliga modeller {6r att férklara bruket av
beroendeframkallande substanser.'®

Utgingspunkterna fér dessa modeller dr for det forsta att kon-
sumtionen av beroendeframkallande substanser kan beskrivas bade
som rationell och som ett misstag. Konsumenterna reagerar t.ex. pd
prisférindringar och informationskampanjer pd samma sitt som for
mdnga andra varor, dvs. individerna uppvisar rationella beteenden.
Samtidigt uttrycker vissa beroende individer en 6nskan om att sluta
med sitt bruk och beskriver tidigare bruk som ett misstag. Trots en
onskan om att sluta lyckas inte personerna bl.a. till foljd av dterfall.
Aterfallen ir sirskilt forekommande om personen utsitts for
signaler som pdminner om tidigare bruk. Fér det andra innebir bruk
av beroendeframkallande substanser att personerna blir mer kinsliga
for signaler som pdminner om tidigare bruk och som utléser ett
aterfall. For det tredje forstir den beroende individen sin situation
korrekt och férséker rationellt hantera den bl.a. genom mekanismer

13 Bickel m.fl. 2007.

' Friedel m.fl. 2014.

15 Bickel m.fl. 2007.

16 Bernheim och Rangel 2004.
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for att kontrollera sitt beteende och minimera risken att utsittas f6r
negativa signaler.

Denna férklaringsmodell har kopplats samman med nya neuro-
vetenskapliga kunskaper. Resultaten visar att beroende snarare kan
forstds utifrdin hur beroendeframkallande substanser paverkar
individens beslutsprocesser dn utifrin den njutning individen upp-
lever av konsumtionen. Beroendeframkallande substanser och bete-
enden anses pdverka de mer basala och snabba beslutsprocesserna
som inte inkluderar individens hégre och mer ldngsamma kognitiva
funktioner. Genom att substansen gir forbi det grundliggande
systemet overdrivs det kortsiktiga virdet av konsumtion. Signaler
som pidminner om tidigare bruk kan utlésa en sddan “kortslutning”
och bidra till terfall eller upprepat bruk. Detta kan ta sig uttryck i
starka konsumtionsbegir. Beroendeframkallande substanser kan
tolkas som att de "lurar” individen att férvinta sig en dverdriven
njutning."” Individerna kan sigas konsumera mot sin egen vilja.

Modellen om signalstyrda impulsval kan foérklara varfér beroende
personer har ligre sjilvkontroll och diskonterar framtiden hogre dn
andra pd samma sitt som tidsinkonsistens.'® Det finns dock en
skillnad. Om individens val férklaras som tidsinkonsistent ir indivi-
dens framtida jag inte dverens med dagens jag. Det vill siga individen
uppvisar ingen motstridig vilja om beslutet i dag, utan konflikten
uppkommer 6ver tid. Enligt modellen om signalstyrda impulsval
uppvisar beroende individer istillet en motstridig vilja genom att
uttrycka att de inte vill konsumera samtidigt som de ind& konsume-
rar. Den signalstyrda forklaringsmodellen kan beskriva hur detta kan
vara fallet genom att hinvisa tll tvd parallella processer. En
kortsiktig beslutsprocess som har “kortslutits” och dirmed inte kan
forhindra att personen fortsitter sitt bruk. Och en mer l8ngsiktig
och reflektiv process som rationellt virderar att konsumtionen inte
ir for personens bista.

Andra exempel pd rationalitetsbegrinsningar

Det finns en stor mingd ytterligare exempel pa begrinsningar 1 rat-
ionalitet som mer eller mindre leder till att ATS 6verkonsumeras.

17 Bernheim och Rangel 2005.
18 Bickel m.fl. 2007 och Monterosso m.fl. 2012.
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Overoptimism innebir t.ex. att konsumenten systematiskt under-
virderar risken av att drabbas av skadeverkningar. Denna under-
virdering beror inte pd avsaknad av korrekt information utan féljer
av att personen brister i att tillimpa informationen p4 sig sjilv. Detta
kan dven leda till att individen blir kortsynt. Individer reagerar dven
olika pd hur informationen och konsumtionsbeslutet framstills.
Fakta som framstills mer personligt och livfullt kan {8 individen att
over- eller undervirdera risken att drabbas och dirmed péverka
konsumtionsbeslutet. Ett annat exempel ir att personer virderar
skadeverkningarna olika nir de fattar beslutet jimfoért med nir ska-
dorna vil uppkommer.

2.3 Hur kan staten forbattra utfallet?

Den ckonomiska standardrekommendationen ir att staten endast
ska korrigera f6r de extra kostnader som uppkommer fér andra. Idén
om att konsumtionen av alkohol, tobak och spel dven kan férklaras
av begrinsningar 1 information eller rationalitet &ppnar fér en
diskussion om att staten dven kan bidra till att foérbittra utfallet
genom att korrigera fér de extra kostnaderna som individen sjilv
drabbas av och som inte internaliseras."

2.3.1 Kan och bor staten korrigera for extra kostnader som
drabbar konsumenten?

Tanken att staten ingriper och korrigerar individens beslut har vickt
frigor om staten dverhuvudtaget bér ges 1 uppdrag att forsoka
forbittra konsumentens vilfird.

Statens begrinsade information och rationalitet

En huvudinvindning ir att statliga ingripanden innebir att statens
uppfattning om vad som ir bist for individen ges foretride framfor
individens faktiska val. Genom att bortse frén individens egna val
som uttryck for vad personen anser vara bist for sig sjilv miste
staten ta pd sig ansvaret for att definiera detta. Vad som ir bist for

1Y Gruber och Készegi 2001.
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individen blir p4 detta sitt en offentlig och politisk frdga. Om staten
ges mandat att klassa individers faktiska konsumtionsval av ATS
som resultatet av felaktiga beslut kan detta dven leda till att staten
klassar andra beteenden som felaktiga p4 liknande grunder.

Dessutom kan staten sigas kunna lida av begrinsad information
och rationalitet pd samma sitt som individen. Detta ger upphov till
en liknande problematik fast pd en hogre niva, och resultatet kan bli
att staten justerar konsumtionen av ATS pd ett sidant sitt att det
forvirrar, snarare dn forbittrar, utfallet. Staten har dven begrinsade
resurser 1 form av tid och pengar {6r att avgdéra om, och vem, som
fattar felaktiga beslut samt vilka dtgirder som di bor vidtas. Denna
argumentation utgdr bl.a. frin att statens kostnader for att 3tgirda
problemen ir hogre dn individernas egna kostnader. Dessutom har
individerna sjilva alltid starkare egna drivkrafter att ritta till eventu-
ella felaktiga beslut. Politisk populism ir ett exempel som riskerar
att statliga dtgirder inte férbittrar utfallet.”

Libertariansk paternalism

Invindningarna har medfért en forsiktighet 1 rekommendationerna
om bade vilka dtgirder staten bér vidta och hur dessa bor utformas.
En mer accepterad huvudinriktning dr att 1 férsta hand férséka utoka
individernas valmojligheter och underlitta for individen att fatta
korrekta beslut pa egen hand. Denna s.k. libertarianska paternalism
foresprakar statliga ingripanden som kan forbittra utfallet av indivi-
dens val utan att begrinsa individens valméjligheter.”

En huvudinriktning pd rekommendationerna ir "nudging” som
avser att puffa konsumenterna i riktning mot bittre konsumtionsval.
Detta sker ofta i form av dndrad beslutsarkitektur eller genom hur
informationen framstills. En annan inriktning ir att ge konsumen-
terna s.k. bindningsteknologier for att hjilpa individens mer ling-
siktiga jag 1 konflikten med individens mer kortsiktiga jag, exempel
ir forlustgrinser inom spel. Bida dessa inriktningar har som mal att
individer som agerar rationellt och med full information inte ska
drabbas av 8tgirderna. Individer som gor systematiska felslut kan

20 Glaeser 2006.
2l Sunstein och Thaler 2003.
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dock bli hjilpta och forvintas dirmed kunna agera pd ett sitt som
okar deras vilfird.

2.3.2 Administrativa styrmedels roll

Administrativa styrmedel ir bl.a. lagar, regleringar, férordningar och
normer. Syftet ir att sitta grinser foér individers och foretags
beteenden. De administrativa styrmedlen tar som regel ingen hinsyn
till kostnaderna for att reglerna foljs och kan ses som absoluta
minimikrav som stills pd hur individer och féretag ska bete sig med
mélet att nd ett battre samhillsutfall.

De administrativa styrmedlens roll for att begrinsa skador pd andra

Administrativa styrmedel kan direkt reducera ATS-konsumtionens
skadeverkningar pd andra, t.ex. alkoholrelaterade dédsolyckor och
passiv rokning. Exempel dr promillegrinser i trafiken eller rokférbud
1 offentliga miljder. Syftet 1 dessa fall dr inte primirt att minska
konsumtionen, men kan {3 en sddan bieffekt. For att styrmedlen ska
ha effekt miste de ofta kompletteras med system som &vervakar
beteendet och med sanktionsmgjligheter nir beteendet avviker frin
uppsatta regler. Exempel ir nykterhetskontroller i trafiken med
boter eller forlorat korkort f6r de som kér rattfulla. Denna typ av
styrmedel medfor dirfor kostnader for att sikra regelefterlevnad.

Administrativa styrmedels roll for att begrinsa konsumtionen

De administrativa styrmedlen kan dven anvindas for att direkt
reducera konsumtionen. Det kan vara tvingande grinser foér hur
mycket en individ f&r konsumera genom totalférbud, motbok eller
insatsgrinser. Sidana skarpare grinser som sitts av staten anvinds
som oftast inte lingre, utan de administrativa ingreppen har istillet
till syfte att begrinsa tillgingligheten och férsvira konsumtionen,
t.ex. genom oppettider eller firre butiker.

En viktig egenskap hos de administrativa styrmedlen dr att de ofta
ir engdngsinstrument for att minska konsumtionen. Exempelvis ir
det svirt att finjustera rokférbud eller reklamférbud till att gilla mer
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eller mindre for att finkalibrera efterfrigan. Vissa administrativa
instrument kan dock justeras till viss del, sdsom t.ex. dppettider.

Administrativa styrmedel kan ha en godrycklig triffbild och effekt

For att administrativa styrmedel 6verhuvudtaget ska 3 effekt miste
de binda konsumenten till ett alternativt beteende och dirmed till en
ligre konsumtion. Om de inte binder konsumerar individen varan
som om styrmedlet éverhuvudtaget inte fanns. Oppettider paverkar
t.ex. endast de personer som ser ett hdgre virde att gora sina inkdp
vid andra tider dn 6ppettiderna. P4 samma sitt kan ett begrinsat ut-
bud av forsiljningsstillen endast férvintas pdverka de konsumenter
som fir lingre avstdnd till butiken. Rationella konsumenter tar
naturligtvis detta 1 beaktande och bunkrar dirfér varan 1 mot-
svarande min fér att minska kostnaderna. Detta kan i sin tur ha en
motverkande effekt i och med att varan finns in mer tillginglig fér
konsumenten hemma. Detta giller i synnerhet f6r alkohol.

Utover detta kan administrativa styrmedel bli oproportionerliga
1 relation till den skada som uppkommer. Tv4 identiska individer
férutom att de ir hog- respektive lagkonsumenter paverkas bida lika
mycket av en tillginglighetsbegrinsning. Ligkonsumenten drabbas
lika hirt som hégkonsumenten trots att en ligre konsumtion ger
upphov till mindre skador. Detta kan jimféras med en punktskatt
som istillet stir i proportion till konsumtionen och dirmed iven
skadorna. Administrativa styrmedel enbart for att minska konsumt-

ionen kan sdledes ha bdde en godtycklig triffbild och en begrinsad
effekt.

Administrativa styrmedels roll vid begrinsad rationalitet

Administrativa styrmedel kan dock motiveras pd andra grunder och
did frimst for att begrinsa effekterna av begrinsad rationalitet.
Begrinsningar i marknadsforing, antalet forsiljningsstillen, dppet-
tider, konsumtionsférbud pd vissa offentliga platser kan samtliga
bistd personer vars konsumtion kan férklaras i termer av signalstyrt
impulsval. Genom att sitta grinser fér hur mycket som kan
konsumeras, var och nir produkterna kan képas och marknadsféras
kan staten begrinsa antalet signaler som konsumenter som lider av
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begrinsad rationalitet utsitts for och dirmed hjilpa sidana individer
att konsumera mindre.

Det finns dven administrativa styrmedel for att bistd konsumen-
ter som brister 1 sjilvkontroll pd grund av tidsinkonsistens. Staten
kan stilla krav pd att konsumenten sitter egna grinser for sin kon-
sumtion genom t.ex. insatsgrinser pd spel. Genom en sddan bind-
ningsteknologi kan individens mer ldngsiktiga jag {3 ett dvertag dver
individens mer kortsiktiga jag och styra konsumtionen till mer
onskvirda nivéer.

2.3.3 Ekonomiska styrmedels roll

Syftet med ekonomiska styrmedel ir att ge individer och foretag
ekonomiska incitament att agera pd ett samhillsekonomiskt effek-
tivt sitt, frimst genom att pdverka marknadspriset. Detta kan upp-
nds genom t.ex. punktskatter. Till skillnad fr&n administrativa styr-
medel sitts siledes en tydlig prislapp pd de extra kostnaderna av
konsumtionen. I vissa fall kan den motsvara samhillets kostnader
for konsumtionen. Punktskatter innebir dessutom att den som ger
upphov till skadorna dven bidrar till att betala for skadorna, vilket dr
viktigt ur ett legitimitets- och rittviseperspektiv.

Oavsett om individens konsumtion av ATS framstills som ett
resultat av ett fullstindigt eller begrinsat rationellt val reagerar
individen mer eller mindre pd prisférindringar. Effektiviteten av
punktskatter kan dock ifrdgasittas om konsumtionen drivs av
signalstyrda impulsval. Korrigerande skatter kan fér sddana befolk-
ningsgrupper bli kontraproduktiva dels pa grund av att de behéver
ligga mer av sin inkomst pd konsumtionen®, dels pa grund av att de
hégre priserna kan driva dem att vinda sig till alternativa férsilj-
ningskanaler for att tillgodose sina konsumtionsbehov.

En hog beskattning av alkohol, tobak och spel kan dven motiveras
av andra skil. Om konsumenterna ir mindre kinsliga for prisférind-
ringar vad giller alkohol, tobak och spel dn for andra varor motiverar
detta hogre skattesatser av samhillsekonomiska effektivitetsskil.

22 Bernheim och Rangel 2005.
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2.3.4  De informationsbaserade styrmedlens roll

Informationsbaserade styrmedel omfattar information, utbildning
och upplysning. Syftet har historiskt frimst varit att {4 individer att
indra sitt beteende genom att sikerstilla att individen har full
information.

Effektiviteten i informationsbaserade styrmedel

Informationsspridning kan inte alltid forvintas ge resultat i termer
av minskad konsumtion. Hur mycket konsumtionen minskar pd
grund av den nya informationen beror pd hur mycket just den
informationen bidrar till att indra virderingen av varan. Om
konsumenten redan ir vil medveten om de negativa konsekvenserna
bidrar ny kunskap relativt lite.

Aven de beteendeckonomiska forklaringsmodellerna visar pd
informationsspridningens begrinsningar. Om konsumtionen besk-
rivs som ett resultat av éveroptimism ir det inte tillrickligt att
informera konsumenterna om t.ex. korrekta statistiska risker for att
beteendet ska férindras® eftersom de i grunden ir oférmégna att
tillimpa sddan information pa sig sjilva. Information till konsumen-
ter vars beteende kan beskrivas som signalstyrda impulsval ir dess-
utom av begrinsat virde eftersom t.ex. utbildning inte kan férindra
de grundliggande neuromekanismer som slagits ut.

Informationsbaserade styrmedels nya roll

Med nya sitt att sprida information har staten verktyg att paverka
konsumenternas beteenden genom att indra beslutsarkitekturen
eller hur informationen framstills. Exempel pa sidana dtgirder som
redan ir implementerade ir placering av hyllor eller produkter 1
Systembolagets butiker pd ett sddant sitt att forsiljningen blir ligre.
Ett annat ir mycket grafiska bilder pd rokningens negativa konse-
kvenser pd cigarettpaket for att skapa negativa signaler. Huvud-
podngen ir att gora detta utan att individens valmgjligheter in-

2 Sunstein m.fl. 1998.
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skrinks. Konsumenter vars val ir fullt informerat och rationellt pi-
verkas inte av sddana dtgirder, vilket ligger inom ramen fér libertari-
ansk paternalism.

2.3.5  Alternativa konsumtionskanaler begransar statens
madjligheter

Digital handel, grinshandel, egentillverkning, smuggling eller pro-
duktion utan tillstdnd ir nigra alternativa kanaler f6r individen att
tillgodose sitt konsumtionsbehov. Regler som forsimrar tillgdngen
eller hojer detaljhandelspriset innebir att det alternativa utbudet blir
mer attraktivt och kan resultera i att konsumenterna gir frin
beskattade férsiljningskanaler till obeskattade (se tabell 2.1 for
uppskattningar av virdet pa den svenskt obeskattade ATS-konsumt-
ionen 2016). Den digitala utvecklingen och internets utbredning gor
det enklare och billigare att hitta alternativa leverantérer med erbju-
danden om l&ga priser, vilket driver upp risken f6r en 6kad obeskat-
tad konsumtion.

De alternativa leveranskanalerna innebir en balansging for
staten. Atgirder med syfte att minska ATS-konsumtionen riskerar
driva upp andelen obeskattad konsumtion, och i férlingningen
mojligtvis dven kriminaliteten. Effektiviteten av olika dtgirder kan
sdledes forvintas vara begrinsade jimfort med om de alternativa
konsumtionskanalerna helt kunde undvikas.

Tabell 2.1 Vardet av svenskt obeskattad ATS-konsumtion 2016

Miljarder kronor och procentuell andel

Beskattad Obeskattad Total Obeskattad

konsumtion konsumtion konsumtion konsumtion

Marknad (procent)
Rokning 13,4 1,2 14,6 8,5
Snus 6,6 0,2 6,8 2,6
Alkohol 59,7 12,5 72,2 17,3
Spel 17,1 5,1 22,2 23,0
Summa 96,7 19,0 115,8 16,4

Kélla: Egna berakningar baserat pa Lotteriinspektionen 2017, Systembolaget, Trolldal och Leifman
2018, Henriksson och Ramstedt 2017 och Folkh&lsomyndigheten 2017¢.
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3 Tobakspolitikens effektivitet

Fokus 1 detta kapitel ir att utvirdera tobakspolitikens effektivitet.
Denna utvirderas genom att forst kvantifiera de extra kostnader som
tobaken medfér f6r andra och konsumenterna sjilva. Dessutom
utvirderas om tobakspolitiken nir de mil som satts upp och om de
huvudsakliga styrmedel som anvinds pa tobaksmarknaden ir effek-
tiva. Kapitlet avslutas med sammanfattande lirdomar och forslag till
tgirder.

3.1 Hur stora dr tobakens extra samhallskostnader?

Samhillets extra bruttokostnader fér rékning har uppskattats till
32,2 miljarder kronor fér 2016.* I tabell 3.1 redovisas de extra kost-
naderna av olika typer av rékningsrelaterade sjukdomar och hur
kostnaderna uppkommer.

2+ Det finns tv3 relevanta uppskattningar av samhillets extra bruttokostnader {6r rékning.
Bolin och Lindgren (2004) uppskattar kostnaderna f6r 2001. De uppgifter som redovisas hir
ir frin Andersson m.fl. (2017) som 4r en uppdatering av Bolin och Lindgren (2004) med bittre
kvalitet vad giller data och metoder. Uppskattningen av kostnaderna i Andersson m.fl. (2017)
ir 31,5 miljarder kronor giller fér 2015 och har hir riknats upp med KPI och befolk-
ningstillvixten f6r dldersgruppen 15+ mellan 2015 och 2016.
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Tabell 3.1 Sambhallets extra bruttokostnader for rokning 2016

Miljoner kronor

. Sjukvards- Marknads- Hemarbete Informell Summa
Sjukdom

kostnader' produktion vard

Lungcancer 980 1450 811 432 3672
Ovrig cancer 1143 1251 761 411 3566
Hjart-och kérlsjukdom 3275 2 359 1021 1111 7768
Kronisk obstruktiv lungsjukdom
(KOL) 1600 896 388 2 885
Ovriga lungsjukdomar 704 239 102 1046
Graviditetsrelaterade tillstand 87 87
Ovriga sjukdomar 1378 81 35 18 1512
Sjukdomar passiv rokning 645 570 245 48 1509
Ej sjukdomsspecifikt 326 9855 10 180
Summa 10138 16 701 3364 2022 32224

Not: 'Inkluderar primarvérd, specialiserad 6ppenvard, slutenvérd, kommunal omsorg, palliativ vard och

|dkemedel.

Kélla: Kostnaderna ar fran Andersson m.fl. (2017) och uppréknade fran 2015 till 2016 med KPI och med
tillvaxten i folkmangd 15 ér eller aldre.

Sjukvirdskostnaderna uppgar t.ex. till 10,1 miljarder kronor och av-
ser den offentliga sektorns direkta extra kostnader och inkluderar
t.ex. kostnaderna for lungcancer till f6ljd av rékning. Ovriga kostna-
der ir indirekta. Kostnaderna fér forluster 1 marknadsproduktion
och hemarbete inkluderar utebliven produktion p.g.a. réknings-
relaterad sjukfrdnvaro och éverdédlighet. Kostnaderna for informell
vird bestdr av kostnader f6r det arbete som utférs av anhériga till
personer med rokningsrelaterade sjukdomar.

De kostnader som inte ingdr i tabellen utgérs frimst av kostnader
for det lidande och den nedsittning 1 livskvalitet som réknings-
relaterade sjukdomar medfér for rokare och anhoriga. Utdver detta
finns vissa kunskapsluckor vad giller de extra kostnaderna for
kommunal omsorg, likemedel och informell vird.”

Tabell 3.1 redovisar de extra kostnaderna fér rokning, oavsett
vem som drabbas av kostnaderna och oavsett om kostnaderna ir
direkta eller indirekta. I tabell 3.2 sammanstills istillet samhillets
nettokostnader med denna uppdelning i 3tanke, givet att den
offentliga sektorn dven omférdelar medel mellan rékare och icke-

25 Andersson m.fl. 2017.
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rokare, samt dven gor kostnadsbesparingar p.g.a. rokarnas éverdod-
lighet.

Uppdelningen av de direkta kostnaderna

De direkta extra bruttokostnaderna f6r sjukvird av rékare uppgir
till 10,1 miljarder kronor. Delar av dessa kostnader drabbar rokarna
sjilva, eftersom rokare bidrar till den offentliga sektorn via exempel-
vis inkomstskatt. Cirka 14 procent av befolkningen réker, vilket
dven kan anvindas som en approximation p4 hur stor del av de extra
kostnaderna som drabbar rékare. Detta blir di uppskattningsvis
1,4 miljarder kronor.

Det offentliga pensionssystemet uppskattas omférdela medel
fran rokare till icke-rokare med cirka 0,4 miljarder kronor.” Sam-
mantaget ger detta att rokarna sjilva stdr for 1,8 miljarder kronor av
de extra direkta kostnaderna och att icke-rokare drabbas av extra
kostnader pid motsvarande 8,3 miljarder kronor for att ticka den
offentliga sektorns extra kostnader for sjukvard.

26 Doda rokare paverkar det offentligas kostnader olika beroende p4 vilken del av pensions-
systemet som avses. Vad giller den allminna, tilliggs- och garantipensionen s innebir en dod
rokare en kostnadsbesparing fér pensionssystemet och staten eftersom dessa pensionsutgifter
faller bort. Vad giller inkomst- och premiepensionerna, faller inte kostnaden bort utan omfér-
delas. Den déda rékarens pensionsbehéllning gér till de som 6verlever. Uppskattningsvis om-
fordelade pensionssystemet knappt en halv miljard kronor frin rokare till icke-rékare under
2016, vilket minskar de direkta externa kostnaderna f6r samhillet, och 6kar de direkta interna
kostnaderna for rékare med samma belopp.
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Tabell 3.2 Sambhillets extra nettokostnader fér rokning 2016

Miljarder kronor

Typ av kostnad For rokarna For andra Summa
Direkt 1,8 8,3 10,1
Indirekt 12,9 -51 78
Summa 14,1 3,2 17,9

Not: De extra indirekta kostnaderna for andra uppgar till 9,2 miljarder kronor i uteblivna skatteintakter
och vardet av den informella varden. Bortfallet av kostnader for andra uppgar till 14,3 miljarder kronor.
Netto blir detta 5,1 miljarder kronor.

Kalla: Egna berdkningar baserat p& Andersson m.fl. 2017.

Uppdelningen av de indirekta kostnaderna

Av det som 1 tabell 3.1 benimns som férluster i marknadsprodukt-
ion, 16,7 miljarder kronor, drabbas bde rékarna och den offentliga
sektorn. Forlusten f6r rokarna dr inkomstbortfall och férlusten for
den offentliga sektorn utgdrs av uteblivna skatteintikter. Den totala
forlusten fordelas hir mellan rékare och offentlig sektor med en
genomsnittlig skattesats pd 43 procent. Detta leder till att andra
medborgare miste bidra med 7,2 miljarder kronor for att ticka bort-
fallet 1 inkomstskatteintikter som rékningen medfér. Forlusterna i
hemarbete, 3,4 miljarder kronor, antas drabba rékarna, och virdet av
den informella virden, 2,0 miljarder kronor, antas drabba icke-
rokare.

Den offentliga sektorn gor dven indirekta kostnadsbesparingar
p.g-a. rokarnas 6verdddlighet, en s.k. ”death-benefit”. Besparingen
uppskattas hir genom att berikna hur ménga rokare som skulle levt
om de inte dott p.g.a. rokning samt hur mycket dessa personer skulle
ha kostat den offentliga sektorn 2016. Uppskattningsvis uppgick
dessa besparingar till 14,3 miljarder kronor 2016.”” Denna indirekta
kostnadsbesparing fér den offentliga sektorn ska dras av frén de
bruttokostnader som drabbar icke-rokare, vilket ger sambhillets
indirekta nettokostnader f6r rokning som drabbar andra in rékarna
sjilva.

Sammantaget leder dessa berikningar till att rokarna sjilva
drabbas av 12,9 miljarder kronor i indirekta extra kostnader.? Icke-

¥ Kostnadsbesparingar beriknas som uteblivna kostnader f6r den allminna pensionen,
tilliggspensionen, garantipensionen samt kostnader for sjukvird och omsorg.

28 Utebliven inkomst + uteblivet hemarbete = (1-0,43) * 16,7 miljarder + 3,4 miljarder =
12,9 miljarder kronor.
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rokare virderas fi ligre indirekta kostnader med 5,1 miljarder
kronor.”

Totalt uppgir de samhillsekonomiska extra kostnaderna p.g.a.
rokning till 17,9 miljarder kronor, om dven hinsyn tas till att den
offentliga sektorn goér kostnadsbesparingar. Merparten av dessa
extra kostnader, 14,7 miljarder kronor eller 82 procent, drabbar
rokarna sjilva.

3.1.1 Rokningens extra kostnader for andra

Rokningens extra nettokostnader f6r icke-rékare kan uppskattas till
3,2 miljarder kronor. Ar 2016 betalade dock rékarna 8,9 miljarder
kronor i punktskatt. Rokarna kan dirfér sigas ticka de extra
kostnader som rékningen medfor for icke-rékare och dirmed bidra
positivt till samhillet via sin rékning med 5,7 miljarder kronor.” !

3.1.2 Rokningens extra kostnader for rokarna sjalva

Rokarna sjilva drabbas av 14,7 miljarder kronor i extra kostnader till
foljd av att de roker. Frigan ir hur stor del av denna kostnad som
kan ses som en samhillsbelastning som motiverar att staten vidtar
tgirder for att begrinsa kostnaderna? Om valet att roka kan forstds
som rationellt och informerat, ir de extra kostnaderna som belastar
rokarna inkluderat 1 deras val. Detta kan tolkas som att rokarna
virderar rokningen hégre in det sammanlagda priset av att roka, dvs.
priset 1 butik + rokarnas extra kostnader. Om detta ir fallet finns
det inget samhillsekonomiskt motiv for staten att vidta &tgirder for
att minska rokarnas extra kostnader.

2 Uteblivna skatteintikter + informell vird — uteblivna kostnader = 0,43 * 16,7 miljarder +
2,0 miljarder — 14,3 miljarder = -5,1 miljarder kronor.

39 Det finns relativt {3 berikningar av den samhillsekonomiska nettobelastningen av rékare pd
icke-rékare. Manning m.fl. (1989) studerar amerikanska data och kommer fram till liknande
resultat som redovisas hir. Hortlund och Olsson (2014) visar pd att samhillet verbeskattar
rékarna och att rokare betalar cirka 900 kronor per person mer 1 skatt in vad som dr motiverat
for att ticka de externa kostnaderna. Denna studie tar dock inte hinsyn till de kostnads-
besparingar som samhillet gor.

31 Att rokarna betalar {6r de extra kostnaderna innebir inte per automatik att tobakspolitiken
lyckats {4 ned rékningen till en samhillsekonomiskt optimal nivd. Detta beror pd hur den
samhillsekonomiska marginalkostnaden av att réka beror pi mingden cigaretter som roks.
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Det finns beligg for att rokare lider av begrinsad information

Det finns beligg for att rékare har haft och fortfarande har ofull-
stindig eller felaktig information om rokningens risker. Den ligre
andelen rékare i USA, jimfoért med 1 Europa, har bl.a. férklarats med
en hogre ulltro tll rékningens ohilsoeffekter hos amerikaner.
Denna tlltro ska ha 6kat 1 samband med att ohilsoeffekterna
bérjade kommuniceras till allminheten i slutet av 1960-talet.”” Andra
exempel ir att drygt 20 procent av sdvil rokare som icke-rékare tror
att vissa typer av cigaretter ir mindre skadliga for hilsan in andra.
Tjir- och nikotinhalt, firgen pd cigarettpaketet, namnet pd varu-
mirket och smaksittningen pd tobaken ir nigra faktorer som konsu-
menterna uppger har betydelse fér deras uppfattning om att vissa
cigaretter ir mer eller mindre skadliga.”® Det finns dven viss evidens
att rokare undervirderar riskerna pd grund av éveroptimism.™

Det finns beligg for att rikare lider av begrinsad rationalitet

Drygt 70 procent av de svenska rékarna uppger att de vill sluta® och
cirka 25-40 procent forsdker sluta varje &r.”® Upp till 98 procent av
de som foérsoker sluta réka pa egen hand misslyckas inom ett &r.”
Att det dr en sd hog andel som vill, f6rsoker och misslyckas med att
sluta réka indikerar att rékning inte fullt ut kan foérklaras som ett
rationellt beroende. Det visar istillet pd begrinsad rationalitet. Detta
kan vara resultatet av bristande sjilvkontroll s3som tidsinkonsistenta
preferenser eller signalstyrda impulsval.

Rokarnas extra kostnader dr till viss del en sambillsbelastning

Det finns siledes argument for att rékarnas extra kostnader inte fullt
inkluderas 1 deras val att roka och att de dirfér dverkonsumerar
cigaretter. Om rékarna éverhuvudtaget inte tar hinsyn till sina extra
kostnader i valet att roka, skapar detta en ekonomisk samhillsforlust

32 Cutler och Glaeser 2006.

33 Europeiska kommissionen 2010b.

3+ Sutton 1999.

3 Folkhilsomyndigheten 2017b.

% Statens folkhilsoinstitut 2009.

37 Statens beredning f6r medicinsk utvirdering 1998.
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pa 2,9 miljarder kronor per &r.”* Tolkningen av detta dr att staten kan
ha motiv till att férséka minska de extra kostnader som rékningen
medfor {6r rokarna sjilva. Att endast 2,9 av de 14,7 miljarder kronor
1 extra kostnader virderas som en samhillsforlust beror pd att ro-
karna ind3 fir ut ett virde av sin rokning, trots de extra kostna-
derna.”

3.1.3  Snusningens extra samhallskostnader

Det finns endast en studie som virderar de extra samhillskostnader
som snusning medfér. Denna studie uppskattar att de extra
kostnaderna uppgick till cirka 900 kronor per snusare 2014, vilket
ger en extra bruttokostnad pi cirka 1,2 miljarder kronor 2016.%
Genom att férdela dessa kostnader pd samma sitt som for rokning 1
avsnitt 3.1.1, belastar hilften av kostnaderna dvs. cirka 550 miljoner
kronor snusarna sjilva. Resterande del, 630 miljoner kronor, belastar
andra, vilket framgdr av tabell 3.3. Icke-snusare subventionerar
sdledes snusare med cirka 630 miljoner kronor. Detta ska dock
stillas mot att snusarna betalar 2,9 miljarder kronor i punktskatt pd
snus.” Snusare kan dirfér netto sigas subventionera icke-snusare
med 2,3 miljarder kronor 2016.*

3% Den ekonomiska samhillsférlusten beriknas pd liknande sitt som samhillsférlusten vid
externa effekter. Se vidare bilaga 2 f6r en mer ingdende beskrivning.

% Virdet motsvaras hir av det konsumentéverskottet.

4 Hortlund och Olsson (2014) beriknar en samhillskostnad {6r snusning pd 300 kronor per
snusare med utgingspunkt frin en rékstudie av Bolin och Lindgren (2004). Bolin och
Lindgren (2004) inkluderade dock inte vissa kostnader. En senare virdering av Andersson
m.fl. (2017) visade pd att kostnaderna f6r rokning ir cirka tre gdnger s hdga som de kostnader
som Bolin och Lindgren (2004) redovisade. Hir riknas dirfér virdering 1 Hortlund och
Olsson (2014) upp med en faktor tre {6r att bittre reflektera samtliga kostnader.

# Hortlund och Olsson (2014) beriknar att punktskatterna p3 snus éverkorrigerar de externa
effekterna med cirka 1,5 miljarder kronor 2014, vilket 4r ligre dn de 2,3 miljarder kronor som
riknats fram hir fér 2016.

2 Aven snusare kan virderas lida av bide begrinsad information och begrinsad rationalitet.
Samhillsbelastningen frin denna ineffektivitet blir i sammanhanget férsumbar, se bilaga 2.
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Tabell 3.3 Sambhallets extra nettokostnader for snusning 2016

Miljarder kronor

Typ av kostnad For rokarna For andra Summa
Direkt 0,05 0,25 0,30
Indirekt 0,51 0,38 0,89
Summa 0,55 0,63 1,19

Kalla: Egna berdkningar baserat pa Hortlund och Olsson (2014) och Andersson m.fl. (2017).

3.1.4  E-cigaretternas extra samhallskostnader

E-cigaretter har erbjudits till forsiljning internationellt endast under
ett par decennier. De lingsiktiga konsekvenserna och eventuella
extra kostnader av bruket dr dirfor svira att utvirdera. E-cigaretter
innehiller dock endast en brikdel av de skadliga imnen som vanliga
cigaretter innehdller och skadorna uppskattas till endast 5 procent av
tobaksrokningens.” Samtidigt ir bruket ytterst begrinsat i Sverige™*
och sambhillets extra kostnader bér dirfér vara relativt sm4.

3.2 Nar tobakspolitiken malen?

Sverige ratificerade WHO:s ramkonvention om tobakskontroll
2005. Denna omfattar bl.a. metoder och strategier f6r att minska
efterfrigan och tillgdngen till tobak. EU ir drivande inom tobaks-
omridet vad giller mil, reglering och harmonisering av lagstift-
ningen. Eftersom snus ir forbjudet 1 alla EU:s medlemsstater, med
undantag for Sverige, ir milen frimst formulerade 1 termer av att
skydda EU:s medborgare frin rokningens risker. Av vikt dr att hjilpa
rokare att sluta och helst inte att bérja réka éverhuvudtaget, sirskilt
yngre. Den gemensamma politiken motiveras av omfattande grins-
handel och skillnader i lagstiftning mellan medlemsstaterna.

Den svenska tobakspolitikens mal ir siledes 1 stor utstrickning
givna av internationellt uppsatta mal. Milen omfattar dven andra
delar som inte ir relevanta 1 denna studie. De huvudmal som i stora
drag 6verensstimmer med WHO:s och EU:s kan sammanfattas i
foljande konkreta och mitbara mél vad giller tobakskonsumtionen
och dess skadeverkningar:

 McNeill m.fl. 2015.
# Henriksson 2018.
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1. Tobaksbruket ska minskas.*

2. Antalet barn och unga som bérjar anvinda tobak ska
minskas.*

3. Antalet personer som utvecklar skadligt bruk, missbruk eller
beroende av tobak ska minskas."

4. Antalet personer som dor och skadas pd grund av bruk av
tobak ska minskas.*

Att tobaksbruket ska minskas ir en specifikt svensk politisk
maélsittning och foljer inte av WHO:s eller EU:s mélformuleringar.

3.2.1 Tobakspolitikens maluppfyllelse for rokning

Under 80-talet och borjan pd 90-talet hojdes punktskatterna pd
tobak 1 stort sett i samma takt som 6kningen 1 évriga konsument-
priser.”” Detta resulterade i att det reala priset pd tobaksvaror var i
det nirmaste oférindrat och att rokningen minskade i en relativt
lingsam takt, se figur 3.1.

# Regeringens proposition 2002/03:35, s. 83, Socialutskottets betinkande 2002/03:SoU7.
4 Regeringens proposition 2002/03:35, s. 87, Socialutskottets betinkande 2002/03:S0U7.
# Regeringens skrivelse 2015/16:86, s. 47, Socialutskottets betinkande 2015/16:SoU8.

# Regeringens skrivelse 2015/16:86, s. 52, Socialutskottets betinkande 2015/16:S0US8.

# Nguyen m.fl. 2012, s. 76.
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Figur 3.1 Cigarettmarknadens utveckling Figur 3.2 Rokningens utveckling
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Kalla: Egna berdkningar baserat pa SCB, Finansdepartementet och Henriksson (2018).

Malet att tobaksbruket ska minska dr uppfyllt for rokning

Skattehdjningen under 1992 innebar ett forsta betydande politiskt
steg 1 riktning mot att hoja priset pd tobak. Hojningen komplettera-
des aret efter med ett partiellt rokférbud och férbud mot direkt-
reklam, samt 2005 med rokférbud pd serveringar. De stegvisa skatte-
héjningarna mellan 1995 och 2017 resulterade i att det reala priset pd
cigaretter kade med knappt 70 procent. Prisékningarna och de
administrativa itgirderna foljdes av att rokningen minskade med
dver 45 procent, se figur 3.1.

Milet om att tobaksbruket ska minska kan siledes sigas vara
upptyllt vad giller rékning. Rékningens tillbakaging kan dessutom
forklaras av en allmin tillbakagdng i flera av konsumtionens bestim-
ningsfaktorer; andelen som roker, andelen som roker dagligen och
antalet rokta cigaretter per rokare, se figur 3.2. Resultatet av politi-
ken ir siledes att firre roker och att de roker mindre. Detta har
betydelse for tobaksskadornas fordelning. Att firre roker betyder
att firre blir skadade. Att de som réker dragit ned pd rokandet
betyder att de genomsnittliga skadorna bland rékarna dven kan
férvintas minska.
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Nedgingarna i rokningen ir relativt jimnt férdelade 6ver bdde
kén och lder. Kvinnor har dock dragit ned pd sitt rokande nigot
mer, si att andelen rékande kvinnor dr ungefir pd samma nivd som
andelen rokande min. I dldersgruppen 17-29 har dock andelen som
rokt inte minskat och andelen dagligrokare har dessutom minskat i
lingsammare takt in for andra 8ldersgrupper.®

Andelen barn och ungdomar som bérjar réka har minskat

Andelen rékare bland yngre har minskat kraftigt éver tid. T drskurs
9 har andelen dagligrokare minskat frin 13 procent till 2 procent
sedan 1990. En liknande utveckling har skett 1 gymnasiets drskurs 2
dir andelen gitt frin 9 till 4 procent sedan 2004.”' Minskningen 3ter-
speglas dven 1 att andelen dagligrokare 1 3ldersgruppen 17-29 &r har
fallit stadigt.” Ett minskat bruk bland barn och ungdomar har
sdledes dven foljts av ett minskat bruk i de nirmast dldre 3lders-
grupperna. Milet om att barn och unga ska anvinda tobak i mindre
utstrickning kan sdldes sigas vara uppfyllt vad giller rokning.
Denna trend ir synlig i storre delen av vistvirlden. Det har fore-
slagit ett flertal olika hypoteser om utvecklingens orsaker; Internets
utbredning, nya sociala kontaktnit, 6kat hilsomedvetande och ligre
konsumtion av alkohol. Prisets eller de informationsbaserade styr-
medlens betydelse har dock inte betonats som férklaringsfaktorer. I
stora delar av vistvirlden har realpriset pd cigaretter dkat och ande-
len ungdomar som roker minskat under l&ng tid. Barn och ung-
domars efterfrigan pd cigaretter dr synnerligen priskinslig och har
uppmiitts vara upp till tre gdnger s3 kinslig som vuxnas. Den {6rsta
naturliga forklaringen till varfér barn och ungdomar réker mindre ir
dirfor att det blivit dyrare.” Dessutom sammanfaller starten av den
stora nedgidngen 1 rékandet bland yngre med de utékade kraven pd
information om rokningens skadeverkningar pd paketen 2001.

0 Henriksson 2018.

51 Zetterqvist 2018.

52 Henriksson 2018.

5 Korrelationen mellan andelen dagligrékare 1 8k. 9 och det reala priset sedan 1989 ir -0,91.
For Gy. 2 4r korrelationen -0,75. Detta antyder att priset har haft en rimligt hég betydelse for
rékningens utveckling i unga 8ldrar och att pris borde framhillas som den viktigaste for-
klaringsfaktorn framfér alla andra till varfér andelen rékare bland yngre minskat. Atminstone
fram till att andra samband med sikerhet kan férklara utvecklingen.
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Skadorna och antalet som dor p.g.a. tobaksbruk har minskat

Malen om att antalet personer som utvecklar skadligt bruk och som
dor eller skadas till foljd av bruk dr svra att utvirdera i brist pd
tydliga data 6ver tid. Det finns dock tvd mitt som anknyter till
skador pd grund av bruk. Gravidas riskbruk av tobak miter andelen
av de gravida som roker eller snusar i vecka 30-32. Denna andel har
minskat kontinuerligt sedan 2002 och var knappt 4 procent 2015.%*

Ett annat métt beskriver hur sjukdomsbérdan till f61jd av tobaks-
bruket har utvecklats och miter hur minga levnadsir som forloras
p.g-a. rokning. Mellan 1990 och 2010 har antalet levnadsdr som gir
till spillo minskat med knappt 30 procent.”

Det finns inga officiella siffror pd hur antalet déda p.g.a. rokning
har utvecklats dver tid, men antalet gdr diremot att uppskatta utifrin
doédligheten 1 tobaksrelaterade sjukdomar. Trots att folkmingden 1
Sverige har 6kat s3 har antalet tobaksrelaterade dédsfall minskat med
nirmare 10 procent sedan 1997.°° Dirmed kan mélet om att antalet
doda ska minskas sigas vara uppfyllt. Dessutom har dodligheten
p.g-a. rokning per 100 000 inv8nare minskat med uppskattningsvis
20 procent. Detta kan jimféras med att dodligheten oavsett orsak
enbart minskat med 13 procent, se figur 3.3.

5 Folkhilsomyndigheten 2018, s. 57.
5 Agardh m.fl. 2014, 5. 33.
5 Egna berikningar baserade pd Socialstyrelsen dédsorsaksstatistik.
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Figur 3.3 Rokningsrelaterat antal déda och dodlighet
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Not: Dodligheten p.g.a. rokning &r baserat pa konstanta tillskrivningsfaktorer av tobaksrelaterade
sjukdomar dver hela perioden. Detta &r en forenkling eftersom tillskrivningsfaktorerna kan forandras
dver tiden.

Kalla: Egna berdkningar baserat pa Socialstyrelsens dodsorsaksstatistik och Andersson m.fl. 2017.

3.2.2  Tobakspolitikens maluppfyllelse for snusning

Snusningen har 6kat under ldng tid.”” Utvecklingen kan sigas ha
brutits forst 1 samband med skattehdjningarna 2007 och 2008, vilka
medférde att snusningen foll tillbaka med 30 procent, se figur 3.4.
Tillbakagingen berodde till stor del pd att antalet dagligsnusare
minskade, se figur 3.5. Fortsatt stigande priser efter 2008 medforde
dock inte att snusandet minskade, tvirtom ¢kade snusningen, och
andelen snusare okade tillbaka till de nivier som gillde innan
skattehojningarna. Det ir frimst dagligsnusande kvinnor och ildre
personer som stir fér uppgingen.®® Jimfort med 2007 dr det sdledes
fler som snusar i dag och ungefir lika mycket. Sammantaget kan
mélet om att tobaksbruket ska minska inte sigas vara uppfyllt vad
giller snusning 1 och med att snusningen 6kat med cirka 5 procent
sedan 1995.

% Nguyen m.fl. 2012, s. 76.
58 Henriksson 2018.
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Figur 3.4 Snusmarknadens utveckling
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Kalla: Egna berdkningar baserat pa SCB, Finansdepartementet och Henriksson (2018).

Andelen barn och ungdomar som borjar snusa har minskat

Snusning 1 de yngsta 3ldersgrupperna ir mindre utbredd idag in
tidigare och endast 7 procent av alla barn och ungdomar 1 drskurs 9
anger att de snusat ibland eller oftare. Aven bland elever i gymnasiets
drskurs 2 har snusningen minskat till viss del och 14 procent av
eleverna anger att de snusat ibland eller oftare. Pojkar snusar fortsatt
i betydligt stérre utstrickning dn flickor.”” Ett minskat snusande
bland barn och ungdomar har dock inte {6ljts av ett minskat bruk i
den nirmast ildre 3ldersgruppen 17-29 ir, dir andelen snusare
istillet 6kat dver tid.*

3.3 Hur effektiva ar styrmedlen?

De tobaksrelaterade styrmedlen ir 1 de flesta fall starkt férankrade 1
WHO:s konventioner samt i EU:s ridsrekommendationer och
tobaksdirektiv. EU:s medlemsstater ir siledes begrinsade av de
gemensamt uppsatta reglerna. De delar av regelverket som kan

59 Zetterqvist 2018.
¢ Henriksson 2018.
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utformas specifikt dr styrningen av detaljhandeln, beskattning och
rokforbud. T och med EU:s nya tobaksproduktsdirektiv regleras
dven vissa frigor kring e-cigaretter med gemensam lagstiftning.
Sedan borjan av 1990-talet har ett flertal dtgirder genomforts, se
tabell 3.4.

Tabell 3.4 Storre forandringar i anvdndning av styrmedel sedan 1990

Regel Typ av styrmedel Ar
Forsta storre punktskattehdojningen pa tobak Ekonomiskt 1992
Ratt till en rokfri arbetsmiljo Administrativt 1993
Rokforbud i vissa lokaler Administrativt 1993
Forbud mot direktreklam av tobak Administrativt 1993
Punktskatten ska vara minst 57 procent av priset Ekonomiskt 1997
Punktskatten pa tobak hdjs med 40 procent Ekonomiskt 1997
Punktskatten pa cigaretter sanks med sammanlagt 20 procent Ekonomiskt 1998-1999
Storre varningstexter pd forpackningar Informationsbhaserat 2001
Upphavande av punktskatten ska vara minst 57 procent av priset Ekonomiskt 2002
Rékforbud inférs pa serveringsstallen Administrativt 2005
Krav pa forpackningar om minst 19 cigaretter Administrativt 2005
Punktskatten pa snus hdjs med 170 procent Ekonomiskt 2007-2008
SKL infor bestammelser om rokfri arbetstid Administrativt 2009
Punktskatten pa tobak indexeras med KPI Ekonomiskt 2012
Punktskatten ska vara minst 60 procent av priset! Ekonomiskt 2014
Punktskatten ska vara minst 90 EUR per 1 000 cigaretter! Ekonomiskt 2014
Forbud mot cigaretter med karaktaristisk smak? Informationshaserat 2016
Krav pa halsovarningar med text och bild med viss storlek? Informationshaserat 2016
Férbud mot information om nikotin-, tj4r- eller CO-halt? Informationsbaserat 2016
Férbud mot tobak med dominerande smaktillsatser? Informationshaserat 2016
Krav pa forpackningar om minst 20 cigaretter? Administrativt 2016
Tillstdndskrav for detaljhandelsforséljning® Administrativt 2018
Utdkat rokforbud pa vissa allménna platser® Administrativt 2018
Krav pa registrering av granséverskridande distansforsaljning? Administrativt 2018
Krav pé portionsforpackat snus om 20 prillor® Administrativt 2016

Not: ! Féljer av Rédets direktiv 2010/112/EU. 2 Féljer av Radets direktiv 2014/40/EU. 3 Féljer av den nya lagen
om tobak och liknande produkter.

3.3.1 Tobaksskattens effektivitet

Effektiviteten av att hoja den svenska punktskatten pa tobak beror i
hég grad pd i vilken utstrickning hogre svenska priser leder till 6kad
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smuggling och egeninférsel. Skattehdjningen 1997 ir ett exempel pd
en reform som resulterade 1 att den svenska férsiljningen av cigaret-
ter minskade med 26 procent, vilket var oproportionellt mycket
jimfért med vad prisdkningen motiverade.® Samtidigt 6kade
smugglingen.*®” Sedan 2014 regleras tobaksskatten som en minimi-
skatt av EU och syftar bla. till att kunna begrinsa smuggling och
egeninforsel 1 linder med hoga priser pd tobak. Beslutet togs efter
ling beredning 2010. Medlemsstaterna piborjade dock en anpass-
ning av punktskatterna mot de nuvarande reglerna betydligt tidigare
dn 2014. Sedan 2012 har priset pd tobak inom EU 6kat med nirmare
30 procent mer in i Sverige.®

Figur 3.6 Relativpriset pa cigaretter i Sveriges grannlander
Index 100 = 1996
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Not: Relativpriset 4r beraknat baserat pa de nominella prisnivaerna pa cigaretter i de redovisade

landerna relativt Sverige och justerat for vaxelkursférandringar.
Kalla: Egna berdkningar baserat pa Eurostat och SCB.

Priset pd tobak i Sveriges grannlinder har okat i snabbare takt

I Sveriges grannlinder Norge, Finland, Danmark och Tyskland har
genomsnittspriset pd tobak ékat mer dn f6r andra konsumentvaror.

¢! Givet en priselasticitet pd -0,4 motiverar skattehdjningen en minskning i den svenska
férsiljningen pd knappt 10 procent. Tyvirr finns endast begrinsade historiska uppgifter om
den svenskt obeskattade konsumtionens storlek for tobak.

62 Uppskattningsvis ir lickaget mellan 6 och 11 procent som andel av den svenska for-
siljningen. Huvuddelen av detta kommer frin resandeinférsel (Henriksson 2018).

63 Detta giller relativpriset baserat pd de nominella prisniviernas utveckling och justerat fér
vixelkursférindringar.
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Linderna har, med undantag fér Danmark, férsokt minska rok-
ningen genom kraftiga skattehdjningar. Detta har resulterat 1 att
tobakspriserna i reala termer nistan har férdubblats sedan millennie-
skiftet i Tyskland och Norge. De kraftiga skattehdjningarna, i
kombination med fallande kronkurs, har medfért att relativpriset pd
cigaretter inte okat 1 lika snabb takt 1 Sverige som i Tyskland, Finland
och Norge. Sedan millennieskiftet har det dock blivit billigare for
svenskar att kopa cigaretter i Danmark, se figur 3.6.
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Tabell 3.5  Konsumtion! av och pris? pa cigaretter inom EU 2015
Cigaretter per capita, index 100 = Sverige, kronor per cigarett

Land Registrerad Konsumtion Pris (kronor per Pris (index

konsumtion (index cigarett)  100= Sverige)

(cigaretter per ~ 100=Sverige)
capita)

Irland 898 128,0 48 170,8
Storbritannien 592 84,4 42 151,7
Frankrike 840 119,7 3,2 114,6
Finland 1104 157,5 2,9 103,8
Sverige 701 100,0 2,8 100,0
Belgien 1142 162,8 2,7 97,1
Tyskland 1153 164,3 2,6 92,8
Danmark 1226 174,8 2,6 91,9
Italien 1408 200,8 2,3 80,8
(Osterrike 1734 2473 2,2 77,9
Spanien 1166 166,2 2,1 75,3
Cypern 1890 269,5 2,0 72,9
Portugal 1121 159,8 2,0 70,1
Grekland 1811 258,2 1,8 63,5
Ungern 930 132,7 1,7 60,3
Slovenien 2133 304,2 1,7 59,5
Ruménien 1513 215,8 1,6 57,9
Estland 1629 232,3 1,5 55,0
Polen 1276 181,9 1,5 53,9
Slovakien 1490 2124 1,5 53,0
Tieckien 2287 326,1 1,5 52,7
Litauen 1263 180,1 1,4 50,7
Lettland 1135 161,8 1,4 49,0
Bulgarien 2121 302,5 1,2 42,7
Samtliga lander 1161 165,6 23 83,7

Not: ! Konsumtionen &r uppskattad som antalet cigaretter som slappts pd marknaden for konsumtion.
Detta betyder att granshandeln med cigaretter inte inkluderas och den faktiska konsumtionen kan

darfor avvika for enskilda lander.

2 Priset 4r EU:s redovisning av WAP (Weighted Average Price).

Kalla: Egna berdkningar baserat pa Eurostat, Europeiska kommissionen 2017a och Europeiska

kommissionen 2017b.

Risken for dkad andel obeskattad konsumtion har minskat betydligt

Genomsnittspriserna pd cigaretter i Danmark och Tyskland dr drygt
90 procent av de svenska priserna, vilket indikerar en relativt liten
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vinst f6r att egeninforsel frin dessa linder ska vara 16nsam, se tabell
3.5. Priset 1 Polen och de baltiska staterna ir betydligt ligre, cirka
50 procent av det svenska. Detta beror dels pd ligre punktskatter,
dels pd att sammansittningen av konsumtionen ir sddan att den 1
storre utstrickning inkluderar billigare tobaksvaror. I genomsnitt ir
priset pa cigaretter inom EU drygt 80 procent av det svenska priset
och flera av linderna justerar pd samma sitt som Sverige sina punkt-
skatter enligt KPI. Svenska punktskattehdjningar som ir i linje med
KPI borde siledes inte innebira en stérre risk for 6kad smuggling
eller egeninférsel.

Kraven pd minimiskatter har féljts av okade skatteintikter for
bide EU som helhet och flertalet medlemsstater, i synnerhet i de
linder vars punktskatter var 1iga i ursprungsliget.® Detta har moti-
verat flera linder att nd de lagstadgade miniminivierna i snabbare
takt dn vad som krivts. Harmoniseringen medfor siledes inte bara
att den obeskattade konsumtionen kan hillas tillbaka. Risken bér
dven minska 6ver tid nir allt fler medlemsstater ser de positiva
effekterna pd de offentliga finanserna och att intikterna kan 6ka via
ytterligare punktskattehdjningar.

Punktskattens 6kade betydelse som statlig intiktskilla skapar
dven starka drivkrafter att ta kontroll &ver partihandel och detal;j-
handel for att begrinsa smugglingen. EU har tagit fasta pd detta
genom att infora regler fér bla. partihandel och EU stiller dven
numer krav pd ursprung- och datummirkning for att tobaken ska
kunna spiras. Detaljhandlare méste dessutom sikra att den tobak
som de siljer f6ljer mirkningsreglerna, vilket ir ytterligare en del i
ledet att minska mojligheterna till smuggling.

Punktskatternas maleffektivitet

De kraftiga 6kningarna i det reala priset pa cigaretter dterspeglar den
internationella harmoniseringen inom tobaksomrddet som mojlig-
gjort en mer ambitids svensk politik. Stora delar av de skatte-
héjningar som genomforts efter 2005, och i synnerhet efter att EU
inférde minimiskatter pd cigaretter 2014, kan siledes sigas vara
resultatet av ett framgingsrikt internationellt samarbete snarare in

¢ Europeiska kommissionen 2018.
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genom inhemsk svensk politik. Genom samarbete har medlems-
staterna begrinsat risken for 6kad smuggling och egeninférsel, vilket
dirmed har férbittrat mojligheten och effektiviteten av att anvinda
punktskatter som styrmedel.

3.3.2 De administrativa och informationsbaserade
styrmedlens effektivitet

De administrativa styrmedlen som rokfria arbetsplatser, rokférbud
och marknadsfoéringsforbud har bidragit till att minska rokningen.
De har i synnerhet varit viktiga for att minska skadeverkningarna
och kostnaderna f6r passiv rokning pd ett sitt som punktskatter inte
kan och har dirmed varit avgérande for att politiskt 16sa konflikten
mellan rokares ritt att roka och icke-rékares ritt att inte drabbas. De
kan till och med ha varit nédvindiga for att minska rékandet i och
med att punktskattens roll linge var kringskuren till {61jd av riskerna
for en alltfér omfattande obeskattad konsumtion.

De olika styrmedlens roll och effektivitet i att begrinsa rokningen

Hur stor roll enskilda administrativa styrmedel spelat f6r att minska
rokningen ir svirt att uppskatta. Det gdr dock att grovt virdera
punktskatternas, de administrativa och de informationsbaserade
styrmedlens betydelse.

Mellan 1995 och 2017 6kade det reala cigarettpriset med 68,6 pro-
cent samtidigt som cigarettkonsumtionen minskade med 42,8 pro-
cent. Internationella konsensusvirderingar av cigarettkonsumtion-
ens priskinslighet ir -0,4.® Anvinds denna priskinslighet kan pris-
okningarna sigas ha bidragit tll att rékningen minskat med
27,4 procent. Resterande del, 15,4 procent, miste bero pi andra
saker. Det ligger nira till hands att detta bl.a. beror pd de administra-
tiva och informationsbaserade styrmedlen, se tabell 3.6.

6 Det rider konsensus om efterfrigan pd cigaretter ir relativt prisokinslig och i stora drag
ligger inom intervallet -0,3 till -0,5, (Nguyen m.fl. 2012). Det finns studier for Sverige dir
priskinsligheten uppmitts vara dnnu ligre. Orsaken till dessa resultat kan vara att data inte
inkluderar obeskattad konsumtion. Studier, t.ex. frin Kanada, som férséker kompensera for
smuggling, visar pd att priselasticiteten med hinsyn till smuggling/egeninférsel ind3 ligger
inom konsensusintervallet (Gruber m.fl. 2003).
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De administrativa styrmedlen har minskat roékningen

De administrativa styrmedlen inférdes till storsta del under perioden
1993 till 2010. Under denna period minskade konsumtionen med
cirka 14,5 procent, utdver den minskning som prisékningarna med-
forde, se tabell 3.6. De storsta effekterna kom under perioden
1995-2000, 1 spdren av rokforbuden och marknadsféringstérbuden
1993. Detta indikerar att de administrativa styrmedlen bidragit till
en betydande nedgdng i1 rokningen mellan 1995 och 2010.

Det finns en stor mingd litteratur som visar pa att rokforbud inte
medfor storskaliga samhillskostnader for andra dn rokarna sjilva, 1
synnerhet inte for niringslivet sdsom restauranger, kaféer och
barer.®® De kostnader som rékférbuden medfért for rokarna ska
stillas mot de virden som bla. rokférbuden skapade genom att
minska utsattheten {6r passiv rékning med cirka 70 procent mellan
1999 och 2015.% En ligre konsumtion betyder dven att de extra
kostnaderna for rokningen blir ligre. I sammanhanget ir dven de
mycket svirmitbara virdena 1 form av de minskade oligenheter f6r
gister och personal i serviceniringen som rokférbuden medforde
viktiga att framhiva.

¢ .S. National Cancer Institute och WHO 2016.
7 Folkhilsomyndigheten och Karolinska institutet 2017.
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Tabell 3.6 Forandringar i pris pa och kvantitet cigaretter mellan 1995 och

2017

Procent
Av priset Av priset
forklarad ofdrklarad
Period Foréandring i pris Forandring i forandring i forandring av
kvantitet kvantitet' kvantitet
1995-2017 68,6 -42,8 -27,4 -15,4
1995-2010 38,3 -29,8 -15,3 -14,5
2010-2017 30,3 -13,0 -12,1 -0,9
1995-2000 11,6 -13,8 -4,7 -9,1
2000-2005 3,9 -53 -1,6 -3,8
2005-2010 22,8 -10,7 -9,1 -1,6
2010-2015 27,2 -8,9 -10,9 2,0
2015-2017 3,1 -41 -1,3 -2,9

Not: ! Egenpriselasticiteten for efterfrdgan pé cigaretter antas vara -0,4, vilket ligger till grund for det
beraknade vérdet av hur mycket priset forklarar nedgangen i kvantitet. Resterande minskning i
kvantitet antas vara av priset ofdrklarat.

Kalla: Egna berdkningar baserat pd SCB och Finansdepartementet.

De informationsbaserade styrmedlens effektivitet

Det finns indikationer pd att dven de informationsbaserade styr-
medlen, sdsom kombinerade hilsovarningar, som inférdes 2016
redan fatt effekt 1 och med att prisékningarna 2015-2017 inte fullt ut
kan férklara nedgingen i1 rokningen under perioden. Detta ir i s fall
1linje med resultat frin Australien som inférde hilsovarningar i form
av bilder 2005 och standardiserade cigarettpaket med kombinerade
hilsovarningar 2012.%

3.3.3 Om att styra snusare

Uppskattningar visar pd att snusandet endast reagerar med en
priskinslighet pd -0,1.” Det vill siga en 10-procentig 6kning i priset
minskar efterfrdgan med 1 procent. Detta innebir att punktskatte-
héjningar pd snus endast kan forvintas leda till en relativt liten

6 Borland m.fl. 2009.
¢ Nguyen m.fl. 2012.
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minskning i snusandet. I férlingningen innebir den ldga priskinslig-
heten att punktskatter i praktiken ir ineffektiva for att minska
snusandet. Substantiella minskningar 1 konsumtionen kriver mycket
kraftiga skattehdjningar. Omvint blir punktskatten pd snus istillet
ett samhillsekonomiskt effektivt instrument f6r att generera skatte-
intikter till staten. Den liga priskinsligheten gér att det dr mer
samhillsekonomiskt l6nsamt att beskatta snus hdgre in minga andra
varor.

Administrativa styrmedel kan troligtvis inte minska snusandet

De administrativa itgirder som har fungerat vil for att minska
rokningen ir dock inte motiverade och kan heller inte forvintas f3
nigon storre effekt vad giller snus. De extra kostnaderna frin
snusning kommer till stérsta del genom den offentliga sektorns
okade kostnader f6r sjukvard, och inte genom att andra skadas eller
drabbas av stora oldgenheter. De extra kostnader som snusarna sjilva
drabbas av ir i sammanhanget relativt sm8. Detta motiverar en
punktskatt, men inte administrativa ingrepp som begrinsar mojlig-
heterna att snusa.

Snus som substitut och rékavvinining

Punktskatten pd snus dr a priori ett tveeggat instrument eftersom for
héga skattehdjningar pd snus relativt cigaretter kan {3 fler att roka.
Eftersom rokning ir mingfalt skadligare dn snusning kan detta
betraktas som en tveksam politik. Det kan till och med framstillas
som ett argument for att subventionera snusning. Studier visar att
snus anvinds av rokare for att sluta roka och att snuset ir en vig for
att lyckas sluta.”” Rékare som slutar med snus blir dock oftare kvar i
nikotinberoendet och fortsitter snusa i1 hogre grad in med andra
hjilpmedel, sdsom nikotinpldster.”' Snus har troligtvis dven bidragit
till att andelen svenskar som réker ir ligre dn i andra linder.”

Den historiska utvecklingen visar dock att snusskatten kan héjas
lingt over cigarettskatten utan att snusarna verkar 6verga till att bli

7% Det finns ett flertal olika uppskattningar av hur stor andel som slutat roka med hjilp av snus
med olika resultat, se bl.a. Lund m.fl. (2010) och Ramstrém och Foulds (2006).

7! Lund m.fl. 2010.

72 Foulds m.fl. 2003.
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rokare eller minska sin konsumtion 1 nigon stérre utstrickning.
Forklaringen ligger bl.a. 1 att den dagliga kostnaden fér att snusa ir
ungefir hilften av att roka f6r genomsnittskonsumenten av snus
respektive cigaretter. Ligger man till de extra kostnader som en
rokare respektive en snusare riskerar drabbas av ir kostnaden for att
snusa en fjirdedel av att roka.” Till detta kommer att rokning dven
ir kostsammare in snusning pd grund av de administrativa dtgir-
derna, t.ex. rokférbud. Dessutom driver de informationsbaserade
insatserna, sdsom krav pd hilsovarningar, troligtvis upp skillnaden
in mer genom att rokningens skadliga effekter avskricker i hogre
grad.

Med detta foljer tvd viktiga slutsatser. For det forsta bor den
ekonomiska jimférelsen som en konsument anvinder 1 valet av att
roka eller snusa vara markant skiljt frin vad marknadspriserna pd
snus och rokning ger uttryck for. For det andra ir de extra kostna-
derna av att gi frin att snusa till att roka, tex. tll foljd av okade
hilsoskador, en mycket kraftig barridr som troligtvis i stor utstrick-
ning hindrar snusare att bérja réka. Snusare dr redan beroende av
nikotin. Fér att en snusare ska gi frn ett i jimforelse ofarligt
nikotinberoende till ett som medfér betydligt storre hilsoskador sd
mdste virdet av att roka, exklusive nikotinet, vara minst fyra ginger
hégre jimfért med att snusa.

Konsekvensen av detta resonemang ir att risken for att en snusare
gér over till att roka borde vara relativt liten om skatten p& snus hojs
1hogre grad dn pd cigaretter. Den substitution som dnd3 ir fallet och
som framkommer i1 de empiriska studierna ir troligtvis frimst frin
blandbrukare dir rékbarridren redan har passerats. Risken med att
héja punktskatten pd snus ir sdledes troligtvis frimst att forstirka
rokningen hos blandbrukare och minska de ekonomiska driv-
krafterna for rokare att sluta med hjilp av just snus.”

73 Detta ir den relativa skillnaden mellan vad ett genomsnittligt rokande kostar jimfért med
snusande. En genomsnittlig rékare betalar 27 000 kronor per &r fér sitt bruk och snusaren
6 000.

7+ Rent empiriskt stdds detta resonemang av att korspriselasticiteten mellan snus och
cigaretter dr l3g samtidigt som det verkar vara mycket svirt att hitta stabila skattningar p& bide
korspriselasticiteten och egenpriselasticiteten pd snus (Nguyen m.fl. 2012).
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3.4 Lardomar och forslag pa forandringar i
styrningen av tobaksmarknaden

Tobakspolitikens framgingar ir blandade.

Tobakspolitiken har varit framgingsrik vad giller rokning

Tobakspolitiken har varit framgingsrik vad giller att 8 rokare att
betala fér de extra kostnader rékningen medfér for andra. Via
punktskatten kompenserar rékarna fér de extra kostnaderna
rokningen medfér for t.ex. den offentliga sjukvdrden. Rokare dor
cirka 10 &r i fortid och drabbas i hégre grad av sjukdomar. Detta
leder till att rokare betalar mindre 1 skatt dn icke-rékare dver livet.
Samtidigt innebir rokarnas fortida déd att det offentligas kostnader
blir ligre dn for icke-rokare eftersom rékare 1 mindre utstrickning
belastar de offentliga systemen under dlderdomen. Besparingarna ir
s& pass stora att rokarna sammantaget bidrar till samhillet och
subventionerar icke-rékare.

Tobakspolitiken har iven ndtt &vriga uppsatta mil. Andelen
rokare, de tobaksrelaterade dodsfallen, andelen barn och ungdomar
som roker har alla minskat. Rokforbuden har skapat viktiga virden
till f6ljd av minskad passiv rokning. En stor del av framgdngarna
beror dock pd den internationella samordningen kring mil och
styrmedel och inte pd enskilda svenska initiativ. EU har varit
avgorande genom att sitta krav pd minimiskatter och ett nytt fokus
pd informationsbaserade styrmedel. Minimiskatterna har medfort
kraftiga skattehdjningar pd tobak inom EU, vilket mojliggjort
héjningar dven i Sverige. De sedan 2016 instiftade informationsbase-
rade styrmedlen, sisom kombinerade hilsovarningar, verkar redan

ha fitt effekt.
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Tabell 3.7 Hur framgangsrik ar tobakspolitiken?

Br malet uppfylit?

Mal Rokning Snusning
Brukarna betalar for de extra kostnader Ja Ja
som drabbat andra”

Bruket har minskat Ja Nej
Férre barn och ungdomar brukar Ja Ja
Farre skadas till foljd av bruk Ja iu.
Farre dor till foljd av bruk Ja i.u.

Tobakspolitiken har inte lyckats minska snusningen

Tobakspolitiken har dock inte varit lika framgingsrik vad giller
snusning. Politiken har visserligen medfért att snusarna kompense-
rar for de extra kostnader snusningen medfér f6r andra. Statens
intikter frin punktskatten pd snus ir cirka 4,5 gdnger si hoga som
de extra kostnaderna. Samtidigt kan alla de uppsatta méilen inte sigas
vara uppnddda. Snusningen har, sett 6ver en lingre tidsperiod, inte
minskat utan snarare 6kat.

Tobakspolitikens bristande framgdng med att minska snusningen
kan forklaras av de unika egenskaper snuset har som vara. Skatten pd
snus har hojts kraftigt 6ver tid, utan att detta medfort ett minskat
snusande 1 nigon hégre grad. Detta betyder for det forsta att staten
kan bedriva effektiv skatteuppbérd genom att beskatta snus hogre
in andra varor som ir mer kinsliga for skattepdlagor.” Fér det andra
att politiska mélsittningar som varken ir forankrade 1 teori eller
praktik ir svdra att uppnd utan mycket stora ingrepp. Det politiska
méilet om att snusningen ska minska kan troligtvis aldrig uppfyllas
med mindre dn att snusning helt férbjuds. Ett férbud skulle dock
innebira en samhillsekonomisk férlust som dven medfor att staten
behéver hitta andra finansieringskillor fér skattebortfallet.

75 Detta betyder att nettotransfereringen frin rokare till icke-rékare ir positiv. Av detta foljer
inte att politiken ir samhillsekonomiskt effektiv.

76 Punktskatteintikterna frin snus var 2,9 miljarder kronor 2016. De extra kostnaderna for
andra uppgick till 0,6 miljarder kronor. Detta betyder att den fiskala andelen av snusskatten
utgjorde hela 80 procent. Detta skiljer sig markant frin skatten pd cigaretter och i synnerhet
pa alkohol.
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34.1 Punktskatten pa cigaretter bor anvindas som primart
styrmedel

Den nya tobakslagen som trider i kraft 1 juli 2019 innebir en
tergdng till att férsoka styra tobaksmarknaden via administrativa
styrmedel. Tillstdndsplikt, ett mer omfattande rokférbud pd all-
minna platser och krav pd att distanshandlare registrerar sig ska
enligt Regeringens proposition 2017/18:156 minska och avnormali-
sera rokningen samtidigt som rokarnas ohilsa motverkas.

Problematiken med tillstandsplikt

Problematiken med de nya reglerna kan exemplifieras av tillstdnds-
plikten for detaljhandelsforsiljning som motiveras av kriminalitet
och som, 1 férlingningen, anses leda till exempelvis férlorade skatte-
intikter.

For att tillstindsplikten ska forbittra det samhillsekonomiska
utfallet miste det binda i stérre utstrickning. De oseridsa handlare
som sdllas bort 1 tillstindsprocessen miste vara ménga. For att detta
ska gilla miste den tidigare myndighetstillsynen av tobaksforsilj-
ningen ha lidit av stora brister. Det uppenbara alternativet till att
infora tillstdndsplikt var sdledes forstirke tillsyn for att £ bort oseri-
6sa handlare. Forstirkt tillsyn torde kriva ett temporirt tillskott av
resurser under en évergdngsperiod, ett tillskott som kan minska nir
problemen minskat. Tillstdindsplikten medfor istillet en permanent
Skning 1 resursférbrukningen fér bide ansvariga myndigheter och
handlare bl.a. p& grund av en obligatorisk handliggning av tillstdnds-
ans6kningar med medféljande 6verklaganden. Dessutom madste
resurser fortsatt avsittas for tillsyn.

Det ir dven oklart om det éverhuvudtaget finns ndgra positiva
samhillsekonomiska effekter av tillstdndsplikten. I genomsnitt leder
kommunernas 7 200 tillsynsbesok 1 tobaksbutiker till tio forsilj-
ningsférbud per dr.”” Med tillstdndskrav kan méjligtvis, men inte
nédvindigtvis, dessa tio butiker upptickas pd férhand. Detta ska
stillas mot att drygt 10 000 detaljhandlare nu ska g& igenom en
tillstdndsprocess och direfter samma tillsynsprocess som tidigare.

77 Folkhilsomyndighetens Indikatorlabbet http://www.andtuppfoljning.se/indikatorlabbet/
(2018-10-10)
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Det ir dessutom osannolikt att tillstdndsplikt kan minska snus-
ningen och rékningen.

Tobaksskatten bor vara det primdra styrmedlet i framtiden

Den nya tobakslagens tilligg av styrmedel lider siledes av de typiska
baksidor som administrativa styrmedel i allmidnhet har. Resone-
manget ovan om att tillstdndsplikten skapar kostnader ir inte avsett
for att visa att dessa kostnader ir betydande. Kostnaderna fér
tillstdndsplikten ir 1 sammanhanget troligtvis ytterst begrinsade.
Istillet exemplifierar diskussionen att tobakspolitiken verkar ha
fastnat 1 en bild av att administrativa dtgirder ir ett férstahandsval
for att fortsatt forsdka styra tobaksmarknaden. Den nya lagen kan
sigas vara grundad i en tidigare instillning till hur tobaksmarknaden
bor regleras effektivt; genom administrativa regler som begrinsar
mojligheten att konsumera. En sidan instillning har varit motiverad.
De olika administrativa och informationsbaserade 3tgirderna har
minskat konsumtionen och begrinsat skadorna. De har dock varit
befogade 1 och med att det funnits omfattande virden att himta
genom att reducera t.ex. den omfattande passiva rokningen. Detta
kan inte sigas gilla lingre.

Forslag 1: Tobaksskatten bér vara det frimsta styrmedlet for att
fortsatt styra konsumtionen av tobak i framtiden.

Skilen till forslaget: Mot bakgrund av att risken fér en mer
omfattande obeskattad konsumtion numer ir begrinsad borde
punktskatter vara det naturliga férstahandsvalet om konsumtionen
ska minskas ytterligare. Alla avvikelser frin detta borde motiveras av
sirskilda skil. Detta 1 synnerhet di rokare bidrar positivt till bide
samhillet och den offentliga sektorn och dirmed inte kan sigas
belasta andra in sig sjilva. Om mailet ir att minska rékningen
ytterligare ir punktbeskattning att féredra framfér administrativa
tgirder eftersom punktskatten medfor skatteintikter f6r staten.
Punktbeskattning ir dven det mest effektiva vapnet for att
ytterligare begrinsa antalet barn och ungdomar som bérjar anvinda
tobak. I och med att de dr mer priskinsliga 4n vuxna ir utvixlingen
dessutom stark. Andelen elever som siger att de réker i ndgon storre
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utstrickning ir dock nere p& mycket 18ga nivder, vilket kan begrinsa
mojligheterna att pressa tillbaka rokandet i dessa grupper. Ett hogt
pris kan dock fungera som en barriir for att prova eller borja roka
mer regelbundet.

De tobaksrelaterade skadorna och den tobaksrelaterade dodlig-
heten dr numer frimst forknippat med eget bruk, och de passiva
skadorna ir fa. Det finns siledes ur ett samhillsekonomiskt perspek-
tivingen anledning att anvinda andra styrmedel dn tobaksskatten for
att minska skadorna och antalet déda.
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4 Alkoholpolitikens effektivitet

Fokus i detta kapitel dr att utvirdera alkoholpolitikens effektivitet.
Denna utvirderas genom en uppskattning av de extra kostnader som
alkoholen medfor fér andra och konsumenterna sjilva. Direfter gors
en bedémning om alkoholpolitiken nir de mil som satts upp.
Effektiviteten i de huvudsakliga styrmedel som anvinds p4 alkohol-
marknaden utvirderas sedan och kapitlet avslutas med att samman-
fatta lirdomar och ge férslag till dtgirder.

4.1 Hur stora dr alkoholens extra samhallskostnader?

Det finns flera redovisade uppgifter om samhillets extra brutto-
kostnader for alkoholkonsumtion.”® Missbruksutredningen (SOU
2011:6) ir den senaste och virderar de extra kostnaderna till 54,3
miljarder kronor 2016, se tabell 3.1.”

De direkta kostnaderna uppgér till 23,4 miljarder kronor och
avser den offentliga sektorns extra kostnader for t.ex. sjukvird och
socialtjinst, samt foretagens extra kostnader for rehabilitering eller
forsikringar. De indirekta kostnaderna uppgdr till 30,9 miljarder
kronor och utgérs bla. av det produktionsbortfall som alkoholen
medfor p.g.a. t.ex. sjukdom och fortida dod.*

De kostnader som inte ingdr ir bl.a. det lidande och den ned-
sittning 1 livskvalitet som alkoholrelaterade sjukdomar medfér for
konsumenterna och deras anhériga.™

78 Se Jarl m.fl. 2008, Socialstyrelsen 2010 och SOU 2011:6.

7% Uppskattningen av kostnaderna i Missbruksutredningen ir 49,3 miljarder kronor giller for
2008 och har hir riknats upp med KPI och befolkningstillvixten i1 dldersgruppen 15+ mellan
2008 och 2016.

8 Produktionsbortfallet inkluderar virdet av hemarbete. Den stora diskrepansen i produkt-
ionsbortfall mellan tobak och alkohol bestdr frimst av olika antaganden om virdet pd
produktionsbortfallet.

$1 Missbruksutredningen rapporterar att vissa kostnader vad giller psykiatrisk tvingsvird och
rittspsykiatrisk vird inte inkluderas i skattningarna.
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Tabell 4.1 Samhallets extra bruttokostnader for alkoholkonsumtion 2016

Miljarder kronor

Post Kostnad

Direkta kostnader 234

Socialtjanstens kostnader, totalt 8,8

Socialtjanst, vuxna 44

varav Institutionsvard/boende 1,9

varav Oppna insatser 2,5

Socialtjanst, barn och ungdom 3,4

varav Institutionsvard/boende 2,4

varav Oppna insatser 0,9

Skolverksamhet 1,0

varav Forebyggande insatser 0,5

varav Elevvard 0,5

Sjukvardens kostnader, totalt 59

Ldkemedel vid beroende 0,0

Priméarvard 0,6

Specialiserad oppenvard 1,4

Specialiserad sluten vard 3.4

Statliga myndigheter, totalt 1,6

Forsakringskassa 103

Arbetsférmedling 0,9

Tull och raddningsverk 0,3

Forsknings och férebyggande 0,2

Rattsvasende (brott & vard/omvérdnad) 49

Privat sektor, totalt 1,4

Forsakringar 1,4

Foretagshalsovard 0,1

Indirekta kostnader 30,9

Dodsfall 19,1

Fortidspensionering 3,7

Sjukskrivning 6,9

Brott/féngelse (gérningsmén) 0,7

Summa 54,3

Not:! Inkluderar primarvérd, specialiserad 6ppenvard, slutenvérd, kommunal omsorg, palliativ vard och
|dkemedel.

Kélla: Kostnaderna ar fran SOU 2011:6, s. 778 och uppréknade fran 2008 till 2016 med KPl och med
tillvaxten i folkmangd 15 ér eller aldre.

I tabell 4.1 delas inte samhillets extra bruttokostnader upp efter vem
som drabbas. I tabell 4.2 sammanstills istillet kostnaderna utifrin
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vem som drabbas; alkoholkonsumenterna sjilva eller andra. De
justeras dven for att den offentliga sektorn dels omférdelar medel
mellan de som dricker alkohol och 6vriga, dels gor kostnadsbespa-
ringar p.g.a. alkoholkonsumenternas éverdédlighet.

Uppdelningen av de direkta kostnaderna

De totala direkta kostnaderna, 23,4 miljarder kronor, delas upp efter
vem som drabbas genom att ta hinsyn ull att dven alkohol-
konsumenterna bidrar genom t.ex. inkomstbeskattningen.* Nistan
hilften av den svenska befolkningen, 49 procent, dricker alkohol
mer in en ging i veckan. Detta kan anvindas f6r att uppskatta hur
stor del av de extra kostnader som alkoholkonsumenterna stir for,
uppskattningsvis 11,4 miljarder kronor. Resterande del, 11,9 mil}-
arder kronor, behéver andra skjuta till for att ticka de extra
kostnaderna.

Uppdelningen av de indirekta kostnaderna

De indirekta kostnaderna ir det produktionsbortfall som féljer
p.g-a. alkoholrelaterade sjukdomar och fértida déd. Det drabbar al-
koholkonsumenterna i form av utebliven inkomst och den offentliga
sektorn 1 form av uteblivna skatteintikter. Den totala forlusten for
den offentliga sektorn virderas hir som ett skattebortfall med en
genomsnittlig skattesats pd 43 procent. Givet att de totala indirekta
kostnaderna var 30,9 miljarder kronor innebir detta att alkoholkon-
sumenterna drabbas av 17,6 miljarder kronor i uteblivna inkomster
och den offentliga sektorn med 13,3 miljarder kronor i uteblivna
skatteintikter.

Den offentliga sektorn gor indirekta kostnadsbesparingar p.g.a.
alkoholkonsumenternas éverdddlighet. Besparingen uppskattas hir
genom att berikna hur minga alkoholkonsumenter som skulle levt
om de inte dott p.g.a. sin alkoholkonsumtion och hur mycket dessa

$2 Omférdelningen inom pensionssystemet mellan konsumenter och icke-konsumenter ir i
sammanhanget férsumbar.
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personer skulle kostat den offentliga sektorn 2016. Uppskattnings-
vis uppgick dessa besparingar till 2,6 miljarder kronor 2016.%

Sammanfattningsvis uppgdr de extra kostnaderna p.g.a. alkohol-
konsumtion till 51,6 miljarder kronor om dven hinsyn tas till att den
offentliga sektorn gér kostnadsbesparingar. Konsumenterna sjilva
drabbas till storsta del med 29,1 miljarder kronor eller 56 procent av
de totala extra kostnaderna.

Tabell 4.2 Samhallets extra nettokostnader for alkohol 2016

Miljarder kronor

Typ av kostnad For alkoholkonsumenterna For andra Summa
Direkt 11,4 11,9 23,4
Indirekt 17,6 10,7 28,3
Summa 29,1 22,6 51,6

Kalla: Egna berdkningar baserat pa SOU 2011:6.

4.1.1 Alkoholens extra samhéllskostnader fér andra

De som inte dricker alkohol kan sigas drabbas av 22,6 miljarder
kronor i extra kostnader till f6ljd av den svenska alkoholkonsumt-
ionen 2016. Alkoholkonsumenterna betalade 13,9 miljarder kronor
1 punktskatt 2016. Detta betyder att de extra kostnader alkoholen
medfor f6r andra inte ticks av skatten och att icke-konsumenter
behéver subventionera alkoholkonsumenter med mellanskillnaden
pa uppskattningsvis 8,7 miljarder kronor. Tolkningen av detta ir att
alkoholpolitiken inte fullt ut lyckas med att {3 alkoholkonsumen-
terna att betala f6r de extra kostnader som deras konsumtion medfér
for andra.®

4.1.2 Alkoholens extra kostnader fér alkoholkonsumenterna

Alkoholkonsumenterna drabbas sjilva av 29,1 miljarder kronor 1
extra kostnader till f6ljd av sin alkoholkonsumtion. Hur stor del av

8 Kostnadsbesparingar beriknas for den allminna pensionen, tilliggspensionen, garanti-
pensionen samt kostnader f6r sjukvard och omsorg. Se bilaga 2 fér en beskrivning av hur detta
beriknats.

84T och med att de totala kostnaderna &verstiger intikterna frin punktskatten innebir detta
att alkoholpolitiken inte lyckats minska alkoholkonsumtionen till en nivd som ir samhills-
ekonomiskt optimal.
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denna kostnad som kan ses som en samhillsbelastning, och motive-
rar att staten vidtar dtgirder for att begrinsa dessa kostnader, beror
pdivilken grad valet att dricka alkohol kan {érstds som rationellt och
informerat. Om valet ir rationellt och informerat finns det inget
motiv for staten att dverhuvudtaget vidta dtgirder for att begrinsa
de extra kostnaderna f6r alkoholkonsumenterna.

Beldigg for att alkoholkonsumenterna lider av begrinsad information

Det finns beligg for att befolkningen har haft och fortfarande har
ofullstindig eller felaktig information om riskerna med att konsu-
mera alkohol. De flesta EU-medborgare, 97 procent, instimmer i att
alkohol 6kar risken f6r leversjukdomar. Andelen ir dock ligre som
instimmer 1 att alkohol 6kar risken for hjirt- och kirlsjukdomar
eller depression, 86 procent. Kunskapen om att alkohol iven medfér
en 6kad risk for cancersjukdomar dr dock inte lika utbredd, 67 pro-
cent.”

Bland svenskar dr det helt accepterat att alkohol 6kar risken for
leversjukdomar, och 99 procent instimmer 1 pistiendet att alkohol
innebir en 6kad risk. Detta dr den hégsta andelen av EU:s medlems-
stater. Kunskapen om att alkohol ékar risken for cancer accepteras
dock inte av svenskar. Endast 23 procent av svenskarna instimmer
fullstindigt 1 att alkohol 6kar risken fér cancer, vilket ir den ligsta
andelen inom EU. Dessutom menar éver 30 procent av svenskarna
att alkohol inte okar cancerrisken, vilket dr bland det hogsta inom
EU.%*

De flesta svenskar och EU-medborgare verkar vara allmint
medvetna om att alkoholdrickande medfér risker for hilsan, men det
finns betydande variationer 1 medborgarnas kunskaper om alkoho-
lens medicinska effekter. Europeiska kommissionens mitningar
inkluderar dock inte individernas virdering av hilsoskadornas om-
fattning. Hir kan det finnas betydande kunskapsluckor och dven
skillnader 1 kunskap mellan individer som paverkar deras beslut.

$5 Europeiska kommissionen 2010a.
% Europeiska kommissionen 2010a.
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Beligg for att alkoholkonsumenterna lider av begrinsad rationalitet

Drygt 35 procent av riskkonsumenterna av alkohol uppger att de vill
minska sin alkoholkonsumtion.” Andelen med alkoholmissbruk har
uppskattats till 1,7 procent av befolkningen, andelen alkohol-
beroende till 4,2 procent och andelen riskkonsumenter till mellan 17
och 31 procent.” Beroende och riskbruk kan i mer eller mindre grad
sigas bero pd brister 1 rationalitet, men idr varken nédvindiga eller
tillrickliga krav for att konsumtionen ska kunna sigas bero pd
begrinsad rationalitet.

Alkoholkonsumenternas extra kostnader ar till viss del en
sambillsbelastning

Det finns siledes skil att anta att alkoholkonsumenterna inte fullt ut
inkluderar de extra kostnaderna 1 sin konsumtion av alkohol. Om
alkoholkonsumenterna éverhuvudtaget inte inkluderar sina extra
kostnader skapar detta en ekonomisk samhillsbelastning motsva-
rande 2,9 miljarder kronor per ir.*” Att endast 2,9 av de 29,9 milj-
arderna i extra kostnader utgér en samhillsekonomisk nettokostnad
beror pd att alkoholkonsumenterna fir ut ett virde av sin konsumt-
ion trots de extra kostnaderna.” Tolkningen av detta ir att staten
har motiv att tll viss del f6rséka minska de extra kostnader som
konsumtionen medfér f6r konsumenterna sjilva.

4.2 Nar alkoholpolitiken malen?

Den svenska alkoholpolitiken dr en del av ett storre internationellt
samarbete och de évergripande méilen sammanfaller med WHO:s.
WHO antog en global alkoholstrategi 2010 fér att minska alko-
holens skadeverkningar. Strategin syftar frimst till att utgéra ett
globalt stdd 1 att sprida kunskap och uppmana till att vidta dtgirder
for att minska alkoholens skadeverkningar.

87 Folkhilsomyndigheten 2017b.

8 Ramstedt m.fl. 2014, Folkhilsomyndigheten 2017a samt Guttormsson och Gréndahl 2018.
% Den ekonomiska samhillsférlusten beriknas pd liknande sitt som samhillsférlusten vid
externa effekter. Se vidare bilaga 2 f6r en mer ingiende beskrivning.

% Virdet motsvaras hir av konsumentdverskottet.
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Alkoholpolitiken pid EU-nivd syftar varken till att harmonisera
lagstiftningen eller styrmedlen mellan medlemsstaterna, som pd
tobaksomridet. Fokus ir istillet att bidra med erfarenhetsutbyte och
att agera som en kunskapsbank fér god praxis. EU-maélen handlar
framforallt om att skydda barn, begrinsa berusningsdrickandet,
minska dodsfallen 1 trafiken, minska de alkoholrelaterade sjuk-
domarna och dédsfallen samt informera konsumenter s8 att de kan
gora upplysta val.”

Den svenska alkoholpolitiken har som 6vergripande mal att
frimja folkhilsan genom att minska de medicinska och sociala
skadorna frin alkohol. Milet ska nds genom insatser som motverkar
skadligt dryckesbeteende och minskar den totala alkoholkonsumt-
lonen.

P8 samma sitt som den svenska tobakspolitiken ir alkohol-
politikens mal beskrivna i ett antal olika skrivelser och inbegriper
dven andra omriden som inte ir relevanta i det hir sammanhanget.
De lingsiktiga huvudmailen, som i stora drag éverensstimmer med

WHO:s och EU:s, kan sammanfattas i féljande:
1. Alkoholkonsumtionen ska minskas.”

2. Skadliga dryckesvanor ska motverkas, sisom berusnings-
drickande.”

3. Antalet barn som debuterar tidigt med alkohol ska minskas.”

4. De medicinska och social skadorna frin alkohol ska minska,”
vilket inkluderar delmélen att antalet personer som dér och
skadas pd grund av bruk ska minskas.”

5. Antalet personer som utvecklar skadligt bruk ska minskas.”

Milet om att alkoholkonsumtionen ska minskas ir en specifik
svensk méilsittning och féljer inte av WHO:s eller EU:s mal.

! Europeiska kommissionen 2006a.

%2 Regeringens proposition 2002/03:35, s. 83-84, Socialutskottets betinkande 2002/03:SoU7.
% Regeringens proposition 2009/10:125, s. 56, Socialutskottets betinkande 2010/11:SoU4.
%% Regeringens skrivelse 2015/16:86, s. 43, Socialutskottets betinkande 2015/16:S0US8.

% Regeringens proposition 2002/03:35, s. 86, Socialutskottets betinkande 2002/03:SoU7.

% Regeringens skrivelse 2015/16:86, s. 52, Socialutskottets betinkande 2015/16:S0U8.

7 Regeringens skrivelse 2015/16:86, s. 47, Socialutskottets betinkande 2015/16:SoU8.
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Figur 4.1 Alkoholmarknadens utveckling Figur 4.2 Konsumtionens utveckling
Index 100 = 1990 Liter ren alkohol per person 15+
14
140 --®-- Konsumtion?! ---m--- Totalt
...... Realt pris? 12  ceeeeeeeer Beskattad konsumtion
130 ‘: b. ——e— Obeskattad konsumtion
;e 10 {h-
1]
’ LY b g L
120 i i al
; St 8 -t
110 .: 6 T et
° [ J
100 i e® 4
0 e e e . '/\\ql!..
R 2 * .:
80 \\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\Ar 0 FTTTT T T T T T T T T T T T I T T T T T T I T T I T T I T T T I T I I T T I TITITITII ] Ar

[ [ = [ N N N N e e i i - e - S I S B )

Y o (e} O o o o o Y] e} o o O (e} O o o o

[ [os] o O o o = = (2] ~ ~ [o:] 0o o ) o o =

o w o wv o w o w ~N N ~N N ~N N ~N N ~N N

Not: ! Realt konsumentprisindex (COICOP) fér alkoholhaltiga drycker, vin, sprit och él.
Z Index dver liter ren alkohol per person 15 &r eller dldre.

Kélla: Egna berakningar baserat pa SCB, Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupplysning 2014,
och Trolldal och Leifman 2018.

Alkoholkonsumtionen bar inte minskat

Priset pd alkohol 1 Sverige har ¢kat i ngot ldngsammare takt in
ovriga konsumentpriser sedan 1990, se figur 4.1. Samtidigt har alko-
holkonsumtionen ¢kat frén cirka 8 till 9 liter mitt som antal liter ren
alkohol per person 15 ar eller ildre, se figur 4.2. T ett 30-4rigt
perspektiv ir mélet om att alkoholkonsumtionen ska minska inte
uppfyllt. Sedan 2005 har alkoholkonsumtionen visserligen minskat,
detta ska dock ses mot bakgrund av att den svenskt obeskattade
konsumtionen, som frimst utgdrs av resandeinforsel, 6kade kraftigt
under en period omkring 2004 i samband med att EU:s referens-
nivder f6r alkoholinférsel frin andra EU linder bérjade gilla.

De skadliga dryckesvanorna kan ha minskat

Nedgingen i alkoholkonsumtionen sedan 2004 kan varken forklaras
av att firre dricker eller att man dricker mer sillan. I genomsnitt har
nirmare 80 procent av svenskarna druckit de senaste 30 dagarna och
detta vid drygt fem tillfillen i snitt. Dessutom har cirka 50 procent
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druckit varje vecka under de senaste 30 dagarna. Dessa forhéllanden
har varit relativt oférindrade sedan millennieskiftet.”

Figur 4.3  Andel konsumenter och volym Figur 4.4 Skadliga dryckesvanor
Index 100 = 2004 Index 100 = 2004
110 - Andel som druckit* 110 ------o Andel som intensivkonsumerat?
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Not: ! Andelen som druckit motsvarar andelen i befolkningen 15 &r eller dldre som druckit alkohol under
de senaste 30 dagarna. > Med intensivkonsumtion avses att vid ett och samma tillfalle ha druckit minst
en flaska vin eller motsvarande alkoholmangd de senaste 30 dagarna. ® Med hégkonsumtion avses att
varje vecka under de senaste 30 dagarna sammanlagt ha druckit minst 14 standardglas (mén) respek-
tive 9 standardglas (kvinnor). *“Med riskkonsumtion avses att antingen ha intensivkonsumerat och/eller
hogkonsumerat de senaste 30 dagarna.

Kélla: Egna berakningar baserat pa Guttormsson och Grondahl 2018.

Diremot har alkoholvanorna dndrats under de senaste &ren sd att
volymen alkohol per tillfille minskat, se figur 4.3. Denna utveckling
har dven foregdtts av att andelen 1 befolkningen som dricker inom
ramen for begreppet berusningsdrickande har minskat; bide
intensiv- och hégkonsumtionen har fallit. Detta har dven medfért
att riskkonsumtionen minskat eftersom riskkonsumtion definieras 1
termer av intensiv- och hégkonsumtion, se figur 4.4. Frdn 2002 kan
mélet om att de skadliga alkoholvanorna ska minska sigas vara
uppfyllt. Det dr dock svirt att koppla denna utveckling till nigot
specifikt styrmedel eller politisk dtgird. Snarare ska detta ses mot att
konsumtionen historiskt sett var relativt hég 2004. I och med att
mojligheten till stérre egeninférsel normaliserats har konsumtionen
dtergitt till ligre nivier.” Om uppgingen i drickandet fram till 2004

% Guttormsson och Grondahl 2018.
% Hellman och Ramstedt 2009.
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dven var kopplad till en 6kning 1 mer skadliga dryckesvanor ir oklar,
men mojlig. Det ir sdledes tinkbart att minskningen 1 de skadliga
dryckesvanorna sedan 2004 dven kan férklaras som en normalisering
och dterging till mer normala nivier. Det vill siga nedgingen 1
konsumtionen och de skadliga dryckesvanorna sedan 2004 kan
mojligtvis forklaras av temporira férindringar i efterfrigan och kon-
sumenternas beteenden och inte som en effekt av svensk alkohol-
politik.

Antalet barn som debuterar tidigt har minskat

Milet om att antalet barn som debuterar tidigt ska minska méste
tolkas i en storre kontext och inte bokstavligt. Syftet med att minska
drickande bland yngre ir inte bara att minska de direkta skadorna 1
denna grupp, utan idven att férhindra att dryckesvanor befists i en
tidig dlder. Att senareligga alkoholdebuten ir en viktig del 1 detta,
men idven att firre ungdomar dricker, oavsett debutélder.

Andelen yngre som har druckit alkohol har minskat kraftigt. I
drskurs 9 har andelen minskat frn 90 procent till knappt 40 procent
sedan 1971. En liknande utveckling har skett 1 gymnasiets &rskurs 2
dir andelen gitt frin cirka 90 till 72 procent sedan 2004."®° Minsk-
ningen 3terspeglas iven i att andelen som druckit de senaste 30
dagarna i ldersgruppen 17-29 ir har minskat.'" Ett minskat drick-
ande bland barn och ungdomar har f6ljts av ett minskat bruk i de
nirmast dldre 8ldrarna. Milet om att antalet barn som debuterar
tidigt ska minska kan dirfor sigas vara uppfyllt 1 en vidare mening
dir andelen barn och ungdomar som dricker alkohol har minskat.

P3 samma sitt som for rokningen dterfinns trenden om minskat
drickande bland yngre i stora delar av vistvirlden. Trenden har varit
ihéllande under ling tid, men kan inte p& samma sitt som {6r rékning
mojligen forklaras av hogre priser. Det gir inte heller entydigt att
knyta nedgdngen till nigot enskilt styrmedel eller insats. Den linga
perioden av nedgingen 1 andelen barn och ungdomar som dricker
har dock inte varit kontinuerlig. Mellan 1985 och 2000 minskade inte
andelen och nedgingen pibérjades runt millennieskiftet pid samma
sitt som for rokning.

100 Zetterqvist 2018.
101 Henriksson 2018.
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De medicinska skadorna fran alkobol har minskat

Milen om att antalet personer som utvecklar skadligt bruk och som
dor eller skadas till foljd av bruk ir svdra att utvirdera 1 brist pd
tydliga uppgifter 6ver tid med direkt anknytning de uppsatta mélen.
Utvecklingen av de medicinska och sociala skadorna p.g.a. drickande
kan dock uppskattas genom en stor mingd olika mitt. Hir fokuseras
pd alkoholrelaterad dédlighet och medicinska skador.'®

Figur 4.5 Doda och dodlighet Figur 4.6 Alkoholrelaterad sjukdomsbérda
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Not: Dodligheten ar uttryckt i per 100 000 invénare. Den alkoholrelaterade sjukdomsbordan &r uttryckt i
aldersstandardiserade DALY per 100 000 invénare.

Kalla: Egna berdkningar baserat pa Socialstyrelsens dodsorsaksstatistik och Agardh m.fl. 2016.

Antalet alkoholrelaterade dédsfall per &r 6kade under en period efter
millennieskiftet, fér att direfter falla tillbaka till ungefir samma
nivier som vid millennieskiftet, se figur 4.5. Den alkoholrelaterade
dédligheten uppvisar ett liknande monster men har fallit under de
historiska nivderna. Det finns dven ett dédlighetsmitt som miter

192 Det finns relativt begrinsade uppgifter som pi ett relevant sitt kan beskriva utvecklingen
av de sociala skadorna éver tid. Det finns t.ex. vissa tumregler som stiller vildsbrottens
utveckling i relation till konsumtionens utveckling. I andra fall ir matten relaterade till
polisens insatser eller har liten koppling till direkta skador. Det finns dven enstaka 3rsvisa
nedslag som visar var nivédn ligger. Detta ricker dock inte f6r att visa om politiken har haft
effekt pd lingre sikt, utdver att t.ex. minska alkoholkonsumtionen. Exempel ir rattfylleri,
fylleri, misshandel eller sjukvirdstillfillen. I mingt och mycket inkluderas flera av sddana mitt
1 DALY-mittet som pi ett mer relevant sitt visar pd skador som direfter kan knytas till
kostnader och politiska insatser.
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utvecklingen vad giller explicita alkoholdiagnoser, dven detta matt
uppvisar 1 stort sett samma monster. Sett 6ver den tillgingliga
historiska perioden har den alkoholrelaterade dédligheten fallit i
ungefir samma utstrickning som den totala dédligheten. Dodlig-
heten i alkoholférgiftning har dock minskat i betydligt stérre ut-
strickning. Sammantaget kan det dock sigas att milet om att antalet
déda ska minska inte har uppnitts.

Den alkoholrelaterade sjukdomsbérdan kan uppskattats som s.k.
funktionsjusterade levnadsir (Disability-Adjusted Life Years,
DALY). Mittet visar hur ménga &r som forloras pd grund av
alkoholkonsumtion i termer av bdde dodsfall och funktionsned-
sittning och kan ses som ett mitt pd de medicinska alkoholskadorna.
Alkoholmissbruk ir den diagnos som stod for den stérsta delen av
den totala alkoholrelaterade sjukdomsbérdan 2013, cirka 33 pro-
cent. Skrumplever, olyckor, vild och sjilvskador och transport-
skador utgjorde alla vardera cirka 11-12 procent av den alkohol-
relaterade sjukdomsbordan.

Mellan 1990 och 2013 minskade den alkoholrelaterade sjukdoms-
bérdan betydligt. Transportrelaterade skador mer dn halverades och
dven vald och sjilvskador minskade 1 storre omfattning, se figur 4.6.
Mitt enligt denna metod kan mélet om att de medicinska skadorna
ska minska sigas vara uppfyllt.

Sjukdomsbérdan har minskat trots att alkoholkonsumtionen per
capita 6kat ndgot sedan 1990. Liknande férhillanden &terfinns dven
1 Norge, Danmark och Finland. Det kan finnas flera forklaringar till
detta; bl.a. medicinsk utveckling, férindrad sammansittning av
konsumtionen av alkoholdrycker, forindringar 1 dryckesvanor eller
férindringar 1 befolkningssammansittningen. En enkel ekonomet-
risk analys av sambandet mellan alkoholkonsumtion och sjukdoms-
bérdan 1 de fyra linderna visar pd att sjukdomsbérdan férindras 1 ett
forhdllande 1:1 till alkoholkonsumtionen. Detta betyder att en
minskning av alkoholkonsumtionen med 10 procent kan foérvintas
foljas av en minskning av sjukdomsbérdan med 10 procent.
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4.3 Hur effektiva ar styrmedlen?

Sedan bérjan av 1990-talet har ett begrinsat antal mer omfattande
tgirder vidtagits inom alkoholpolitiken, se tabell 4.3. Flera av &t-
girderna har varit nédvindiga att genomfoéra till £6ljd av krav frin
EU. Sirskiljande for alkoholdrycker ir att de 1 stor sett helt saknar
informationsbaserade styrmedel. Det finns t.ex. inga krav pd inform-
ation om alkoholens skadeverkningar, rekommendationer om
méttfullt drickande eller var st6d och hjilp kan nds, varken pd
torpackningar eller pa férsiljningsstillen.

Tabell 4.3 Storre forandringar i anvandning av styrmedel sedan 1990

Regel Typ av fr
styrmedel

Ensamratten for import, export, tillverkning och partihandel Administrativt 1995
avskaffas

Overgangsregler for att harmonisera inforselkvoterna med EU Administrativt 2000
Lérdagsoppet pa Systembolaget Administrativt 2001
Skattesankning pa vin Ekonomiskt 2001
Reklam for alkohol <15% tillats Administrativt 2003
EU-harmoniserade referensnivaer pa alkoholinférsel fran EU Administrativt 2004
Harmonisering av skattesatserna pa vin och dl

(skattehdjning pa 6, skattesankning pa vin) Ekonomiskt 2008
Skattehdjning Ekonomiskt 2014
Skattehdjning Ekonomiskt 2015
Skattehdjning Ekonomiskt 2017

4.3.1 Alkoholskattens effektivitet

Alkoholskatt tas ut pd miangden alkohol, mitt som antal kronor per
liter alkoholdryck. Skattesatserna antas via riksdagsbeslut och riknas
inte automatiskt upp med prisutvecklingen. Alkoholskattens andel
av forsiljningspriset kan dirfor variera 6ver tid och dirmed dven
skattens prispiverkan pd konsumtionen. Under de senaste &ren har
skatten hojts 1 tre steg som inneburit att alkoholskatten samman-
taget okat med mer dn 20 procent pd 6l och vin och med 3 procent
pa sprit, se tabell 4.4.
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Tabell 4.4 Forandringar i alkoholskatten under 2000-talet

Procentuell féorandring

@ 2019:2

Alkoholinnehall

1 december 1januari 1januari 1 januari 1 januari

Alkoholvara (volym procent) 2000 2008 2014 2015 2017

] 2,80 - 12,9 1,2 9,0 41
Vin! 2,25-450 -18,8 7,0 9,0 40
450 -7,00 -18,8 7,0 9,0 40

7,00 - 8,50 -18,8 7,0 9,0 4,0

8,50 - 15,00 -18,8 -2,3 7,0 9,0 40

15,00 - 18,00? 7,0 9,0 40

Mellanklassprodukter 1,20 - 15,00 7,0 9,0 40
15,00 - 22,00 7,0 9,0 40

Etylalkohol 1,2 - 1,0 1,0 1,0

Not: ! Gruppen vin omfattar vin samt andra jasta drycker utdver vin och 6l.  Kategorin omfattar endast

vin.

Killa: Egna berakningar baserat pa uppgifter fran Skatteverket.

Alkoholskatten bar snedvridande effekter och uppmuntrar till

spritsmuggling

Trots att alkoholskadorna uppkommer 1 proportion till mingden
som konsumeras har alkoholskatten historiskt varit differentierad
efter typ av dryck. Den effektiva punktskatten pd 6l och vin dr drygt
200 kronor, medan skatten pd sprit ir 6ver 500 kronor per liter ren
alkohol. Foljden ir att punktskatten utgor cirka en tredjedel av
forsiljningspriset f6r 6l och vin, medan den utgér éver hilften av

forsiljningspriset pd sprit.

Detta forhéllande ir problematiskt i1 &tminstone tvd avseenden.
For det forsta snedvrids konkurrensen till férdel for 61 och vin som

inte motiveras av de skador som alkoholen medfér.
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Figur 4.7 Real alkoholskatt Figur 4.8  Realt pris pa alkohol
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Kalla: Egna berdkningar baserat pa Finansdepartementet och SCB.

For det andra skapar den mycket stora skatteskillnaden starka
drivkrafter till smuggling, egeninférsel och egentillverkning av sprit.
Detta ir olyckligt eftersom kostnaderna for att hantera sprit ir
betydligt ligre dn f6r vin och 6l. Vid en given volym alkohol viger
0l cirka 7 gdnger mer dn sprit och vin cirka 3 gdnger mer. Problemet
ir tydligt 1 statistiken; resandeinforsel, smuggling och egentill-
verkning dr som storst for spritdrycker.'® Den héga skatten pd sprit
innebir att nistan hilften av all sprit som konsumeras i Sverige har
inte beskattats i Sverige. Over tid har visserligen skatten pa sprit
fallit i reala termer, cirka 15 procent sedan 1995. Den stora
skillnaden 1 skattesats innebir dock att det dr svirt att pd kort sikt
harmonisera spritskatten med &vriga alkoholdrycker. Vin beskatta-
des hogre dn 6l fram till 2008 di alkoholskatten mellan de tvd
dryckestyperna harmoniserades, se figur 4.7.

103 Trolldal och Leifman 2018.
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Figur 4.9 Obeskattad konsumtion Figur 4.10 Utlandskt relativpris pa alkohol®
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Not: ! Relativpriset ar berdknat baserat p& de nominella prisnivderna pé alkoholdrycker i de redovisade
l&nderna relativt Sverige och justerat for vaxelkursférandringar.

Kalla: Egna berdkningar baserat pé Trolldal och Leifman 2018 och Eurostat.

Den svenskt obeskattade konsumtionen uppgdr till 20 procent

Cirka 20 procent av den alkohol som konsumeras hirror frin kanaler
som inte beskattas i Sverige.'” Huvuddelen av detta dr resande-
inférsel, f6]jt av smuggling, se figur 4.9. Mellan 2001 och 2005 ¢kade
den svenskt obeskattade konsumtionen. Detta kan dels forklaras av
harmoniseringen till EU:s referensnivier fér alkoholinférsel, dels av
fallande relativpriser pd alkohol i Danmark. Toppen 2004 kan ses
som en temporir uppging p.g.a. de nya inférselreglerna.'® Det efter-
foljande fallet 1 den obeskattade konsumtionen kan foérklaras av en
dterging till normala nivier och p.g.a. hogre priser pd utlindsk
alkohol 1 Danmark och Tyskland, se figur 4.10.

Relativpriset pd alkohol i Danmark och Tyskland har visserligen
okat p.g.a. att alkoholskatterna i dessa linder héjts 1 nigot snabbare
takt, men beror frimst pd den svagare svenska kronan. De senaste
svenska punktskattehdjningarna medforde visserligen att det ut-
lindska relativpriset f6ll, men héjningarna framstir i sasmmanhanget

104 Trolldal och Leifman 2018.
105 Ramstedt och Gustafsson 2009.
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haft en ytterst marginell inverkan pi relativpriset 1 jimférelse med
vixelkursen.

Priset pd alkohol dr betydligt ligre i utlandet

Trots periodvis stora skattehdjningar pd alkohol i Tyskland och
Danmark samt forsimrad vixelkurs ir alkoholpriserna fortsatt ligre
utomlands. I Tyskland dr det genomsnittliga alkoholpriset cirka
40 procent av det svenska och 1 Danmark cirka 70 procent, se tabell
4.5. Skillnaderna 1 pris beror till stor del pd att de svenska punkt-
skatterna och momsen ir hégre. Om punktskatter och moms dras
bort frin alkoholpriserna ir priserna i Tyskland och Danmark cirka
60 respektive 80 procent av de svenska. De kvarvarande skillnaderna
1 pris beror pd olika marknadsmaissiga férhillanden och att alkohol-
konsumtionens sammansittning skiljer sig mellan linderna.

Inom 6vriga EU idr det genomsnittliga priset drygt 40 procent av
det svenska och variationen mellan linderna ir stor. Endast Norge
och Finland har hégre genomsnittliga priser dn Sverige. De ligre
utlindska alkoholpriserna innebir starka drivkrafter for bide egen-
inférsel och smuggling.

87



Alkoholpolitikens effektivitet € 2019:2

Tabell 4.5 Konsumtion av och pris pa alkohol inom EU 2015

Liter ren alkohol per capita, index 100 = Sverige, kronor per liter ren alkohol

Land Konsumtion (liter ren  Konsumtion (Index Pris (kr/liter Pris (Index 100
alkohol per person 15 100 = Sverige) ren alkohol) = Sverige)
ar eller aldre)
Norge 7,9 85,4 1141,8 175,1
Finland 11,2 121,7 780,7 119,8
Sverige 9,2 100,0 651,9 100,0
Irland 11,3 122,3 495,8 76,1
Estland 11,6 126,1 481,2 73,8
Danmark 10,2 110,9 440,4 67,6
Storbritannien 12,3 133,4 4358 66,9
Lettland 12,3 133,4 428,0 65,7
Cypern 10,0 109,1 407,8 62,6
Frankrike 12,0 130,4 315,9 48,5
Litauen 18,2 197,7 270,4 41,5
Belgien 12,6 137,0 267,4 41,0
Tyskland 11,6 126,4 261,4 40,1
Osterrike 12,9 140,4 248,7 38,2
Tieckien 13,9 150,9 240,7 36,9
Polen 12,3 133,8 232,1 35,6
Italien 8,0 86,5 218 4 33,5
Slovakien 12,3 133,7 204,4 31,4
Slovenien 11,6 125,7 200,9 30,8
Portugal 11,4 123,7 175,3 26,9
Ungern 12,9 140,0 1729 26,5
Ruménien 13,7 148.8 1534 23,5
Grekland 9,1 99,2 150,4 23,1
Spanien 10,4 112,5 133,3 20,5
Bulgarien 13,2 143,8 61,3 9,4
Samtliga
lander 11,6 126,4 2814 43,2

Not: Observera att priserna ar uppskattningar av genomsnittspriset pa den registrerade alkoholfdrsaljningen
i de olika landerna. Detta betyder att prisnivaerna aven beror p& landernas sammanséttning av efterfragan
och inkomstniva. Prisnivderna ska darfor endast ses som indikativa i relation till de svenska
genomsnittspriserna.

! Vardet ar medianen dver samtliga redovisade lander.
Killa: Egna berakningar baserat pa Eurostat och WHO.
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Punktskatten har begrinsad styrformdga

EU har harmoniserade minimiskatter pd alkohol med undantag fér
vin. Dessa sattes 1992 men ir l8ga och irrelevanta for Sverige och
6vriga medlemsstater eftersom de aldrig riknats upp.'® Europeiska
kommissionen lade 2006 fram ett forslag pé ett uppdaterat direktiv
om att hdja minimiskatterna med syfte att harmonisera alkohol-
marknaderna och reducera den obeskattade konsumtionens omfatt-
ning i hela EU. Férslaget gick diremot aldrig igenom. '

EU:s referensnivier for inforsel av alkohol dr dessutom héga och
binder i realiteten inte de svenska konsumenterna 1 nigon stérre
utstrickning. Kombinerat med en hég svenskt obeskattad konsumt-
ion har punktskatten pd alkohol relativt liten mojlighet att styra
svenskarnas alkoholkonsumtion. En alkoholskattehdjning som inte
stdds av att relativpriset pd alkohol dven héjs 1 de alternativa kon-
sumtionskanalerna kan inte férvintas ge nigon stérre minskning 1
konsumtionen, d& bdde smuggling och egeninférsel kan férvintas
oka. De alkoholskattehdjningar som genomforts de senaste dren har
haft ett sddant stéd 1 och med att relativpriset pd alkohol i Sveriges
grannlinder har stigit. Alkoholskattehdjningar som gir utdver ett
sddant stdd innebir en 6kad risk att svenska konsumenter évergir
till svenskt obeskattad konsumtion. Att cirka 20 procent av
konsumtionen kommer frin svenskt obeskattade killor visar att
konsumenterna ser stora virden 1 att undvika skatten och att de, 1
praktiken, ligger ned betydande resurser f6r att konsumera alkohol
till ett ligre pris. Det finns sdledes ett redan upparbetat och om-
fattande beteende att inférskaffa billig och obeskattad alkohol.
Detta beteende kan férstirkas och normaliseras ytterligare om
punktskatten pd alkohol hojs fér mycket, pd samma sitt som for
tobak 1 samband med tobaksskatteh$jningen 1997.

4.3.2 Ensamratt och alkoholmonopol

Den svenska detaljhandeln av alkohol styrs frimst av System-
bolagets ensamritt att silja alkohol till svenska konsumenter. En-
samritten ir ett administrativt styrmedel och ett exklusivt tillstdnd
som férbjuder andra aktdrer att trida in pd alkoholmarknaden och

106 Europeiska unionen 1992.
197 Europeiska kommissionen 2006b.
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erbjuda alkoholdrycker. Huvudmotiven med den exklusiva ensam-
ritten ir att staten ska kunna begrinsa tillgingligheten pd alkohol
och utesluta privata vinstintressen.'® Genom ett konstruerat detalj-
handelsmonopol ir avsikten att styra utbudet s att alkoholkon-
sumtionen minskar.'” Staten har dessutom valt att tilldela ensam-
ritten till ett statligt bolag, vilket inte ir en nédvindighet. Det
statliga dgandet av Systembolaget har motiverats som att detta
effektiviserar kontrollen och tillsynen av de styrmedel som hamnar
under Systembolagets kontroll.

For att styra alkoholkonsumtionen kompletteras ensamritten
med andra styrmedel. Dessa styrmedel dr administrativa och be-
handlar tillginglighet och forsiljning:

1. Begrinsningar 1 tillginglighet
o Begrinsningar i antalet férsiljningsstillen.
e Begrinsningar 1 6ppettider.

o Aldersgrins for inkop satt till minst 20 r.

2. Restriktioner i férsiljningen med avsikt att inte 6ka konsumt-
ionen, exempelvis

¢ Inga mingdrabatter.

e Ingen uppmuntran till merférsiljning.

Det ir viktigt att forstd att styrmedlen som kompletterar ensam-
ritten inte ir exklusiva for Sverige utan anvinds 1 ett stort antal
linder med konkurrens 1 detaljhandeln av alkoholdrycker. Den stora
skillnaden vad giller styrmedlen som anvinds 1 Sverige och linder
med konkurrens ir begrinsningen i antalet f6érsiljningsstillen och
instillningen till merforsiljning.

”Alkoholmonopol” kan sigas vara en sammanfattande term som
ofta anvinds for att beskriva hela systemet av styrmedel som
anvinds pd alkoholmarknaden. Detta innebir att utvirderingar av
avskaffade alkoholmonopol inkluderar alla férindringar 1 styrmedel,
tex. forindringar 1 Oppettider, trots att de inte dr unika for
regleringar med ensamritt.

198 Systembolagets dgaranvisning (Systembolaget 2017).
19 Systembolagets verksamhet regleras huvudsakligen i alkohollagen, Systembolagets avtal
med staten (SFS 2017:1132) och Systembolagets dgaranvisning (Systembolaget 2017).
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Styrmedlen inom alkoholmonopolet har en begrinsad styrférmdga

Det finns f6r nirvarande cirka 450 Systembolagsbutiker och ungefir
lika mdnga ombud dit man kan bestilla drycker i Sverige. I relation
till folkmingden innebir detta en butikstithet pd cirka 144 butiker
och ombud per en miljon invinare 15 ir eller ildre. Motsvarande
siffror 1 europeiska linder utan restriktioner visar pd butikstitheter
som ir tio till 20 gdnger hogre och i vissa fall innu hogre, beroende
pd hur detaljhandeln 4r uppbyggd.

Den l3ga svenska titheten innebir att det i realiteten finns smi
mojligheter att minska svenskarnas alkoholkonsumtion genom
striktare dppettider eller fiarre butiker. Antal butiker och éppettider
ir en politisk friga som har stor betydelse f6r ensamrittens legitimi-
tet. Om antalet butiker eller 6ppettiderna inte motsvarar medbor-
garnas forvintningar 1 tillrickligt stor utstrickning indras dessa
politiske, alternativt sd avskaffas ensamritten. Givet de debatter som
fors, ir det inte orimligt att firre butiker eller skirpta 6ppettider inte
kan anvindas fér att ytterligare forsoka minska alkoholkonsumt-
ionen.

Systembolagets uppdrag att inte uppmuntra till merforsiljning
kan tolkas pd olika sitt. I synnerhet mot bakgrund av att konsumen-
terna kan puffas till en ligre konsumtion genom att dndra i besluts-
arkitekturen eller genom bilder i butikerna. P4 samma sitt som med
antalet butiker kan medborgarna uppfatta dtgirder som férsimrad
kvalitet innebira att ensamrittens relevans ifrdgasitts. Denna tanke
stdds av att Systembolaget inte explicit véljer att varna foér alkoho-
lens skadeverkningar i1 butik, trots att de har i uppdrag att varna om
skadorna till f5ljd av alkoholkonsumtion.''

Foljaktligen kan de styrmedel som anvinds inom ramen for det
s.k. alkoholmonopolet sigas vara fullt utnyttjade och kan inte i
nigon storre grad anvindas for att ytterligare minska alkohol-
konsumtionen.

4.3.3  Alkoholmonopolets effektivitet

De historiska erfarenheterna av avskaffade alkoholmonopol i
Sverige, Finland, flera av USA:s delstater och Kanadas provinser
visar dels att antalet butiker som siljer alkohol 6kar kraftigt, se tabell
4.6, dels att en stor mingd andra effekter uppkommer. I t.ex. de

110 Systembolagets dgaranvisning (Systembolaget 2017).
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partiella avvecklingar som genomférts okar forsiljningen av den
alkoholdryck som avregleras, medan férsiljningen av andra drycker
faller tillbaka.'" Till detta ska liggas férindringar i detaljhandels-
och partihandelspriset'"?, kort- och lingsiktiga trender, férindringar
i efterfrdgans sammansittning'” och alkoholskatteférindringar'™
som alla pdverkar den totala efterfrigan. Det gdr mer eller mindre att
kontrollera f6r sddana férindringar genom att inkludera t.ex. priser
och utvecklingen av efterfrigan 1 andra stater for att {3 forsoka skatta
alkoholmonopolets renodlade effekt pd alkoholkonsumtionen.

De studier som forsokt att rensa for sddana effekter redovisar
dock att alkoholkonsumtionen antingen inte dkar alls eller i relativt
liten utstrickning 1 Nordamerika trots att butikstitheten okar
mycket kraftigt, se tabell 4.6.'"

For svensk del uppskattades férsiljningen av alkohol att 6ka med
15 procent 1 samband med att mellandl tillits siljas 1 dagligvaru-
handeln, se tabell 4.6."" Detta ir dock inte en uppskattning av med
hur mycket svenskarnas konsumtion per capita 6kade, utan av den
totala férsiljningen. Estimatet tar t.ex. inte hinsyn till att efterfrigan
kan ha forvintats 6kat p.g.a. befolkningstillvixt och férindringar i
befolkningssammansittningen. Dessutom tas ingen hinsyn till att
egeninforsel, smuggling och egentillverkning samtidigt kan fér-
vintats ha minskat.

I Finland tillits f6rsiljning av mellanol i matvaruaffirer 1969 sam-
tidigt som ett flertal andra regelforindringar genomfordes, t.ex.
tillits fler serveringstillstdnd. I spdren av detta uppskattades alkohol-
konsumtionen ¢ka med 50 procent. Denna procentuella 6kning ska
dock ses mot bakgrund av att den finska alkoholkonsumtionen in-
nan omregleringen uppmittes vara mindre in hilften av jimforbara
linders och att alkoholkonsumtionen uppmitts ha 6kat frin 3,7 till
9,0 liter per person 15 4r eller dldre i Finland mellan 1960 och 1975.""

" Her m.fl. 1999 och Hahn m.fl. 2012.

12 Treno m.fl. 2013.

3 Treno m.fl. 2013 och Kerr m.fl. 2015.

14 Kerr m.{l. 2015.

115 Observera att alkoholkonsumtion ofta likstills med den beskattade férsiljningen av alkohol
eftersom det ofta inte finns tillgingliga uppgifter om smuggling, egeninférsel och egentill-
verkning.

116 Noval och Nilsson 1984.

117 Institutet {6r hilsa och vilfird, ’Konsumtion av alkoholdrycker 20177,
https://thl.fi/sv/web/thlfi-sv/statistik/statistik-efter-amne/alkohol-droger-och-
beroende/alkohol/konsumtion-av-alkoholdrycker (2019-03-01).
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Tabell 4.6 Avskaffade alkoholmonopol, butikstidthet och konsumtion

Antal ganger fler butiker och uppskattad ckning i total konsumtion i procent

Jurisdiktion Alkoholdryck  Reform tillat ir Okning (antal Uppskattat dkning i

forsaljning i: ganger fler  total konsumtion
butiker) (procent)
Sverige! Mellandl Matvaruaffarer 1965 51 15
Finland? Mellandl Matvaruaffarer 1969 131 50
Washington Vin Matvaruaffarer 1969 13
Idaho Vin Matvaruafférer 1971 14
Maine Vin Matvaruaffarer 1971 22
Alabama Vin Matvaruaffarer 1973 9
New Vin  Licensierade 1978 14
Hampshire detaljhandlare
Quebec? Inhemskt vin Sma 1978 0
detaljhandlare
Montana Vin  Licensierade 1979 6
detaljhandlare
Alabama Vin Stormarknader 1981 2
West Vin Matvaruaffarer 1981 16 3
Virginia*
Quebec® Vin Matvaruaffarer 1984 25 0
lowa® Vin Matvaruaffarer 1985 4 2
lowa’ Sprit Matvaruafférer 1987 43 Okning/minskning
Alberta® Sprit  Licensierade 1993 2 0
detaljhandlare
British Col. Alla  Licensierade 2003 2
detaljhandlare
Washington Sprit  Matvaruafférer 2012 5

Not: ! Noval och Nilsson (1984). 2 Osterberg (1979), skattningen ser enbart till effekten &ret direkt efter
omregleringen. * Smart (1986) och Trolldal (2005b). * Wagenaar och Holder (1991) ° Adrian m.fl. (1996)
och Trolldal (2005b).  Wagenaar och Holder (1991). 7 Wagenaar och Holder (1990) rapporterar en dkad
konsumtion och Mitcham (1993) en minskad konsumtion. ® Trolldal (2005a).

Kalla: Egna bearbetningar av Her m.fl. (1999).

Virderingar av partiella avregleringar kan vara vilseledande

De flesta omregleringar av alkoholmonopol har varit s.k. partiella
avregleringar dir endast en alkoholtyp avreglerats. Nir t.ex. vin
tillits siljas 1 delstaten Maines matvaruaffirer 1971 uppskattades
detta leda till att vinforsiljningen 6kade starkt; enligt MacDonald
(1986) okade férsiljningen med 305 procent och enligt Wagenaar
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och Holder (1995) med 137 procent. P4 liknande sitt har forsilj-
ningen av den avreglerade alkoholtypen ©kat i alla de stater dir
partiella monopol avskaffats. En artikel som ofta citeras som ett
starkt bevis for att alkoholmonopol leder till ligre alkoholkonsumt-
ion ir Hahn m.fl. (2012) som sammanstiller ett flertal sidana virde-
ringar.""® De uppger att férsiljningen per capita av de avreglerade
alkoholtyperna 6kade med 44 procent beriknat som medianen 6ver
17 olika studier. I motverkande riktning uppskattar de att f6rsilj-
ningen av ovriga alkoholtyper, 6l och sprit, minskade med
2,2 procent. Detta férhdllande mellan 6kning och minskning anses
visa pd att alkoholmonopol har en starkt konsumtionsdimpande
effekt.

Problemet med denna analys dr dock att den overvildigande
majoriteten av de analyserade avregleringarna giller vin 1 USA dir
den procentuella 6kningen kan férvintas vara mycket stor eftersom
forsiljningsvolymen vin var mycket begrinsad fére de partiella
monopolen avskaffades. Medianen pd +44 procent giller just for de
partiella avregleringarna av vin 1 Alabama och West Virginia 1981 dir
vinforsiljningen uppgick till 0,7 respektive 0,4 liter ren alkohol per
capita och 3r. En 6kning av férsiljningen av vin kan forvintas leda
till férsiljningsminskningar av 6l och sprit. En helt motverkande
forsiljningsminskning av 8l och sprit uttryckt i procent blir dock
med nédvindighet betydligt ligre in den procentuella 6kningen i
vin. Detta eftersom 6l och spritférsiljningen var 6ver 7,7 liter 1 bdda
stater. For att forstd hur den totala konsumtionen utvecklas gir det
dirfor inte att stilla de procentuella férindringarna mot varandra.
Artikeln av Hahn m.fl. (2012) dr dirfér vilseledande vad giller om
och med hur mycket ett alkoholmonopol kan minska alkohol-
konsumtionen.

Utvecklingen av den faktiska alkoholkonsumtionen

Ovanstdende framgdr t.ex. av hur den faktiska totala alkoholkon-
sumtionen utvecklats i sju amerikanska delstater efter att alkohol-
monopolen avreglerats. Enligt dessa data kan de nya regelverken inte
sigas ha f6ljts av ndgra storre 6kningar i den totala konsumtionen av
alkohol, se figur 4.11 och figur 4.12. I fem av sju delstater verkar den

118 Se till exempel Andréasson m.fl. 2019.
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totala konsumtionen 1 stora drag varit opdverkad. I tvi av del-
staterna, Maine och Idaho, 6kade totalkonsumtionen nir det
partiella alkoholmonopolet pi vin avskaffas. Okningarna skiljer sig
frdn andra delstater dir vinmonopol avskaffats 1 och med att
dkningen 1 vinkonsumtion i1 Maine och Idaho inte 3tféljdes av en
minskning 1 konsumtionen av 6l och sprit. Vinkonsumtionen 1 bide
Idaho och Maine var dven betydligt ligre 1 utgingsliget jimfért med
andra delstater 1 USA. Slutsatsen ir att invdnarna i Maine och Idaho
bérjade dricka vin 1 ungefir samma utstrickning som 1 évriga USA
efter att vinmonopolen i dessa stater avskaffades.'”

Erfarenheterna frin Kanada visar att de avskaffade monopolen
inte foljdes av nigon 6kad konsumtion i Quebec och Alberta.'® T
British Columbia har konsumtionen 6kat i1 ldngsam takt efter
avregleringen 2003."!

19 Cook 2012.

120'T'rolldal 2005a och Trolldal 2005b. Statistics Canada, Table 10-10-0010-01 Sales of alcoholic
beverages types by liquor authorities and other retail outlets, by value, volume, and absolute
volume.

121 Statistics Canada, Table 10-10-0010-01 Sales of alcoholic beverages types by liquor
authorities and other retail outlets, by value, volume, and absolute volume.
https://www150.statcan.gc.ca/t1/tbl1/en/tv.action?pid=1010001001 (2018-01-15).
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Alkoholfdrsaljning i 7 amerikanska delstater dar partiella alkoholmonopol
avskaffats
Tidpunkt t=0 motsvarar aret alkoholmonopolet avskaffades

Figur 4.11  Forséljning av alkohol Figur 4.12 Forséljning av alkohol
Liter ren alkohol per person 21+ Index 100 = tidpunkt -1 = dret fére omregleringen
16 125 .o
15 a...O..oO. 120 o... ..'000'..
14 ° '0-.,. 115 ......-" et
13 o... 110 .Q:. ..u -‘ . °
. ceeoeeoe, : e’ Cecoe
12 A '...... . et oo..".\g{ 105 :.oo. .o
o* coccsecee’ o° Cee
11 O 100 Dl;;o...-.g\ ‘ t:o‘ Fecereetnnnann,
10 1% 95 ..’.0."....-.
9 .: 90 S, te,
reee, ..'.‘..o...... ..0. LY
8 o....... eee 85 ., ., oo
; cecccccccgqe 20
6 r T T T T T T T T T 1 Ar‘ 75 T T T T T T T T T T 1 Ar
-1 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 -1 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9

Not: De stater som ingér ar Alabama, Idaho, lowa, Maine, Montana, Washington och West Virginia. New
Hampshire har exkluderats eftersom de har en mycket omfattande granshandel som medfdr att alkohol-
forséljningen per capita i delstaten nastan ar den dubbla jamfort med andra stater.

Kélla: Egna berakningar baserat pa Haughwout och Slater 2018.

Hur mycket hogre dr konsumtionen i linder utan alkoholmonopol?

Ett resultat av avregleringarna av vinmonopolen 1 USA var att
alkoholkonsumtionen harmoniserades till nivier som gillde i
delstater utan alkoholmonopol.'” P4 samma sitt ir det dirfor inte
orimligt att alkoholkonsumtionen i Sverige skulle harmoniseras till
de niver som giller i Visteuropa och i synnerhet till Danmark om
det svenska regelverket nirmade sig regelverken inom EU.
Konsumtionen 1 andra europeiska linder ir cirka 26 procent
hégre dn 1 Sverige, se tabell 4.5. Denna hogre konsumtion kan dock
forklaras av att genomsnittspriset ir cirka 40 procent av det svenska.
Detta giller dven om man ser till enskilda linder som Danmark och
Irland som har mycket liknande dryckesmonster som Sverige.
Givet att de europeiska nivierna pa alkoholkonsumtion ir rimliga
riktmirken f6r hur stor den svenska alkoholkonsumtionen skulle
kunna vara med liknande prisnivier och regelverk verkar det svenska
alkoholmonopolet siledes inte bidra till att begrinsa den svenska

122 Cook 2012.
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alkoholkonsumtionen &verhuvudtaget. Minga av linderna, och 1
synnerhet Danmark, reglerar inte 6ppettider pd samma strikta sitt
som 1 Sverige, har ligre dldersgrinser och inte heller krav pi att
motverka merférsiljning. Trots betydligt mindre restriktiva regel-
verk ir alkoholkonsumtionen i1 Danmark 11 procent hégre in 1
Sverige, och pd Irland 22 procent hégre. Dessa hogre nivder kan till
fullo forklaras av ligre priser.

Simuleringar av ett avskaffat svenskt alkobolmonopol

Det finns dven studier som specifikt forséker virdera det svenska
alkoholmonopolets sammantagna begrinsande effekt. Norstrom
m.fl. (2010) beriknar att den svenskt beskattade forsiljningen
mojligtvis kan 6ka med 17 procent om alkoholférsiljning tilldcs 1
privata alkoholbutiker och med 37 procent om forsiljning dven
tillits 1 livsmedelsbutiker. Stockwell m.fl. (2018) beriknar pd
liknande sitt de mojliga 6kningarna till 20,0 respektive 31,2 procent.
Den senare studien har dven framhéllits som bevis f6r att System-
bolagets ensamritt har kraftigt konsumtionsdimpande effekter.'?

Studierna dr dock simuleringar vars resultat ir beroende av de
antaganden som gors och vad som inkluderas i analysen. De upp-
skattade 6kningarna 1 alkoholkonsumtion nir antalet butiker 6kar
drivs bla. av att alkoholpriserna antas falla. Ett exempel frin
Stockwell m.fl. (2018) ir att priset pd den billigare alkoholen antas
falla, vilket antas leda till en kraftig 6kning av konsumtionen.
Samtidigt antas genomsnittspriset pd alkohol vara 1 stort sett
oférindrat. Detta betyder att priset pd dyrare alkohol méste oka.
Detta tvingande faktum antas dock inte leda tll en ligre
alkoholkonsumtion. I Norstrém m.fl. 2010 motiveras antagandet
om ligre alkoholpriser av att bl.a. punktskatten p8 alkohol troligtvis
skulle komma att sinkas om ensamritten avskaffas. Ett avskaffande
av Systembolagets ensamritt antas dven medfora att Sppettiderna
tilldts 6ka. Detta betyder att de framriknade 6kningarna 1 konsumt-
ionen inte ir resultatet av att fler butiker siljer alkohol, utan av vad
som skulle ske om politiken i princip éverger samtliga styrmedel pd
den nuvarande svenska alkoholmarknaden.

123 Andréasson m.fl. 2019.
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Studiernas resultat drivs starkt av alla de antaganden som gors,
vilka samtliga kraftigt kan ifrigasittas pd ett flertal punkter. Den
avgorande bristen dr dock att antagandena resulterar 1 att de fram-
riknade konsumtionsékningarna gir lingt utéver de férindringar i
alkoholkonsumtionen som kan férvintas, givet de férindringar som
faktisk varit aktuella nir alkoholmonopol har avskaffats. Okning-
arna ir dven storre in vad som ir rimligt i en jimforelse med nir-
liggande linder utan alkoholmonopol.

4.3.4  Antal butiker, rabatter och merférsaljning

De delar av det svenska alkoholmonopolet som skiljer sig gentemot
konkurrensutsatta alkoholmarknader ir begrinsningen i antalet
butiker och instillningen till rabatter och merférsiljning.

Hur mycket 6kar alkoholkonsumtionen nér antalet butiker skar?

Det finns en stor mingd utvirderingar av hur antalet alkoholfor-
siljningsstillen pdverkar alkoholkonsumtionen med mycket stor
variation och med motsigande resultat.’”* Orsaken ir bl.a. att olika
typer av forsiljningsstillen klumpas ihop, att olika regioner som
studeras har unika egenskaper och att en stor mingd olika metoder,
som mer eller mindre kontrollerar fo6r andra hindelser, anvinds.
Mycket £ studier har fokuserat enbart pd férhillandet mellan for-
indringar i antalet butiker och férindringar i alkoholkonsumtionen
pa populationsnivi.'” En studie visar att antalet alkoholbutiker p3-
verkar férsiljningen av 61, men inte andra drycker i Storbritannien. '*
En annan visar pd att det finns en korrelation mellan butikstithet
och alkoholkonsumtion i Kanada.'”

En ny sammanstillning av ett stort antal individstudier sedan
2009 visar pd att evidensen ir svag for att en 6kad butikstithet
dverhuvudtaget dkar konsumtionen hos de som bor i omridet.'”

124 Gmel m.fl. 2016 och Campbell m.fl. 2009.

125 Campbell m.fl. 2009, s. 560.

126 Butikselasticiteten {6r 61 uppskattades till 2,4 {6r perioden 1952-1992 (Blake och Nied
1997).

127 Xie m.f1. 2000.

128 Gmel m.fl. 2016, s. 49.
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Analyser av hogre butikstithetet 1 spiren av de avskaffade alkohol-
monopolen i Nordamerika visar inte att 6kningarna i antalet butiker
har medfért att konsumtionen 6kat.'”

Ett exempel pd den problematik som kan uppkomma i detta
avseende dr tvd studier som uppskattar hur mycket den svenska
alkoholkonsumtionen skulle kunna 6ka om antalet butiker 6kade.
Bida studier kommer fram till att alkoholkonsumtionen skulle 6ka
med cirka 9 procent om antalet butiker som siljer alkohol 1 Sverige
férdubblades. Norstrom m.fl. (2010) baserar sin berikning pi en
skattning frdn 1993 av hur antalet forsiljningsstillen 1 USA, inklu-
sive serveringsstillen, pdverkar alkoholkonsumtionen." Stockwell
m.fl. (2018) baserar istillet sin berikning pa en analys av hur titheten
av privata alkoholbutiker 1 British Columbia paverkat alkoholkon-
sumtionen. Denna analys kontrollerar dock inte fér att de genom-
snittliga alkoholpriserna férindrades efter att alkoholmonopolet i
British Columbia avskaffades™', och inte heller fér att priset i privata
butiker foll i stérre grad in i statliga butiker."” Den uppskattade
konsumtionsdkningen 1 British Columbia bér d& helt eller delvis
kunna foérklaras av att priset pd alkohol ir ligre i tillkommande
privata butiker, och 1 mindre grad av att dessa butiker blir fler. De
framriknade uppgifterna om att alkoholkonsumtionen skulle 6ka
med 9 procent om antalet butiker férdubblades ir siledes helt drivna
av antaganden som kan ifrdgasittas kraftigt och som inte har nigot
starkt vetenskapligt stod.

Varfor verkar antalet butiker inte ha ndgon storre effekt?

Sammanfattningsvis giller att alla linder som avskaffat ett alkohol-
monopol har sett kraftiga ¢kningar i antalet privata aktdrer som
siljer alkohol, se tabell 4.6. Den privata butikstitheten anpassar sig 1
flera fall till de nivier som giller i minga europeiska linder med
konkurrens i1 detaljhandeln.” Samtidigt verkar dock inte alkohol-
konsumtionen 6ka 1 ndgon hogre grad. Detta giller 1 synnerhet om

129 Gmel m.fl. 2016, s. 50.
130 Gruenewald m.fl. 1993.
131 Treno m.fl. 2013.

132 Srockwell m.fl. 2018.
133 Her m.fl. 1999.
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man kontrollerar {6r andra férindringar, som t.ex. for forindringar
1 pris.

Begrinsningar i antalet butiker som siljer alkohol har en
begrinsad triffbild och slér frimst mot konsumenter som fér lingre
till butiken, dvs. begrinsningar i antalet butiker ir en selektiv dtgird
och triffar inte alla alkoholkonsumenter. De konsumenter som dnd
triffas av dtgirden har dock stora mojligheter att anpassa sitt
beteende till att de far lingre avstdnd. Bunkring, inkép nir man ir 1
nirheten och anpassning av hushillsinképen till stillen dir dven
alkohol siljs dr nigra exempel. Givet att konsumenterna férindrar
sina beteenden pd detta sitt kan firre alkoholbutiker inte férvintas
fa nigra storre konsumtionsdimpande effekter.

Om rabatter och merforsilining

Man kan férvinta sig att avsaknad av mingdrabatter och ligre
drivkrafter till merférsiljning skulle minska alkoholférsiljningen.
Mingdrabatter har t.ex. pdvisats 6ka f6rsiljningen av bl.a. 1. Det ir
dock oklart om den totala konsumtionen 6kar pd populationsnivd
och i s fall med hur mycket."* Ett avskaffat alkoholmonopol dir
privata niringsidkare tillits silja alkohol innebir per automatik att
begrinsningen 1 rabatter och merférsiljning 6verges. Utvecklingen
av alkoholkonsumtionen 1 de stater som avskaffat alkoholmono-
polen utgoér dock inget starkt stdd for att begrinsningarna har
tydliga konsumtionsdimpande effekter pa aggregerad nivi.

4.4 Lardomar och forslag pa férandringar i
styrningen av alkoholmarknaden

Alkoholpolitiken har inte varit lika framgingsrik och effektiv som
tobakspolitiken. Alkoholkonsumenterna betalar inte for alla de extra
kostnader som deras konsumtion medfér f6r andra. Punktskatten
ticker inte de extra kostnader som drabbar den offentliga sektorn
till f6ljd av okade sjukvirdsinsatser eller det skattebortfall som
uppkommer p.g.a. fértida déd eller alkoholrelaterade sjukdomar.

134 Stockwell m.fl. 2018.
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Alkoholkonsumtionen har under de tre senaste decennierna ékat
och antalet alkoholrelaterade dédsfall har inte minskat. Den
alkoholrelaterade dédligheten har dessutom inte minskat i storre
utstrickning dn dédligheten totalt. De skadliga dryckesvanorna har
minskat sedan 2004. Det idr oklart om detta dven giller pa lingre sikt
eftersom nedgdngen sedan 2004 kan tolkas som en normalisering till
ligre nivder efter en topp 1 alkoholkonsumtionen 2004.

Diremot minskar bruket bland barn och ungdomar och firre

skadas till f6ljd av bruket.

Tabell 4.7 Hur framgangsrik ar alkoholpolitiken?

Mal fir malet uppfylit?

Brukarna betalar for de extra kostnader som drabbar andra'*> Nej

Bruket har minskat Nej

Skadliga dryckesvanor har minskat Sedan 2004: Ja. Oklart pa langre sikt
Féarre barn och ungdomar brukar Ja

Féarre skadas till foljd av bruk Ja

Farre dor till f6ljd av bruk Nej

Staten beskriver att "Alkoholskatten och detaljhandelsmonopolet dr de
enskilt viktigaste alkoholpolitiska verkrygen for att nd mdlet [framja
folkhilsan]”."* Mojligheterna for staten att anvinda dessa styrmedel
ir dock kringskurna, vilket delvis kan férklara varfor framgdngarna
for politiken uteblir.

For att punktskatterna ska kunna anvindas effektivt krivs att
smuggling och egeninférsel inte 6kar i allt f6r stor utstrickning om
alkoholskatten hojs. Detta kriver att alkoholskattehdjningarna 1
Sverige har stod 1 utlindska alkoholprishéjningar. Samtidigt ir det
svart att ytterligare skirpa styrmedlen som anvinds inom det s.k.
alkoholmonopolet. Skirpta dppettider och firre butiker kan {8 som
effekt att ensamrittens legitimitet ifrgasitts.

Det finns dessutom inget starkt stod for att alkoholmonopolet
som system ir mer effektivt for att begrinsa alkoholkonsumtionen
in vad som kan uppnds pd en alkoholmarknad med konkurrens.
Detta kan delvis férklaras med att effektiviteten i de styrmedel som
unikt foljer med ensamritten, dvs. begrinsningar i antal butiker och

135 Alkoholpolitiken kan inte sigas vara samhillsekonomiskt effektiv, detta eftersom punkt-

skatten inte ticker upp for de extra kostnader som alkoholen medfér.
136 Regeringens proposition 2009/10:125, s. 56, Socialutskottets betinkande 2010/11:SoU4.
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begrinsningar 1 merforsiljning, inte kan férvintas minska alkohol-
konsumtionen i nigon stérre utstrickning.

Till detta ska liggas att ett avskaffande av ensamritten inte per
automatik medfér att staten stir utan medel att kontrollera mark-
naden. Punktskatter, tillstdndsplikt for privata alkoholbutiker,
separering och Oppettider ir nigra &tgirder som fortfarande ir
mdjliga att anvinda.

4.4.1  Arbeta for minimiskatter pa alkohol inom EU

Forslag 2: Inritta en kommission med 20 miljoner kronor i &rliga
medel for att 18ngsiktigt strategiskt arbeta internationellt och inom
EU mot milet att harmonisera punktskatterna pd alkohol genom
minimiskatter. I detta lobbyarbete bor de sambhillsekonomiska
effektivitetsvinsterna betonas. Punktskatter ir det mest effektiva
sittet att finansiera kostnaderna f6r alkoholens skadeverkningar.

Skilen till forslaget: En viktig vig fér att bittre kunna styra
svenskarnas alkoholkonsumtion ir att fi alkoholskatten att bli lika
effektiv som cigarettskatten. Detta ir endast mojligt om priset pd
alkohol internationellt, inom EU och 1 synnerhet i grannlinderna
Danmark och Tyskland harmoniseras mot de nivder som giller i
Sverige. Skillnaden 1 pris ir stor och kriver stora punkskattehoj-
ningar internationellt. Dessa kan endast komma till stdnd genom
internationellt samarbete dir alla linder gemensamt gdr med pd att
héja skatten. Motstdndet mot detta ir kraftigt och bevisas i termer
av att punktskatten pd vin dr noll i flera av EU:s medlemslinder.

De stora skillnaderna i synen pé alkohol gér en harmonisering
som pd tobaksomrddet mycket svir. Drickande och tillverkning ir
en integrerad del av kulturen i minga linder och breda lager av
befolkningen dricker mer eller mindre. Det sker dirfér ingen storre
omférdelning vad giller de extra kostnaderna mellan konsumenter
och icke-konsumenter och ur detta perspektiv blir motiven till
statlig inblandning 1ig. Det finns dock tvd viktiga ekonomiska skil
till att punktbeskatta alkohol 1 hog grad.
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Inga punktskatter pd alkohol belastar arbetsutbudet

For det forsta har de flesta europeiska linder relativt stora offentliga
sektorer. I linder med l3ga, och 1 vissa fall inga punktskatter pa vin,
finansieras dirfor de offentliga extra kostnaderna for alkohol frimst
via skatt pd arbete. De flesta EU-linders modell for att finansiera
kostnaderna for alkoholskador dr siledes att belasta fel skattebas;
dvs. arbetsutbudet istillet for alkoholkonsumtionen. Genom att
flytta beskattningen frin arbete till alkoholkonsumtion i linder med
lig skatt pd alkohol blir beskattningen mer effektiv med viktiga
positiva samhillsekonomiska effekter.

Berikningar f6r samtliga EU-linder och f6r EU som helhet kan
visa potentialen av en dvergdng till punktskatter, 1 synnerhet i de
linder dir punktskatterna ir liga eller obefintliga, samtidigt som
skatten pd arbete ir hog.

Omfattningen av de extra kostnaderna for konsumenterna dr viktiga

For det andra ingdr 1 normalfallet endast de extra kostnader som
drabbar andra i en virdering av alkoholens samhillsbelastning.
Alkoholens extra kostnader fér konsumenterna sjilva ir dock en
viktig del som normalt inte tas med i berikningen, men som kan
skapa betydande samhillsférluster. Explicita virderingar av de extra
kostnader som drabbar konsumenterna sjilva kan bidra till att ytter-
ligare visa pd att samhillsbelastningen dr hégre dn vad som tidigare
antagits.

4.4.2 Ut6ka informationen om alkoholens skadeverkningar

Information om tobakens skadeverkningar ir ett viktigt styrmedel
och vilken information och hur den ska framstillas pd tobakstor-
packningar ir reglerad pd EU-nivd. Vad giller spel om pengar
innebir den nya spellagen en omfattande informationsskyldighet,
som bl.a. inkluderar risker med spelande, hur ansvarsfullt spelande
kan se ut och kontaktuppgifter till organisationer som tillhanda-
héller information och stéd."”

137S0OU 2017:30.
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Forslag 3: Informationen pd alkoholférpackningar och férsiljnings-
stillen bor utdkas till att obligatoriskt inkludera

1. kombinerade hilsovarningar om alkoholens risker och
skadeverkningar,

2. uppgifter om rekommenderat intag, och

3. kontaktuppgifter till hjilp- och stddlinjer.

Skilen till forslaget: Konsumtionen av alkohol skapar betydligt
storre skadeverkningar och mer omfattande kostnader in bade tobak
och spel. Trots detta stills inga krav pd information om skade-
verkningar pd alkoholférpackningar eller i butiker. Denna asymme-
tri 1 statens krav pd information till konsumenter inom olika
omriden ir otillfredsstillande, sirskilt eftersom information™® pd
forpackningar har en dokumenterat dimpande effekt pd konsumt-
ionen.

Om att puffa alkoholkonsumenter till att dricka mindre

Kombinerade hilsovarningar, sdsom bilder pd skrumplevrar eller
trafikolyckor, 1 butiker och pd férpackningar kan mycket vil bidra
till att efterfrigan pd alkohol minskar. Sidana dtgirder méste dock
ses mot bakgrund av hur marknaden konkurrensregleras. I dagsliget
ir Systembolaget det ledande varumirket f6r ensamritten. Starka
kombinerade hilsovarningar 1 Systembolagets butiker kan dirfor £3
effekten att Systembolagets roll och ensamrittens legitimitet
ifrigasitts. Givet en fortsatt ensamritt ir det rimligt att endast kriva
kombinerade hilsovarningar pd alkoholférpackningarna. P4 en
konkurrensutsatt marknad férsvinner legitimitetsproblemet och
kombinerade hilsovarningar borde krivas dven 1 de butiker som
siljer alkohol.

4.4.3 Minimi-enhetspris bor inte inforas

Skottland inférde ett minimi-enhetspris pd alkohol 1 maj 2018. Detta
innebir att det ligsta forsiljningspriset pd alkohol miste vara 50p

138 T synnerhet om hilsovarningarna kombinerar text med starka bilder.
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(knappt 6 kronor) per alkoholenhet. Detta motsvarar ett ligsta pris
pa knappt 16 kronor fér en burk 61, 56 kronor fér en flaska vin eller
cirka 585 kronor per liter ren alkohol.

Motivet ir att alkoholkonsumtionen 1 Skottland &verstiger
skotska riktlinjer for riskkonsumtion och att konsumtionen ir
hogre dn 1 6vriga delar av Storbritannien. Drivande fér den héga
alkoholkonsumtionen ir att priserna fallit 6ver tid och att den billiga
alkoholen var synnerligen billig."”” Milet med &tgirden ir att enbart
héja priset pd den billigaste alkoholen och minska konsumtionen
hos de som dricker mest riskfyllt. Detta ir dven huvudskilet till att
inte hoja alkoholskatten istillet. Virdet av dtgirden anses till storsta
del tillfalla storkonsumenterna genom mindre skador. Den del av
befolkningen som dricker mittfullt beriknas endast att paverkas 1
mindre grad. Intikterna frin prisékningen tillfaller inte staten utan
producenterna.

Virdet av minimi-enbetspris

Genom att sitta ett ligsta enhetspris skapas en troskel i alkohol-
priset som en proportionell alkoholskatt inte kan skapa. Denna
troskel siktar in sig pd de konsumenter som fokuserar pd billig
alkohol. P4 detta sitt dkar priset enbart for denna grupp individer
och enbart denna grupp kan férvintas minska sin konsumtion. Detta
innebir att staten korrigerar ned konsumtionen hos de som dricker
billig alkohol proportionellt mer.

For att sidant ingripande ska vara motiverat ir det en forut-
sittning att de som dricker billig alkohol i stérre grad har ett
dryckesmonster som medfér att skadorna som uppkommer ir
oproportionerligt hégre in hos andra alkoholkonsumenter. Detta ir
fallet om syftet med den billiga alkoholen ir berusningsdrickande,
dvs. konsumtion av en stor mingd alkohol vid ett tillfille. Minimi-
priser kan inte motiveras av att de som dricker billig alkohol dricker
relativt mer. Eftersom skadorna stdr i proportion till konsumtionen
skulle en punktskatt vara ett mer effektivt alternativ.

139 En burk 6l kostade cirka 6 kronor, en flaska vin 20 kronor och en liter ren alkohol cirka
210 kronor.
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Forslag 4: Minimi-enhetspris pa alkohol bor inte inféras 1 Sverige.

Skilen till forslaget: Den billigaste alkoholen som siljs pa
Systembolaget ir dven den som siljer mest. Den billigaste tiondelen
alkoholdrycker kostar 1 snitt drygt 500 kronor per liter ren alkohol
och stdr for dver en tredjedel av volymen som siljs. De billigaste
alkoholsorterna gir att képa fér knappt 400 kronor. De svenska
ligsta priserna pd Systembolaget ir sdledes ndgot ligre in Skottlands
minimi-enhetspris. De svenska ligsta priserna ir dock betydligt
hégre dn vad de billigaste alkoholdryckerna var innan minimi-priser
inférdes 1 Skottland. Skulle Skottlands minimi-enhetspris inforas i
Sverige skulle priset pd 185 av Systembolagets billigaste alkohol-
drycker behova héjas.

Foér att ett minimi-enhetspris ska vara motiverat bor ett par
kriterier vara uppfyllda. For det forsta, bor priset pd den billigaste
alkoholen vara mycket ligt. Detta kan inte sigas vara fallet i Sverige.
For det andra, bor det finnas ett tydligt samband mellan 13gpris-
alkohol och oproportionerligt stora skador. Aven om ett sidant
samband troligtvis finns, ir det inte klarlagt hur starkt det dr. Det ir
inte heller klarlagt upp till vilket pris som ett minimi-enhetspris 1
stort fungerar som avsett och nir det istillet dvergdr till att minska
konsumtionen hos individer som inte anvinder billig alkohol for att
berusningsdricka. For det tredje miste ett sddant troskelpris dven
vara férankrat i att den svenskt obeskattade konsumtionen inte kar.
Detta dr dock inte fallet eftersom punktskatten pd alkohol troligtvis
endast marginellt kan hojas. For det fjirde har en hojning av punkt-
skatten prioritet for att kompensera fullt ut fér de extra kostnader
som alkoholkonsumtionen medfér. Givet en 18g risk for att den
obeskattade konsumtionen 6kar skulle en hojning av alkoholskatten
generellt vara mer effektiv.

Minimi-enhetspris pa alkohol dr dirfér 1 nuliget inte ett relevant
alternativ f6r svensk del.

4.4.4  Gardsforsaljning bor inte tillatas

Gérdsforsiljning innebir enkelt uttryckt att en alkoholproducent
kan silja sina alkoholdrycker dir de tillverkas. Den exakta inne-
bérden av detta ir dock inte helt klar vad giller t.ex. omfattning pd
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forsiljningen, vilka produkter som far siljas, till vilka forsiljning far
ske, vilket pris som fir tas och vilka extra krav som ska stillas pd
producenten (t.ex. serveringstillstind eller krav pd att ingredienserna
tillverkas 1 anslutning till férsiljningsstillet). Argumenten f6r girds-
forsiljning varierar 1 stor grad, men ir frimst nirings-, lantbruks-
och regionalpolitiska. Om girdsférsiljning ska tillitas har frimst
framstillts som en ren juridiskt frigestillning om huruvida girdsfor-
siljning kombinerad med ensamritt ir forenligt med EU-ritten.

Forslag 5: Gardsférsiljning bor inte tillitas i Sverige.

Skilen till forslaget: Svenska alkoholkonsumenter har 1 dagsliget
fem legala kanaler att inférskaffa alkoholdrycker; Systembolaget,
servering, folksl i1 dagligvaruhandeln, egentillverkning och egenin-
forsel. Samtliga dessa ir reglerade. Ovriga kanaler ir illegala och for-
bjudna. Om girdstorsiljning skulle vara férenlig med ensamritten
och tilldtas innebir det att ytterligare en kanal 6ppnas for f6rsiljning.
Detta betyder att det tillkommit ett mycket viktigt undantag frin
ensamritten att silja alkohol i detaljhandeln. Ett sddant undantag
kommer inte ensamt eftersom girdsférsiljning skapar snedvrid-
ningar pd alkoholmarknaden genom att vissa ytterligare aktorer far
exklusiv ritt att silja alkohol till svenska konsumenter. Sddana sned-
vridningar kommer per automatik generera fler férslag till undantag
som kan beddmas forenliga med ensamritten och EU-ritten. Fler
forsiljningskanaler kommer troligtvis tvingas att éppnas och till-
rickligt m&nga sddana undantag kommer med tiden att helt under-
griva ensamrittens legitimitet och relevans som styrmedel pd
alkoholmarknaden. Att tilldta gdrdsforsiljning innebir dirfor att en
forsta viktig hdrnsten 1 ensamrittens grund plockas bort. Detta ir
férenat med en stor risk fér en okontrollerad omreglering av alko-
holmarknaden som tar sin utgdngspunkt 1 att skapa undantag frin
huvudregeln om ensamritt.

Styrningen av de flesta marknader ir oftast komplex. De extra
kostnader som alkoholdrycker medfér gor styrningen av alkohol-
marknaden in mer svir. En vilavvigd omreglering och konkurrens-
utsittning av alkoholmarknaden méste dirfor ske kontrollerat for
att skapa ett hillbart regelverk som undviker konkurrenssned-
vridningar pd alkoholmarknaden. I kontrast till detta kan girdsfor-
siljning ses som ett forsta steg av minga som riskerar att stegvis
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binda upp bdde politik och styrmedel pd ett sddant sitt att styr-
ningen pi en framtida konkurrensutsatt marknad blir suboptimal.

Ur ett marknadsstyrningsperspektiv bor sdledes girdsforsiljning
inte tillitas.

Problemen med den finska omregleringen

Den nyligen genomférda finska omregleringen av alkohol-
marknaden innebir ett flertal undantag frin finska Alkos ensamritt
att silja alkohol. Detaljhandelsférsiljning av alkoholdrycker upp till
5,5 procents alkoholhalt kan nu ske bide 1 livsmedelshandeln och pd
serveringar. De nya reglerna medfér bl.a. att 6l fir en konkurrens-
fordel som vin- och sprittillverkare kommer klaga p4, som 1 sin tur
sikerligen leder till férindringar f6r att kompensera for de osunda
konkurrensvillkoren. Det ir inte heller sikert att serveringar bor ha
tillstdnd for att silja alkohol pd samma sitt som detaljhandlare, dven
om alkoholmarknaden ir fullt konkurrensutsatt. Att 8terta ett
sddant beslut dr dock svirt i och med att restaurangniringen siker-
ligen kommer ta marknadsandelar som de inte vill slippa ifrdn sig.

4.4.5  Se dver reglerna som styr alkoholmarknaden

Inget tyder pd att alkoholpolitiken kan férvintas bli mer effektiv
under overskidlig tid. Alkoholkonsumtionen kan dirfér inte for-
vintas minska, och alkoholkonsumenterna kommer fortsatt inte
betala fér de extra kostnader som deras konsumtion medfér for
andra.

Forslag 6: Genomfér en omfattande 6versyn av samtliga regler som
styr den svenska alkoholmarknaden. Milet med en sddan éversyn
bér vara att ta fram férslag pd kombinationer av styrmedel som kan
nd milen med alkoholpolitiken och i praktiken kan styra svenskarnas
alkoholkonsumtion.

Skilen till forslaget: Flera av mlen med alkoholpolitiken uppnés
inte. Detta kan till stor del forklaras med alkoholskattens och
ensamrittens smd mojligheter att ytterligare minska alkohol-
konsumtionen.
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Ensamritten och systemet av regler inom det s.k. alkohol-
monopolet kan inte heller med sikerhet sigas minska konsumtionen
utover vad som kan nds pd en konkurrensutsatt marknad. De inter-
nationella erfarenheterna visar att alkoholkonsumtionen kan héllas
tillbaka dven i1 linder utan ensamritt. Den hogre alkoholkonsumt-
ionen 1 europeiska linder utan ensamritt kan till fullo forklaras av
ligre priser pd alkohol. De flesta linder som avskaffat ensamritten
har inte sett ndgra dramatiska uppgingar i alkoholkonsumtionen
utan har kunnat hantera konsekvenserna av en omreglerad marknad.

Till detta kommer lopande forslag om att indra och gora
undantag 1 den huvudsakliga metoden om hur alkoholmarknaden
ska styras; genom punktskatter och ensamritt. Exempel 1 Sverige ir
girdsforsiljning. Inom EU finns exempel som Skottlands minimi-
skatter och Finlands partiella marknadséppnande. Sddana omregle-
ringar infér undantag frin gillande huvudinriktning och riskerar
medféra uppluckringar som inte dr vil genomtinkta ur ett
helhetsperspektiv. Det finns dirfér skil att forekomma en sddan
utveckling med en omfattande analys av mojliga regleringsalternativ
som tar ett helhetsgrepp och ger rekommendationer pi hur
alkoholmarknaden kan, och bér, regleras pa bista sitt.

Forslag 7: Genomfor en specialstudie som forklarar varfor det
svenska genomsnittspriset pd alkohol ir hégre in i andra europeiska
linder.

Skilen till forslaget: Det genomsnittspris svenskar betalar {or sin
alkohol ir betydligt hogre dn 1 de flesta andra europeiska linder, se
tabell 3.3. Detta giller bide fére och efter hinsyn till punktskatter
och moms. Jimfért med t.ex. Danmark skulle det danska
genomsnittspriset pd alkohol vara cirka 90 procent av det svenska
om svenska skatter tillimpades istillet f6r danska. Liknande giller
dven for Tyskland och de andra europeiska linderna men dir ir
skillnaderna dnnu storre. Detta kan ha naturliga ekonomiska for-
klaringar, men iven indikera en ineffektivitet pd marknaden dir
svenskarna betalar ett for hogt pris for alkohol. Om detta ir fallet ir
den rddande svenska marknadssituationen ineffektiv, t.ex. om
Systembolagets konkurrensupphandlingar inte lyckas pressa ned
priserna till europeiska nivier och/eller matcha utbudet uill
svenskarnas efterfrigan. Om partipriset pd alkohol kan sinkas
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genom effektivare ink6p av alkohol innebir detta en potential for att
héja skatten pd alkohol 1 motsvarande mén for att bibehilla det pris
som konsumenten betalar 1 butik. Det vore dirfér virdefullt med en
separat analys som kan férklara vilka faktorer som ligger bakom det
hégre svenska alkoholpriset, om det finns dtgirder {6r att reducera
priset och om punktskatten pd alkohol kan héjas 1 motsvarande man.
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5 Spelpolitikens effektivitet

Frin och med den 1 januari 2019 giller en ny spellag i Sverige (SFS
2018:1138). Den nya lagen ir framtagen mot bakgrund av att det
tidigare regelverket inte kunde nd de spelpolitiska milen. Omregle-
ringen innebir en marknadséppning som 1 hégre grad in tidigare
tilliter privata aktorer att erbjuda spel till svenska konsumenter. Till
detta kommer omfattande nya konsumentskyddsregler inom ramen
for den s.k. omsorgsplikten.

Spelande och dess skadeverkningar skiljer sig frin alkohol- och
tobakskonsumtion 1 vissa avgorande delar. Detta tar sig bland annat
uttryck iatt det dr svdrare att virdera skadeverkningarna och de extra
kostnader som uppkommer. Detta medfér att det dven ir svirare att
avgdra om malen med spelpolitiken nés.

Istillet for att explicit diskutera spelpolitikens effektivitet,
diskuteras 1 detta kapitel istillet samhillets extra kostnader f6r spel
samt hur spelpolitikens effektivitet och maluppfyllelsen i vissa delar
kan utvirderas.

5.1 Sambhallets extra kostnader for spelande

Det finns en stor mingd internationella redovisningar av de
samhillsekonomiska extra bruttokostnaderna frén spelande. Sprid-
ningen 1 resultat ir dock mycket stor och vad som benimns som
”samhillsekonomiska kostnader” varierar frdn 3 till 112 procent av
marknadens totala omsittning.'*® Orsaken ir att det inom spel-
omrddet inte finns konsensus om hur spelandets sociala kostnader
ska beriknas, vilket lett till f6rvirring. ”Samhillsekonomiska kostna-
der” inkluderar i vissa fall rena omfoérdelningar 1 samhillet.

140 Egna berikning baserat pd Productivity commission 1999, Gerstein m.fl. 1999, Svenska spel
2009, Thomson m.fl. 1999 och Thompson och Schwer 2005.
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Begreppstorvirringen innebir att de extra kostnaderna fér spel-
problem kan uppskattas till allt mellan 7 och 25 miljarder kronor.'
Hur stor del av detta som drabbar spelarna sjilva, respektive andra,
gdr inte att utlisa frin de olika studierna.

5.2 Hur avgéra om spelpolitikens mal nas?

Det finns ingen sirskild reglering fér spel om pengar pd EU-nivd och
medlemsstaterna kan pd egen hand sitta médl for spelpolitiken.
Sverige har som folkhilsopolitiskt mal att minska skadeverkningar
av verdrivet spelande. Detta mél ligger inom ramen fér Europeiska
kommissionens rekommendation att skydda konsumenterna. EU
menar dessutom att limpliga 8tgirder behover vidtas for att styra
konsumenterna bort frin oreglerat och potentiellt skadligt utbud av
spel, skydda mindeririga och utsatta grupper samt forebygga
spelproblem.'* Detta mil ingir nu dven i den svenska spelpolitiken
och ir formulerat som att efterfrigan pd spel ska tillgodoses under
kontrollerade former. Utdver detta finns dven ett mil om att
overskottet frin spel ska komma samhillet till godo. Sammantaget
kan maéilen med den svenska spelpolitiken sammanfattas som

143,

foljande'*:
1. Skadeverkningar frén dverdrivet spelande ska minskas.

2. Sociala skyddsintressen och efterfrdgan pa spel ska tillgodoses
under kontrollerade former.

3. Overskottet frén spel bér virnas och vara férbehillet det all-
minna eller allminnyttiga indama3l, det vill siga foreningslivet,
histsporten och staten.

Milet om att 6verskottet ska virnas och vara férbehillet férenings-
livet, histsporten och staten diskuteras inte hir eftersom detta inte
beror de extra skador som uppkommer till f6ljd av konsumtion.

141 Spelmarknadens omsittning var 22,2 miljarder kronor 2016.
142 Europeiska kommissionen 2012.
143 Regeringskansliet 2015.
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5.2.1 Bedémning av skadeverkningarnas utveckling

Malet att minska skadeverkningar frin dverdrivet spelande ir svirt
att utvirdera pd grund av brister 1 mdtt som miter skadeverkning-
arna, i synnerhet skadeverkningarna frdn vad som kallas ¢verdrivet
spelande. Ett mdtt som ofta anvinds ir andelen personer som
kategoriseras som problemspelare, som beskriver andelen individer
med hogre risk f6r att drabbas av spelandets skadeverkningar. Denna
andel har minskat 6ver tid, se tabell 5.1.

Tabell 5.1 Andelen problemspelare

Procentuell andel av befolkningen 16-84 ar

ir 2008 2015
Viss risk 5,4 42
Forhojd risk 1,9 1,3
Spelproblem 0,3 0,4
Totalt 16 5,9

Kalla: Folkhalsomyndigheten 2016, s. 9.

Spelandets underliggande skadeproblematik

Andelen problemspelare visar dock inte om dessa personer i1
realiteten drabbats av skador och, i si fall, hur stora skadorna ir.
Bristen pa tydliga mitt som kan beskriva bide antalet individer som
drabbas och omfattningen av skadorna beror bla. pd att skade-
verkningarna dr mer svirmitbara och svirare att koppla till de extra
kostnader som uppkommer i jimférelse med t.ex. cigaretter och
alkohol. For rokning och alkohol gir skadorna i minga fall att
diagnostisera medicinskt. Detta ir inte lika uppenbart f6r spel.

Skadeverkningarna frin spel har sitt huvudsakliga ursprung i tre
omriden'** dir individens beteende resulterar i nigot eller flera av
foljande:

1. for stora spelutgifter dver tid 1 forhdllande till inkomsten,
2. for hogt ekonomiskt risktagande i férhillande till inkomsten,

3. for mycket tid avsitts till spelande 1 forhdllande till andra
aktiviteter.

144 Se bilaga 1 f6r en nirmare beskrivning av skadeverkningarna frn spelande.
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Dessa faktorer gir att 6vervaka pd en 6vergripande nivd och beteen-
dena kan dessutom motverkas med olika &tgirder inom omsorgs-
plikten i den nya spelmarknadsregleringen.

Matt pd skadeproblemtiken virda att 6vervaka

Olika spelformer medfor olika risk for att drabbas av skadeverk-
ningar. Hur konsumtionen av i synnerhet riskfyllda spel utvecklas
kan dirfér fungera som ett mitt (s.k. proxymatt) pd hur skade-
verkningarna utvecklas pd en aggregerad nivd. Utvecklingen kan
dven anvindas till att virdera vad som eventuellt driver skade-
verkningarna och ge indikationer om vilka 3tgirder som behéver
vidtas inom ramen f6r omsorgsplikten.

Detta kan illustreras av den historiska utvecklingen. I och med
att spelmarknaden internationaliserades 6kade spelandet frimst pd
hogriskspel, t.ex. nitkasino och nitpoker. Fram till omkring 2008
okade utgifterna pd hogriskspel for att direfter vara relativt
konstanta, se figur 5.1.'" Som ett proxymatt indikerar detta att de
sammanlagda skadeverkningarna inte lingre okar p.g.a. 6kade
utgifter pd spel.

145 Binde 2009.
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Figur 5.1  Utgifter pa spel Figur 5.2 Konsumerad mangd spel
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Not: Uppgifterna inkluderar spel pa saval svenskt som utlandskt reglerade spelbolag. Insatserna &r
Lotteriinspektionens redovisade bruttoomsattning men omréaknade for att reflektera mer korrekta
internationella marknadspris pé olika spel.

Killa: Egna berakningar baserat pa SCB, Binde 2009 och Lotteriinspektionen.

Mingden hogriskspel som konsumeras har dock fortsatt ©ka
kontinuerligt, se figur 5.2. Orsaken ir att spelarna har gitt frin dyra
hogriskspel hos svenskt reglerade spelbolag till billiga hogriskspel
hos utlindska aktorer, t.ex. frin spelautomater till nitkasino. Det
ligre priset per spel innebir att spelarna frimst spelar mer istillet f6r
att minska utgifterna pd spel. En sidan utveckling kan forklaras av
att insatserna vid varje speltillfille blir hogre och/eller att antal
speltillfillen okar. Det vill siga antingen 6kar spelarnas risktagande
och/eller sd ligger spelarna ned mer tid p att spela. Det finns ingen
information som med storre sikerhet kan siga med hur mycket de
olika delarna kan ha bidragit. Som ett proxymadtt indikerar denna
utveckling att eventuella 6kningar i skadeverkningar frimst upp-
kommer p.g.a. att spelarna tar hogre risker (dvs. satsar mer per
tillfille) och/eller att de ligger mer tid pd spelande.

Spelformer virda att 6vervaka

Hogriskspel ir frimst spelautomater, kasinospel och nitpoker.
Dessa spels méjliga skadeverkningar framgar av att andelen spelare i
dessa spelformer 1 storre grad klassas som problemspelare och att
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mingden spel per spelare dr extra hoga, se tabell 5.2. Det finns sile-
des en korrelation mellan bide utgifternas storlek, mingden spel och
andelen spelare som klassas som problemspelare. Det finns inga upp-
gifter om hur mycket tid spelarna ligger pd att spela, men speltiden
bor vara relativt starkt positivt korrelerat med mingden spel.

Kasinospelen sticker ut 1 jimforelse med en betydligt hogre
konsumtion per spelare, mitt bide som utgifter och mingd spel. Ett
viktigt inslag i nitkasino ir att en stor grad av spelvinsterna anvinds
till mer spelande pd grund av den hoga dterbetalningsprocenten. En
relativt liten initial utgift pd spel kan dirmed generera en mycket stor
mingd spel och omspel eftersom priset ir ldgt. Nitkasino ir den
spelform som frimst uppges vara orsaken till problem bland de som
ringer in till stédlinjen for spelare.'

Tabell 5.2 Andel som spelat, forlust och insats per spelare och pris

Andel av befolkningen 16-84 ar, kronor per spelare och pris i kronor
per spelad hundralapp 2015

Andel med
Andel som problem-  Utgifter per  Mangd spel
Spelform spelat spelande spelare  per spelare Pris
Lotterier 434 2,3 1578 2801 56,3
Nummerspel 22,2 3,3 1983 8758 22,6
Sportspel 13,3 6,5 3352 35176 9,5
Hastar 15,6 438 3093 10 338 29,9
Pokerspel 43 10,6 1607 49 684 3,2
Kasinospel 4.0 9,3 10 050 331 405 3,0
Spelautomater 49 9,5 3222 21479 15,0
Bingo 5,7 7,3 517 2183 23,7
Alla spel 58,4 1,3 4644 44 556 104

Kalla: Egna berdkningar baserat pa SCB, Lotteriinspektionen och Folkhalsomyndigheten 2016.

5.2.2 Bedd6mning av marknadskontroll

Malet om att sociala skyddsintressen och efterfrigan pd spel ska
tillgodoses under kontrollerade former ska forstds som att svenska
konsumenter ska vilja att spela hos svenskt reglerade spelbolag.
Denna marknadskontroll kan bedémas av hur stor del av
spelkonsumtionen som sker 1 svenskt reglerade spelbolag.

146 Centrum for psykiatriforskning, Karolinska institutet och Stockholms lins landsting 2018.
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Normalt bedéms detta endast 1 termer av marknadens omsitt-
ning 1 virde. Detta har sin grund i att det inte finns ett direkt
tillgingligt mitt pd volymen spel som konsumeras pd samma sitt
som det finns fér alkohol och tobak. Volymen spel motsvaras i
ekonomiska'”” termer av spelarnas insatser vilka, fér vissa spel, ir
mycket svira att redovisa pd ett rittvisande sitt. Det dr dock viktigt
att bidda maitten anvinds nir man virderar graden av marknads-
kontroll eftersom skadeverkningarna frén spel uppkommer bide
frdn hur stora forluster spelarna gér (dvs. omsittningen pé spel) och
frdn volymen spel som konsumeras (dvs. insatserna p3 spel).

Volymen och omsittningen f6r spel har utvecklats olika éver tid.
Medan volymen har 6kat kraftigt i och med att tillgdngen till [3gpris-
spel 6kat, sd har omsittningen 6kat relativt svagt, se figur 5.3. Detta
leder till skilda utvecklingar nir man ska bedéma marknadskontrol-
len, se figur 5.4. Sett till omsittningen (spelarnas férluster) var den
svenska marknadskontrollen cirka 77 procent 2016. Sett till hur
mycket de spelade (spelarnas insatser) var kontrollen endast
25 procent.

Figur 5.3 Spelmarknadens utveckling Figur 5.4 Marknadskontroll
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Not: Uppgifterna inkluderar spel pa saval svenskt som utlandskt reglerade spelbolag. Priset ar
utvecklingen av det genomsnittligt betalade priset pa spel. Omséttningen ar Lotteriinspektionen
redovisade nettoomsattning per capita (forluster per capita). Volym ar Lotteriinspektionens redovisade
bruttoomséttning per capita justerad for det korrekta internationella marknadspriset pa olika spel.

Kalla: Egna berdkningar baserat pa SCB och Lotteriinspektionen.

47 For att uppskatta spelarnas sammanlagda insatser behover ett flertal relativt avancerade
berikningar géras som inkluderar ett flertal antaganden.
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6  Overgripande forslag

Forutom de specifika lirdomar och slutsatser som giller for alkohol,
tobak och spel finns det dven évergripande problem som giller for
samtliga omriden.

6.1 Forslag pa forandringar av ATS-politikens mal

Ett allmint problem som giller alkohol- och tobakspolitiken ir att
mélen dr utspridda i ett stort antal dokument som tagits fram under
l&ng tid. P4 grund av detta dr méilen svira att 6verskdda och det ir
oklart vilken prioriteringsordning som giller. Orsakerna ir bl.a. att
lagstiftningen dndrats 6ver tid, nya EU-krav och nya insatser. For
spelpolitiken har Regeringskansliet en hemsida dir milen med
politiken anges tydligt. En sddan sammanstillning kan med férdel
tas fram for alkohol- och tobakspolitiken, dir dven prioriteringarna
tydligt framg3r.

6.1.1 Fortydliga de samhallsekonomiska aspekterna

Folkhilsopolitikens utgingspunkter ir att motverka riskfaktorer
och stirka friskfaktorer. Inom ANDT-strategin formuleras detta
som att ohilsa ska motverkas genom att begrinsa riskerna av bruk,
det s.k. riskperspektivet. Motivet till detta ir att konsumtion av ATS
medfor risker f6r bdde den fysiska och psykiska hilsan.

Trots detta finner konsumenterna virde 1 att konsumera ATS.
S&dana positiva virden inkluderas dock inte 1 folkhilsopolitikens
utgingspunkter. Det finns dirfér anledning att fortydliga ATS-
konsumtionens samhillsekonomiska betydelse.
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Forslag 8: De folkhilsopolitiska mélen inom alkohol, tobak och spel
bér kompletteras med en diskussion av konsumtionens
samhillsekonomiska betydelse.

Skilen till forslaget: Det finns en stor internationell litteratur frin
bide forskarsamhillet och intressegrupper som virderar samhillets
bruttokostnader for att konsumera ATS. Det finns siledes en stark
snedvridning i rapporteringen med fokus pd kostnader. Detta ir
olyckligt eftersom sambhillets bruttokostnader varken miter det
samhillsekonomiska problemets omfattning eller ir ett limpligt
utvirderingsmatt fér en framgdngsrik politik. Kostnaderna redovisas
dven 1 vissa fall pd ett sddant sitt att det finns anledning att tro att
det finns misstorstind kring den stora mingd olika typer av
kostnader som kan kopplas till ATS-omridet och hur dessa ska
forstds. Ett overdrivet fokus pd konsumtionens kostnadssida
riskerar att de statliga tgirderna blir for kraftfulla. Det finns dirfér
anledning att, i anknytning till de folkhilsopolitiska malen, diskutera
det samhillsekonomiska problemet, hur det kan formuleras och
vilka kostnader och intikter som ir relevanta i sammanhanget.

6.1.2  Sitt relevanta och hallbara konsumtionsmal

Forslag 9: De folkhilsopolitiska mélen vad giller konsumtion av
ATS bér dndras ll:

1. Overkonsumtion av ATS ska begrinsas. Overkonsumtion ir
den konsumtion dir den samhillsekonomiska kostnaden av
konsumtionen 6verstiger det samhillsekonomiska virdet.

2. Barn och ungdomar ska inte konsumera ATS.

Skilen till forslaget att 6verkonsumtion ska begrinsas: Den nu-
varande alkohol- och tobakspolitiken har som mél att konsumtionen
ska minska. Bide relevansen och hillbarheten med ett mil om
minskad konsumtion kan ifrigasittas. Om konsumtionen begrinsas
till nivier som ir ligre dn vad som ir samhillsekonomiskt nskvirt,
slosar samhillet med resurser pd samma sitt som om konsumtionen
var for hog. Detta innebidr att staten sanktionerar att resurser
anvinds till indamal som inte bidrar till ett 6kat samhillsvirde och
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indirekt viljer bort andra samhillsviktiga indam8l med positivt
bidrag.

Skilen till forslaget om att barn och ungdomar inte ska
konsumera ATS: Det finns starka skil till att barn och ungdomar
inte bor konsumera ATS. Dessa handlar bl.a. om 6kade skaderisker,
omognad att fatta konsumtionsbeslut betriffande skador som
uppkommer lingt in i framtiden eller att skadorna fir mer l&ngt-
gdende individuella och sambhillsekonomiska konsekvenser. De
nuvarande médlen inom ATS som beror barn och ungdomar handlar
dock om att minska antalet barn och ungdomar som debuterar tidigt
eller bérja anvinda alkohol och tobak. Samtidigt férhindrar regel-
verket all f6rsiljning av ATS till minderdriga och, vad giller alkohol,
dven Systembolagets forsiljning till personer under 20 &r. Det finns
sdledes en diskrepans mellan de politiska milen och regelverken. Det
tillimpade regelverket vad giller 3ldersgrinser ir starkare och féljer
inte av de uppsatta politiska milen. Mot en sddan bakgrund ir det
rimligt att anpassa det politiska mélet till det som regelverken redan
uttrycker, dvs. att barn och ungdomar inte ska konsumera ATS.
Detta tydliggdr dven att regelverken ir en konsekvens av de politiska
mélen vad giller barn och ungdomars konsumtion av ATS.

6.2 Forslag pa statlig hjalp att sluta och dra ned

De stora kostnaderna av ATS-bruket drabbar konsumenterna sjilva,
och de stora virdena av att minska konsumtionen tillfaller frimst
konsumenten i form av bittre hilsa och en ¢kad livsinkomst. For
rokare dr kostnaderna i synnerhet hoga p.g.a. den kraftiga 6verdod-
ligheten och sjukdomsrisken. Samtidigt ger minga brukare uttryck
for en vilja att minska eller helt sluta sin konsumtion. Behoven av
stod ir dock individuella. For vissa ricker en enkel bindnings-
teknologi eller informationsteknologi, f6r andra behévs subvention-
erade substitut och for ytterligare andra 4r enda sittet ett pdtvingat
konsumtionsstopp. Forutsittningarna for att dra ned sin konsumt-
ion kriver sdledes olika mojligheter att kunna {3 hyjilp. Det ir dirfor
av vikt att det alltid finns kontaktuppgifter till hjilplinjer som kan
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bistd direkt, men som dven kan slussa personen vidare till organisat-
ioner, bindningsteknologier eller professionell personal som kan
bistd pa ett relevant sitt.

Forslag 10: Ansl en hilsomiljard per femédrsperiod under de kom-
mande tio dren med fokus pd att bidra med extra medel tll ut-
veckling av stédlinjer, stédgrupper, terapier, avvinjningsmetoder,
bindningsteknologier och andra mojliga metoder f6r att bistd konsu-
menterna att minska eller upphéra med sin konsumtion.

Skilen till forslaget: Forslaget ska for det forsta ses som ett
komplement till 6vriga styrmedel. De politiska m&len om att minska
konsumtionen av alkohol kan inte férvintas nds under éverskadlig
tid genom punktskatter eller administrativa dtgirder. Regeringen har
slutit upp om maélet om ett rokfritt Sverige 2025. Detta mil kan inte
nds genom Okade punktskatter. Enbart en halvering av rékningen
kriver mer dn en f6rdubbling av cigarettpriset. Milet kan inte heller
nds genom en utdkad anvindning av administrativa styrmedel. Den
nya spelmarknadslagen borjade gilla den 1 januari 2019. Hur spel-
problemen kommer utvecklas till foljd av denna ir inte klarlagt.
Extra stéd i denna mening kan ses som ett komplement till
omsorgsplikten om den nya lagen inte fullt ut fungerar sdsom tinkt.
Mot denna bakgrund ir det relevant att staten bidrar ytterligare till
att de konsumenter som vill dra ned eller sluta kan 3 hyilp.

Efterfrigan pd framgingsrika sitt att hjilpa ATS-konsumenter
att kontrollera sitt ATS-bruk ir inte begrinsat till Sverige. Konkur-
renskraftiga och upparbetade metoder och tekniker kan exporteras
till andra linder dir efterfrigan ir innu hogre.

6.3 Forslag pa statistikoversyn

Ansvaret for att ta fram uppgifter om alkohol, tobak och spel ir
utspritt pd ett flertal olika aktdrer sisom SCB, Folkhilsomyndig-
heten och Socialstyrelsen.
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6.3.1  Statistiken kring mangden ATS som konsumeras
behdver férbattras

Objektiv och relevant information om alkohol, tobak och spel ir
viktig f6r att uppskatta samhillsproblemets omfattning och fér att
kunna avgéra om maélen och styrmedlen ir indamailsenliga och
effektiva.

Forslag 11: Samla all statistik om konsumtionen av alkohol, tobak
och spel pd en ansvarig myndighet, t.ex. SCB eller Folkhilso-
myndigheten. L3t denna statistik ingd i Sveriges officiella statistik.

Skilen till forslaget: I dagsliget finns brister och luckor i statistiken
pd konsumtionen av ATS som férsvirar utvirderingar av ATS-
politiken. Detta giller i synnerhet uppgifterna om svenskarnas kon-
sumtion av ATS via alternativa kanaler.

Flera av de grundliggande problemen om uppgifterna kring
mingden ATS som konsumeras ir gemensamma. For det forsta ir
svenskarnas konsumtion av ATS via alternativa kanaler svir att
uppskatta och kriver dirfér betydande statistiska metodkunskaper
for att med tillricklig triffsikerhet kunna géra rimliga bedémningar.
For det andra saknas 1 viktiga delar utférlig dokumentation kring vad
statistiken avser, hur statistiken tagits fram och vilken kvalitet den
har. For det tredje ansvarar for tillfillet Centralférbundet for alko-
hol- och narkotikaupplysning, CAN, for stora delar av mingd-
statistiken inom alkohol och tobak. CAN ir en ideell opinions-
bildande organisation inom ANDT-omridet med medlemmar som i
flera fall har tydliga sirintressen inom bdde alkohol- och tobaks-
omridet. Detta forhillande ir synnerligen anmirkningsvirt och
riskerar att skada fortroendet for statistiken.

Genom att l3ta statistiken ingd 1 Sveriges officiella statistik kan
samtliga problem 16sas eftersom den officiella statistiken enligt lag
ir ett myndighetsansvar som ska ha tillrickligt god kvalitet, doku-
menteras och kvalitetsdeklareras.

6.3.2 Nuvarande statistik behover kompletteras

Forslag 12: Genomfér 16pande virderingar av de extra samhills-
kostnaderna och den samlade sjukdomsbérdan till foljd av ATS-
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konsumtionen. Ansvaret f6r en sddan statistik kan med férdel ligga
pd samma myndighet som ansvarar fér konsumtionsstatistiken, se
avsnitt 6.3.1. Ansld 5 miljoner kronor arligen under fem &r for att
bygga upp en verksamhet. Direfter kan anslaget minska tll 2,5
miljoner kronor &rligen.

Skilen till forslaget: Avgorande for att kunna bedéma om de
politiska milen nds vad giller ATS-konsumtionen ir att det finns
uppgifter om sambhillets extra kostnader och sjukdomsbérda samt
att dessa dr av tillrickligt god kvalitet.

I dagsliget finns vissa uppskattningar vad giller de extra kostna-
derna for den svenska ATS-konsumtionen. Dessa saknar i samtliga
fall en virdering av vem som drabbas. Virderingarna skiljer sig dess-
utom &t 1 vissa grundliggande antaganden som borde vara desamma,
sdsom att virdet av produktionsbortfallet borde vara oberoende av
om en person dor p.g.a. rékning eller alkohol, givet samma lder och
status.

Det finns inget samlat mdtt pd skadeverkningarna som visar
utvecklingen 6ver tid pd samhillsnivd. Samhillets sjukdomsborda
som redovisas 1 avsnitt 4.2 dr ett steg mot ett sidant matt. Ett aggre-
gerat mitt pa sjukdomsboérdan kompletterar de enskilda mitten och
ger en overgripande bild om utvecklingen gir i énskvird riktning.
Ett s8dant mict relaterar dessutom till mailet om att skade-
verkningarna av ATS ska minska, vilket gor att mélet kan utvirderas
relativt enkelt.
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Bilaga 1 ATS-konsumtionens
skadeverkningar och kostnader

Skadeverkningar frin ATS ir i vissa fall likartade oberoende av om
det idr alkohol, tobak eller spel som konsumeras. Det finns dock
avgorande skillnader vad giller hur skadorna uppkommer, deras om-
fattning och vem som drabbas.

Skadeverkningar av tobak

Tobaksrékning har rankats som en av sex droger med storst éver-
gripande skadeverkningar pd samhillet tillsammans med alkohol,
heroin, crack-kokain, metamfetamin och kokain.'® Utmirkande for
rokning 1 jimforelse med andra droger ir att bruket inte anses ge
upphov tll sirskilt stora skador fér andra personer. De stora
skadorna och kostnaderna drabbar frimst individen sjilv och sam-
hillet 1 6vrigt, se figur B.1. Tobak innehiller nikotin som rankas som
den mest beroendeframkallande drogen av alla."* Nikotin har dock
relativt sm beteendeeffekter och individens kognitiva funktioner
eller prestationsférmiga paverkas inte negativt. Nikotin lindrar
istillet stress och dngest, minskar frustrationer och aggressivitet och
medfor ett tillstdnd av avkoppling. '

Rdékningens skadeverkningar pd konsumenten

Rokning innebir en forhojd risk att drabbas av ett stort antal
sjukdomar. Orsaken ligger dels i att tobaksrok innehdller stora
mingder kemiska substanser som alla 6kar risken for ett stort antal

148 yan Amsterdam m.fl. 2010 och Nutt m.fl. 2010.
149 Nutt m.fl. 2010.
150 Goldstein 2001.
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sjukdomar, dels 1 att inhalation ger en snabb upptagning i kroppen
och dirmed utgér en sirskilt skadlig exponeringsform. Social-
styrelsen listar 53 rokrelaterade sjukdomar varav fyra ir vanliga
diagnoser som drabbar ménga rokare: lungcancer, KOL, hjirtinfarke
och stroke." Utdver dessa har Socialstyrelsen tagit fram en lista pd
andra sjukdomar som drabbar rékare 1 hégre grad. Exempel dr cancer
1 ett stort antal organ, hjirt- och kirlsjukdomar och lungsjukdomar.
Rokare drabbas dven 1 hogre utstrickning av reproduktions- och
graviditetsikommor sisom impotens hos min och infertilitet hos
kvinnor.

Dédligheten till £6]jd av rokning uppskattas vara ndgot ligre in
fér heroinbruk, men hégre dn for alla andra droger.”® Uppskatt-
ningsvis orsakas mellan 10 och 16 procent av alla dédsfall 1 Sverige
av rokning, vilket betyder att rokning ir den enskilt storsta dods-
orsaken.'”

Figur B.1 Skadepoang av konsumtion i Storbritannien efter barare av

Rokning
Kokain
Metamfetamin

Crack-kokain

%)
=
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Not: Skadepodngen ar tilldelade av en expertgrupp. Alla droger varderas relativt varandra utifrdn 20
olika skadekriterier. De kriterier som ingar ar bl.a. mortalitet, beroende, brott och ekonomiska skador.
Kalla: Egna berdkningar baserat pa Nutt m.fl. 2010.

Nivén pd konsumtionen har betydelse for hilsoriskerna och riskerna
kan grovt sigas std i proportionen 1:1 till den dagliga konsumtionen.
Detta betyder att en dubbelt s3 stor konsumtion férdubblar
riskerna. Vid extremkonsumtion pd t.ex. dver 50 cigaretter per dag

151 Socialstyrelsen 2014.

152 Nutt m.fl. 2010.

153 Socialstyrelsen 2014 uppskattar att cirka 12 000 personer dor till f6ljd av sin rokning varje
3r. Andersson m.fl. 2017 redovisar att antalet déda uppgick till drygt 14 000 &r 2015.
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ir dock marginalrisken avtagande.”* Sjukdomsrisker och dédlighet
till f6ljd av rokning pdverkas dven av exponeringstiden. Dessutom
bidrar en tidig rokdebut 1 sig sjilvt till 6kade risker. Orsaken ir att
barns och ungdomars vixande kroppar har en hogre kinslighet.

Fordrojningen mellan konsumtion och skadeverkningar

De akuta skadorna av rékning ir begrinsade pa grund av att mojlig-
heterna till 6verdosering ir relativt smi. Nikotinet 1 tobaken 6kar
diremot bide puls och blodtryck direkt, vilket kan paverka kinsliga
personer med vissa typer av sjukdomar. De negativa konsekvenserna
av tobaksbruk pd konsumenten uppkommer i de flesta fall med ling
férdrojning. Den rokningsrelaterade sjukligheten och dédligheten
okar relativt lingsamt over tid, men ackumuleras kraftigt med
exponeringstiden. Detta leder till betydande skillnader i éverlevnad
mellan icke-rékare och rékare i ildre &ldrar.'” De flesta tobaks-
relaterade skadorna upptrider hos personer éver 60 r."”*

Denna ldngsamma negativa utveckling kan stillas 1 stark kontrast
till de stora och direkta positiva effekterna av att sluta réka. Personer
som slutar roka fore 40-rs &lder kan undvika mer dn 90 procent av
skadorna under resten av livet jimfort med de som fortsitter roka.
De som slutar fére 50-4rs lder kan undvika upp till 50 procent av
skadorna."’

Rdékningens skadeverkningar och kostnader for andra individer

Skadeverkningarna och kostnaderna av tobaksbruk fér andra indivi-
der rankas i jimforelse med andra droger som relativt l3ga.'
Konsumtionen kan drabba omgivningen genom passiv rékning och
passiva rokare kan drabbas av samma negativa hilsoeffekter som
rokare, men de 6kade riskerna ir begrinsade jimfért med aktiva
rokare. Exempelvis uppskattas den okade risken att drabbas av

lungcancer hos passiva kvinnliga rokare till en tiondel av risken fér

154 Socialstyrelsen 2014.

155 Tha m.fl. 2014.

156 Folkhilsomyndigheten 2015.
157 Tha m.fl. 2014.

158 Nutt m.fl. 2010.
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aktiva kvinnliga rékare."” Rékning kan iven leda till fosterskador
om modern réker under graviditeten.

Rdékningens kostnader for det ovriga sambillet

Det 6vriga samhillet piverkas av tobakskonsumtion via ett flertal
olika kanaler. Okade kostnader for att t.ex. stida fimpar samt
rokningsrelaterade brinder ir nigra exempel. De stora kostnaderna
uppkommer dock frimst via den gemensamt finansierade offentliga
sektorn som drabbas av kostnader foér hilso- och sjukvird, like-
medel, omsorg samt andra extra kostnader for att patienter ska fa
tillgdng ull vird, sisom transporter. Andra delar av samhillet som
drabbas ir t.ex. féretagen med 6kade kostnader for att ersitta sjuka
rokare. Roékningsrelaterade sjukdomar innebir dven utebliven
produktion, vilket drabbar det offentliga som ligre skatteintikter
och foretagen som ligre intikter.

Snusets skadeverkningar

Snusning har negativa hilsoeffekter, dir riskerna med nikotinet i
tobaken ir likartade de risker som giller for rékning. De negativa
effekterna av snusning ir bl.a. en 6kad risk for vissa cancerformer,
typ 2 diabetes, prematur fédsel och fosterddd.'* Snus bedéms dock
ge upphov till mycket smd skador hos individen, jimfért med
rokning. Vidare ir de 6kade riskerna att drabbas av skador svira att
uppskatta. De eventuella skador som snusande ger upphov till pd
andra rankas dessutom som ytterst marginella.'*'

E-cigaretternas skadeverkningar

E-cigaretter har funnits sedan mitten av 1960-talet och virmer upp
birar- och smakimnen samt nikotin i syfte att inhaleras.'® E-
cigaretter har frimst marknadsférts som ett substitut till rokning
och som ett rokavvinjningsalternativ. E-cigaretter har samma

159 Andersson m.fl. 2017.

160 Se t.ex. Folkehelseinstituttet 2014.

161 Nutt m.fl. 2014.

162 U.S. Department of Health and Human Services 2016.
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negativa konsekvenser av nikotinet som vid vanlig rékning. Férutom
nikotin, smak- och birarimnen kan kemikalier och andra giftiga
imnen uppkomma i uppvirmningsprocessen.'” De ldngsiktiga me-
dicinska erfarenheterna ir begrinsade och det ir innu inte helt
klarlagt vilka doser och vilka hilsoeffekter som dmnena har. Hilso-
riskerna med e-cigaretter klassas dock som mycket ligre in cigarret-
ter dd de innehiller mycket firre skadliga imnen.'** De passiva effek-
terna pd andra individer av e-cigaretter virderas dven som sm4, om
de 6verhuvudtaget finns.'®

Skadeverkningar av alkohol

Alkohol rankas, pi samma sitt som tobak, som en av de drogerna
med de stdrsta sammantagna negativa effekterna.'*® Utmirkande for
alkohol ir att konsumtionen uppskattas ge upphov till de storsta
negativa effekterna pd andra individer och pa sambhillet 1 6vrigt av
samtliga beroendeframkallande droger. Orsaken ir alkoholbrukets
stora utbredning hos befolkningen.

Till skillnad fr&n nikotin, som ir starkt beroendeframkallande,
uppkommer alkoholberoende frimst med f6rdréjning och ofta efter
ir eller decennier av bruk.'”” Alkohol har dessutom starka beteende-
effekter dir bide omdomesformigan och prestationstérmigan
forsimras betydligt. Detta tar sig t.ex. uttryck i ett 6kat risktagande
och beteendeeffekterna uppkommer redan vid méittlig konsumtion
och 6kar 1 proportion till alkoholintaget.

Alkoholens skadeverkningar och kostnader for konsumenten

Alkoholkonsumtion ir férknippat med 6kad risk att drabbas av en
rad sjukdomar och skador. Bland sjukdomarna &terfinns fettlever,
skrumplever, bukspottskortelinflammation samt ett flertal olika
cancerformer. Konsumtionen kan dven bidra till epilepsi, utldsa
depression och &ngesttillstdnd samt férsimra immunférsvaret med

165 Olmedo m.fl. 2018 visar t.ex. att metalldelar i e-cigaretter dr en potentiell killa for
konsumenter att utsittas for giftiga metaller.

164 Nutt m.fl. 2014.

165 McNeill m.fl. 2015.

166 van Amsterdam m.fl. 2010 och Nutt m.fl. 2010.

167 Goldstein 2001 och Heilig m.fl. 2017.
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okad risk fér lunginflammation och tuberkulos som foljd."* Till
skillnad frdn tobak har alkohol dven betydande skadeverkningar for
individen i form av sjilvmord och olyckor. Sammantaget innebir
detta att den alkoholrelaterade dédligheten virderas som hog, till
viss del pd grund av 6verdoser, men frimst till f6ljd av alkohol-
relaterade dodsfall pd grund av alkoholrelaterade olyckor och
alkoholrelaterat vald."”

Hilsoeffekterna av alkoholkonsumtion stdr i proportion till
mingden alkohol som konsumeras."”® Mittlig konsumtion innebir
smi risker och sm3 hilsoeffekter, men riskerna och effekterna 6kar
med den konsumerade mingden."”' Riskerna ir som storst fér yngre
och avtar med stigande &lder, samtidigt som kvinnor ir mer kinsliga
in min. Berusningsdrickande (hog konsumtion vid ett tillfille) har i
sig negativa hilsoeffekter, men det dr inte klarlagt vid vilken frekvens
av berusningsdrickande som de extra negativa konsekvenserna
upptrider. Aven riskerna att drabbas av olyckor och utsittas for vald
okar i proportion till mingden alkohol som konsumeras.'”

De negativa konsekvenserna av alkohol fér individen kan upp-
komma bide omedelbart och med férdréjning. Konsumtion av
alkohol innebir bla. 6kade risker f6r akuta skador 1 form av t.ex.
overdoser, vissa sjukdomar, olyckor, brott eller vild som ger upphov
till direkta kostnader for individen. Ett ligre alkoholintag kan dir-
med minska de omedelbara riskerna och kostnaderna for individen.
Minskad alkoholkonsumtion kan dven minska dodligheten direkt

168 WHO 2014 och Andréasson och Allebeck 2005.

19 Nutt m.fl. 2010.

170 M3ttlig konsumtion av alkohol har visat sig medféra positiva hilsoeffekter for vissa befolk-
ningsgrupper med vissa specifika hilsotillstind. Dessa positiva hilsoeffekter uppkommer
frimst som ligre insjuknande och firre dédsfall i hjirt- och kirlsjukdomar hos den ildre
befolkningen, men skyddande effekter finns dven fér diabetes och kognitiva funktioner
(OECD 2015; Andréasson och Allebeck 2005). Bland barn, yngre vuxna, medelilders kvinnor
och konsumenter som konsumerar stora mingder alkohol, innebir all alkoholkonsumtion
alltid en 8kad hilsorisk (OECD 2015). Dessutom upphdor de positiva effekterna vid berus-
ningsdrickande. P4 populationsnivd 6verviger de skadliga hilsoeffekterna av alkohol-
konsumtion de positiva (WHO 2014). De positiva effekterna av mittlig konsumtion har dock
ifrdgasatts av senare forskning. Orsaken 4r bland annat att studierna inte justerar {6r att sjuka
personer i stdrre utstrickning avstir eller dricker mindre mingder alkohol. Denna sned-
vridning i jimf&relsegrupper mellan icke-konsumenter och konsumenter riskerar medféra att
bide mortaliteten och morbiditeten bland icke-konsumenter 4r éverdrivna i jimforelse med
de som dricker alkohol.

7 Med mittlig konsumtion avses att den regelbundna konsumtionen ir l3g och att berus-
ningsdrickande inte férekommer. Berusningsdrickande avser hir konsumtion av fem stan-
dardglas eller fler vid ett och samma tillfille f6r min, och fyra standardglas eller fler for
kvinnor.

172 Andréasson och Allebeck 2005.
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bland individer med skrumplever eller p.g.a. berusningssjilvmord.
S&dana positiva effekter forstirks éver tid.'”

De mer langsiktigt hilsorelaterade skadorna frin alkohol acku-
muleras 6ver lingre perioder pd liknande sitt som f6r tobaksbruk.
Huvuddelen av de alkoholrelaterade skadorna upptrider efter minga
4r av alkoholkonsumtion och frimst i aldrarna 45-59 4r."”*

Alkoholens skadeverkningar for andra individer

Skadeverkningarna pi andra individer p.g.a. alkoholkonsumtion
uppskattas vara dubbelt s3 stora jimfort med bruk av heroin. Den
héga virderingen beror till stor del pd att alkohol ger upphov till
storre personskador p.g.a. exempelvis vild och trafikolyckor. Dess-
utom beriknas alkohol skapa stérre familjeproblem.'” Andra
exempel ir skador pd egendom eller FAS (Fetalt alkoholsyndrom),
dvs. om modern dricker under graviditeten. Det finns dven ett sam-
band mellan alkoholmissbruk hos férildrar och att barnen utvecklar
ett dryckesbeteende med hogre risk att drabbas av alkoholmissbruk.

Alkoholens kostnader for det 6vriga sambillet

I stora drag paverkas det évriga samhillet av alkoholkonsumtion pd
liknade sitt som av tobakskonsumtion. Den historiska alkohol-
konsumtionen innebir en hilsoskuld som samhillet 6ver tid behover
betala av, bdde i form av sjukvirdskostnader och som produktions-
bortfall. Den stora skillnaden jimfért med tobak ir att alkoholens
externa kostnader fér andra individer dr hogre pd grund av de
olyckor, det vild och den brottslighet som foljer med alkohol-
konsumtion.

Skadeverkningar av spel

Spel om pengar skiljer sig frdn bdde bruk av alkohol och tobak 1i
dtminstone fyra visentliga avseenden. De vetenskapliga studierna
visar for det forsta att problemspelande ofta ir korrelerat med annan

173 Holmes m.fl. 2012.
174 Folkhilsomyndigheten 2015.
175 Nutt m.fl. 2010.
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beroende- eller hilsoproblematik.””® Denna komorbiditet mellan
spel och 6kad alkohol-, tobaks- eller narkotikakonsumtion innebir
att det inte alltid fullt ut ir mojligt att isolera den del just spelandet
bidrar med till férsimrad fysisk och psykisk hilsa och andra sociala
konsekvenser.”” For det andra har tobak och alkohol skadliga
etfekter pd individens fysiska hilsa redan vid ett begrinsat och
kontrollerat bruk. Méttligt och kontrollerat bruk av spel om pengar
har inte pdvisats ha nigra direkta negativa effekter. For det tredje
finns beligg for att de negativa effekterna av spelande skiljer sig
mellan olika spelformer."”® Detta i kontrast till bdde alkohol-
drickande och rokning som ir lika skadligt oavsett vilken produkt
som anvinds. For det fjirde kan individen dven drabbas av skador
frin spelandet genom betydande férluster av resurser 1 bide tid och
pengar.

Spelandets skadeverkningar och kostnader for konsumenten

Forskningen har visat ett positivt samband mellan spel om pengar
och en rad psykiska och fysiska hilsoeffekter som stress, sémn-
problem, depression, dngest och sjilvmord samt att spelaren
utvecklar, eller redan har, problem med alkohol och narkotika. Det
finns dven ett positivt samband mellan spelande och allvarliga
ekonomiska konsekvenser som personlig konkurs, att personen
forlorar sitt arbete eller livsldng fattigdom. Det finns dven beligg for
att spelande ir associerat med 6kad kriminalitet sdsom stolder,
bedrigerier eller droghandel.'”

Orsakssambandet mellan hur mycket en individ konsumerar spel
och de skadeverkningar som uppkommer ir inte lika klarlagt som
for rokning och alkohol. Detta kan bl.a. bero pd att sambanden
mellan spelandets omfattning och skadeverkningar till en stérre grad
ir beroende av individens relativa férutsittningar. Skadeverkning-
arna beror bl.a. pd hur mycket personen ligger ned 1 tid och pengar
pd spelande i relation till hur mycket resurser personen har i form av
tid och pengar. Personer med stora resurser kan spela relativt mycket
och forlora relativt mycket utan att detta behdver paverka spelaren 1

176 Shaffer och Korn 2002 och Toronto Public Health 2012.
177 Williams m. fl. 2011.

178 Binde 2009.

179 Shaffer och Korn 2002 och Toronto Public Health 2012.
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hogre grad. Omvint kan en person med relativt lite resurser drabbas
av allvarliga problem iven om personen ligger lite av sin tid och
inkomst pd spelande.

Det ir siledes svirt att sitta absoluta grinser fér nir mingden
spel som konsumeras kan sigas vara skadlig for konsumenten. Detta
giller sdvil mitt 1 tid som liggs ned pd spel, som insatser eller som
forluster. Problemspelande karaktiriseras dirfor 1 litteraturen
snarare av spelarens oférméga att kontrollera tiden och pengarna
som liggs pa spel samt de skadliga effekterna som kan uppkomma.'*
De skadliga effekterna omfattar t.ex. irritation, 16gner om spelandet
och om individen spelat fér mer dn personen har rdd med. Spelarens
oférmiga att kontrollera sitt beteende och de negativa konsekven-
serna mits via enkitundersokningar och svaren relateras till nivdn pd
risken for att konsumenterna drabbas av skadeverkningar.'™'

Det finns samband mellan spelproblemens omfattning p& popu-
lationsnivd och spelform, spelens design, spelets hastighet, spelets
ilder, spelfrekvens och storleken pd insatserna. Det finns bl.a. en
Overrepresentation av problemspelare inom poker, kasinospel och
spelautomater jimfért med &vriga spel.'™ Andelen problemspelare
ir tex. ligre for lotterier och skraplotter, vilka dven dr spel som
endast 1 mindre utstrickning bedéms vara férknippade med pro-
blemspelande.' Detta betyder att olika spel och hur de utformas
medfor olika risk att drabbas av spelproblem och olika grad av
skadeverkningar. Exempel pa riskfaktorer i spelets design ir kort tid
mellan insats och utfall, méjligheter att spela utan avbrott och
insatsnivder utan grins.

Det finns férklaringsmodeller som menar att vissa personer med
forhojd risk att drabbas av spelproblem alltid séker sig till de spel
som har hogst effekt pd spelaren. Ett sddant resonemang medfor att
det alltid kommer finnas hégriskspel pd marknaden eftersom ett
forbud mot det spel som har hogst effekt innebir att dessa personer
soker sig till det spel med nist hogst effekt. En sddan férklarings-
modell betyder sdledes att det inte gdr att reglera bort hogriskspel

130 Binde 2013 och Statens folkhilsoinstitut 2011.

181 Exempel p& mitinstrument ir Fors (Folkhilsofrdgorna om riskabla spelvanor), PGSI
(Problem Gambling Severity Index) eller SOGS-R (South Oaks Gambling Screen-Revised).
182 Folkhilsomyndigheten 2016.

183 Binde 2009.
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helt och héllet frén spelmarknaden eftersom problemen flyttas frin
en spelform till en annan.'*

Foérutom de negativa konsekvenser som uppkommer p.g.a.
exempelvis sjukdom kan stora skulder, skuldsanering eller personlig
konkurs 3 l8ngsiktiga ekonomiska konsekvenser {6r individen som
inte direkt behdver vara relaterade till personens hilsa. En spelare
kan spela bort stora summor pengar som personen antingen har,
lanar eller skaffar sig pa olaglig vig och drabbas av en livsling borda
for att betala skulder 18ngt efter att hen slutat spela. Spelaren riskerar
hamna i en skuldfilla dir stora delar av inkomsten tvingas avsittas
till terbetalningar. Detta kan reducera bide drivkrafterna till arbete
och annan ekonomisk aktivitet sdsom vidareutbildning. Utgifter pd
spelande kan pd mycket kort tid skapa allvarliga och lingsiktiga
negativa konsekvenser for spelaren pd ett sitt som utgifterna for
tobak- och alkoholkonsumtion inte kan.

Skadeverkningar och kostnader for andra individer

Skadeverkningar av spelande pi andra individer giller frimst an-
horiga och brottsoffer och till skillnad mot alkohol och tobak
drabbas andra individer inte i samma utstrickning av fysiska hilso-
effekter. Spelproblem ir istillet starkt férknippade med ekonomiska
skadeverkningar och riskerna for andra ligger frimst 1 att familjen
och anhériga drabbas ekonomiskt och av psykisk ohilsa. Detta
genom att hushillets eller féretagets gemensamma pengar liggs pd
spelande alternativt att spelaren drabbas av en férsimrad formaga att
bidra ekonomiskt till familjen.

Skadeverkningar och kostnader for det 6vriga sambillet

Det 6vriga samhillet paverkas i vissa delar pd samma sitt av spelande
som av tobak och alkohol. Till detta ska liggas kostnader for t.ex.
skuldsanering. Den offentliga sektorns kostnader for hilso- och
sjukvird, likemedel och omsorg ir dock relativt mindre omfattande
eftersom spel resulterar i relativt mindre medicinska skador p& bide
individen och andra.

184 Binde 2009.
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Spel om pengar innebir ofta att stora summor pengar flyttas
mellan spelare och spelféretag, och i vissa fall 6ver landsgrinser med
begrinsad finansiell kontroll. Detta attraherar vissa former av
ekonomisk brottslighet sisom penningtvitt, matchfixning eller ille-
galt anordnade spel. Férutom att idrott och sportarrangemang kan
drabbas ekonomiskt av att t.ex. matchfixning undergriver arrange-
mangens legitimitet finns dven virden som ir svirmitbara ur ett
ekonomiskt perspektiv. Bla. dr idrottens betydelse for allminnyttan
och folkhilsan svér att virdera i pengar.

Skillnader i skadeverkningar

Tabell B1 sammanfattar diskussionen ovan av olika faktorers bety-
delse for skadeverkningar och risker. Gemensamt for all ATS-
konsumtion ir att barn och ungdomar ir extra kiinsliga och har en
hégre risk f6r skador dn vuxna.

Vad skiljer alkohol, tobak och spel frin varandra?

Sirskiljande for alkoholkonsumtion ir att beroende tar relativt
lingre tid att utveckla dn spelberoende och i synnerhet dn nikotin-
beroende. Alkohol kan dessutom leda till mycket kraftiga beteende-
férindringar och férsimrar dessutom individens prestations- och
kognitiva férmdga, med bl.a. 6kad riskbenigenhet som foljd. Detta
leder till att alkoholen utmirker sig vad giller att bide drabbas av
eller orsaka olyckor och vildsbrott.

147

Bilaga 1



Bilaga 1 € 2019:2

Tabell B1 Olika faktorers betydelse for skador pa konsumenten

Faktor Alkohol Tobak m.m. Spel

Konsumerad Skadorna kar Skador fran rokning dkar Mattligt och kontrollerat bruk har

mangd proportionellt med proportionellt med konsume- inte pavisats ha negativa effekter.
konsumerad mangd  rad mangd (grovt 1:1). Over ~ Méangden &r en riskfaktor som till
(grovt 1:1). 50 cigaretter per dag ar de viss del beror pa individens egna

extra skadorna avtagande forutsattningar
med dkad mangd.

Konsumtions- Berusningsdrickande Inga pavisade samband. Hogre spelfrekvens dr férenat med

monster ar extra skadligt. hogre risk.

Typ av produkt Skadorna &ar Rokning ger kraftiga skador  Olika spelformer och spelets design
oberoende av vid langvarig exponering. har olika risk for spelproblem.
alkoholtyp Snusning och e-cigaretter ger Snabbare spel, nya spel och spel

betydligt mindre skador. utan granser for insats och tid okar
risken for skadeverkningar.

Alder och kn Yngre mer kdnsliga  Barn och ungdomar extra Barn och ungdomar extra kansliga.

an aldre och kvinnor  kénsliga.
mer kdnsliga an

man.
Utgifter for inkop  Inga pavisade Inga pavisade effekter Delar av skadorna kommer direkt av
och tid for effekter utgifterna och tiden som laggs pa
konsumtion spelande
Beroende Beroende tar relativt  Nikotin ar starkt Beroende kan utvecklas mycket
lang tid att utveckla. beroendeframkallande. snabbt, men beror pa individens

forutsattningar.
Skadereversibilitet  Viss skadereversibili- Stora delar av skadorna kan ~ Ohélsa kan reverseras. Ekonomiska

vid avslutad tet for vissa dkom-  reverseras, men ar avtagande skador ar permanenta och kan inte
konsumtion mor. med &lder och konsumtionens reverseras.
langd.

Kriminalitet Okad risk for att Inga pavisade effekter. Okad risk for att begd ekonomisk

bade utsattas for och brottlighet och véldsbrott.

bega véldsbrott.
Olyckor Okad risk for fallo-  Okad risk for brander Inga pévisade effekter.

lyckor, bilolyckor mm
Beteende samt Kan medféra kraftiga Inga pavisade negativa Beroende kan medféra skadliga
prestations- och och skadliga beteen- effekter. beteendefdrandringar.

kognitiv formaga  defdrandringar.
Forsdmrar omdomet
och prestations-
formégan samt ger
okat risktagande.

Sjalvmord Forhojd risk. Forhojd risk.

Kalla: Egna berdkningar.
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Unikt f6r tobaksbruk ir att nikotinet i tobaken ir starkt beroen-
deframkallande och att skadorna till stérsta del drabbar individen
sjilv 1 form av forsimrad hilsa som ackumuleras &ver tiden.
Skadorna kan dock reverseras om individen upphoér med konsum-
tionen 1 tid. Méjligheterna att hilsan aterstills beror dock starkt pd
individens 3lder och hur linge personen har rokt. Till skillnad frén
alkoholbruk och okontrollerat spelande har tobaksbruk inga
skadliga beteendeetfekter.

Spel sirskiljer sig genom att mittligt och kontrollerat bruk inte
har pdvisats ge ndgra negativa fysiska hilsoeffekter till skillnad frin
bide alkohol och tobak som skadar konsumentens hilsa redan vid
litet och kontrollerat bruk. Utmirkande dr dessutom att olika typer
av spel medfor olika risker for att drabbas negativt. Riskerna med
spelande ir inte begrinsade till negativa hilsoeffekter utan drabbar
dven individen genom att betydande resurser kan g till spillo; bide
1 pengar och i tid. Sidana skador ir bestdende och gir inte att
reversera.
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Bilaga 2 Berakningsmetoder,
antaganden och berakningar

ATS-konsumtionens samhallsekonomiska bidrag

Det samhillsekonomiska virdet av att alkohol, tobak och spel
konsumeras redovisas mycket sillan. Det finns istillet en stor mingd
rapporter som redovisar de extra bruttokostnader som uppkommer.
WHO har t.ex. gett ut en handbok fér hur de extra brutto-
kostnaderna fér rokning kan beriknas med férslag pa flera olika
metoder som ir limpade for linder med olika férutsittningar vad
giller behov, datatillging och kunskapsnivier.'®

Syftet med metoderna skiljer sig betydligt, med konsekvensen att
uppskattningar av vad som allmint benimns ”samhillsekonomiska
kostnader”, kan skilja sig och besvara helt skilda frigor. Detta dr 1 sig
oftast inte ett problem eftersom berikningarna i1 de flesta fall ir
skriddarsydda for att svara pd explicita frigestillningar. Det dr dock
viktigt att f6rstd syftet med berikningarna innan man korrekt kan
anvinda virderingarna i andra sammanhang. Detta giller 1 synnerhet
for att kunna dra slutsatser om hur den ekonomiska politiken inom
ATS bor utformas pd lingre sikt. Det finns exempel dir ”samhills-
ekonomiska kostnader” ir felberiknade, feltolkade eller felanvinda.

WHO:s rekommenderade metodik ir vilanvind och beprévad,
men ska forstds mot den internationella bakgrunden, dir vissa
utvecklingslinder helt saknar aktiv ATS-politik, kunskap om de
externa kostnaderna, data om medborgarna och mojligheter att gora
mer avancerade berikningar. Berikningarna ir dirfor relativt enkla
att genomféra med mélet att enbart berikna de extra brutto-
kostnaderna fér konsumtionen av ATS. Syftet dr dock snarare att
skapa en forstielse for problemets omfattning och att pibérja

185 WHO 2011a.
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arbetet med att utforma en aktiv ATS-politik, 4n att skriddarsy och
kalibrera ett redan vil utbyggt regelverk. Att tillimpa metodiken
rakt av pd svenska forhdllanden kan vara missvisande som policy-
underlag, bl.a. pd grund av den svenska offentliga sektorns stora
omfattning och intertemporala aspekter. Dessutom finns i Sverige
kunskaper, modeller och data i stor mingd som limpar sig vl for att
gdra mer noggrant underbyggda analyser. Tyvirr har detta inte
gjorts och det finns inom ramen f6r detta uppdrag inte méjligheter
att gora sddana mer avancerade berikningar. Uppskattningen av
ATS-konsumtionens samhillsvirde har dirfér genomférts baserat
pd studier som mer eller mindre féljer WHO:s rekommenderade
enklare modell, men med stegvisa justeringar f6r att kunna upp-
skatta de samhillsekonomiska nettokostnaderna av ATS-konsumt-
ion.

Fran bruttokostnader till nettokostnader

De samhillskostnader som redovisas 1 denna rapport foljer WHO:s
rekommendationer i stora drag. De ir baserade pa den s.k. prevalens-
metoden, vilken miter samhillets bruttokostnader baserat pd de
extra kostnader som uppkommer i en period. Denna ansats tar t.ex.
med kostnader till £6]jd av produktionsbortfall pd grund av fértida
déd eller sjukdom. Detta virderas som summan av det framtida
produktionsbortfall som blir f6ljden av att en rokare t.ex. dor i
fortid. Ansatsen inkluderar dock inte framtida kostnadsminskningar
for den offentliga sektorn som uppkommer till f6ljd av att rékaren
dor.

WHO redovisar iven incidensmetoden vilken jimfoér rokares
livscykel med icke-rokares ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.
Denna metod utgdr frin att stilla rékarens sambhillsbidrag och
samhillskostnader 6ver hela livet mot en icke-rékares. Detta innebir
att dven de ligre kostnader som rokare medfér for samhillet 1 form
av minskade dldreomkostnader ingdr i kalkylen.

Incidensmetoden ir den metod som svarar mot den samhills-
ekonomiska frigan om hur stora de extra kostnaderna for samhillet
blir. For att fi en rittvisande bild av dessa extra kostnader miste
dirfor bruttoberikningarna som redovisas justeras. Hur detta gors
redovisas nedan.
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Hur fordelas bruttokostnaderna?

Bruttokostnaderna férdelas f6r det forsta efter om de ir direkta eller
indirekta, dvs. om de utgor en extra kostnad for t.ex. staten eller om
de virderas som produktionsbortfall. Om de utgor ett produktions-
bortfall f6rdelas detta mellan konsumenten och den offentliga sek-
torn efter en genomsnittlig skattesats pa arbetsinkomster pd 43 pro-
cent (inklusive arbetsgivaravgifter). Det vill siga 43 procent av pro-
duktionsbortfallet drabbar den offentliga sektorn i1 form av ligre
skatteintikter, resterande del drabbar individen som inkomst-
bortfall.

De direkta extra kostnader som drabbar det offentliga, sisom
okade sjukvdrdskostnader, finansieras sdvil av icke-konsumenter
som konsumenter. Andelen av den offentliga sektorns kostnader
som konsumenterna stdr for antas vara lika stor som andelen
konsumenter, t.ex. andelen rékare 1 befolkningen. Denna kostnad
liges pd konsumenterna. Andelen rékare antas vara 14 procent och
andelen alkoholkonsumenter 49 procent.

Overdodligheten hos rékare och alkoholkonsumenter beriknas
iven ge en omférdelning av medel via inkomst- och premie-
pensionen. Detta uppskattas via en arlig omférdelning av intjinade
pensionsritter och utbetalning av pensioner till foljd av 6verdod-

lighet.

Hur beriknas den offentliga sektorns besparingar?

Det offentliga slipper vissa kostnader i och med att rékare och
alkoholkonsumenter inte belastar de offentliga systemen 1 lika stor
utstrickning som icke-konsumenter i ildre dldrar. Overdodligheten,
jimfoért med dodligheten for icke-konsumenter, anvinds for att
berikna hur minga extra personer som skulle levt i olika 3lders-
grupper om de inte rokt eller druckit alkohol. Detta antal individer
multipliceras med de offentliga genomsnittskostnaderna fér ett
flertal olika offentliga system, per dlder. Hir ingdr den allminna,
tilliggs- och garantipensionen samt kostnader foér sjukvird och
omsorg. Den framriknade summan blir den kostnad som rékarna
och alkoholkonsumenterna skulle ha belastat de offentliga systemen
med om de inte rokt och istillet détt 1 samma takt som icke-
konsumenter.
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Hur stor &r samhallsbelastningen pa grund av begransad
rationalitet och information?

Den samhillsekonomiska belastningen p.g.a. att konsumenterna
drabbas av extra kostnader ir mycket svira att virdera specifikt.
Utgdngspunkten 1 berikningarna hir ir att forséka maximera
uppskattningen av dédviktsforlusterna for samhillet. Den samhiills-
ekonomiska belastningen kan som mest uppga till den dodviktstor-
lust som uppkommer om de interna kostnaderna éverhuvudtaget
inte internaliseras. Detta pd samma sitt som den dédviktsforlust
som uppkommer p.g.a. externa effekter.

Denna dédviktsforlust beriknas med utgdngspunkt frin vad det
fulla priset skulle vara, givet att dven de interna kostnaderna
internaliserades. Denna prisférindring, varans priselasticitet och de
interna kostnadernas storlek har direfter standardmaissigt anvints
for att berikna dédviktsforlusten som ett mitt pd de maximala
interna effekterna. De konsumtionselasticiteter som anvinds ir -0,5
for alkohol, -0,4 for cigaretter, och -0,1 fér snus. Observera att
virdena giller for konsumtionen, inte den inhemska férsiljningen
som kan vara betydligt hogre.

Sambillsforlusten vid rokning p.g.a. begrinsad rationalitet och
information

Cigaretter konsumerades for ett virde motsvarande 15 miljarder
kronor 2016. Om de extra kostnaderna foér konsumenterna,
14,7 miljarder kronor, lades tll detta skulle priset 6ka med 98 pro-
cent till 29,7 miljarder kronor. Givet ett antagande om att egenpris-
elasticiteten ir 0,4 innebir detta att konsumenterna skulle minska
sin konsumtion med 39,2 procent om de internaliserade de extra
kostnaderna. Den sambhillsekonomiska dédviktstérlusten av att
konsumenterna éverhuvudtaget inte internaliserar de extra kostna-
derna kan d& beriknas som dédviktsférlusten pd samma sitt som vid
externa effekter genom formeln dq*dp/2. Givet ett antagande om
att en enhetscigarett roks blir dg = 0,392 och dp = 14,7 miljarder
kronor. Detta ger att dodviktsférlusten blir 0,392 * 14,7 / 2 = 2,9
miljarder kronor.
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Sambillsforlusten vid snusning p.g.a. begrinsad rationalitet och
information

Snus konsumerades for ett virde motsvarande 7,3 miljarder kronor
2016. Om de extra kostnaderna fér konsumenterna, 550 miljoner
kronor, lades till detta skulle priset ¢ka med 8,4 procent till
7,8 miljarder kronor. Givet ett antagande om att egenpriselasticite-
ten ir 0,1 innebir detta att konsumenterna skulle minska sin
konsumtion med 0,8 procent om de internaliserade de extra kostna-
derna. Givet ett antagande om att en enhetsprilla snusas blir dq = -
0,008 och dp = 550 miljoner kronor. Med samma berikningsmetod
som ovan ger detta en maximal dédviktsférlust pd -0,008%550/2=-
2,2 miljoner kronor.

Sambillsforlusten vid alkoholkonsumtion p.g.a. begrinsad rationalitet
och information

Alkohol konsumerades for ett virde motsvarande 72,2 miljarder
kronor 2016. Om de extra kostnaderna fé6r konsumenterna,
29,1 miljarder kronor, lades till detta skulle priset 6ka med 40,2 pro-
cent till 101,3 miljarder kronor. Givet ett antagande om att egenpris-
elasticiteten ir 0,5 innebir detta att konsumenterna skulle minska
sin konsumtion med 20,1 procent om de internaliserade de extra
kostnaderna. Givet ett antagande om att en enhetsdrink dricks blir
dq = -0,201 och dp = 28,1 miljarder kronor. Med samma berik-
ningsmetod som f6r tobak ger detta en maximal dédviktsférlust pd
-0,201%28,1/2=-2,9 miljarder kronor.
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Forteckning dver tidigare rapporter till
ESO

2019

Lika f6r alla? En ESO-antologi om skolans likvirdighet

2018

Grundlag i gungning? En ESO-rapport om EU och den svenska
offentlighetsprincipen.

Lonar sig arbete 2.0? En ESO-rapport med fokus pa nyanlinda.
Tid f6r integration — en ESO-rapport om flyktingars bakgrund
och arbetsmarknadsetablering.

Skydda lagom — en ESO-rapport om miljémaélet Levande skogar.
Tink efter fore! En ESO-rapport om samhillsekonomiska
konsekvensanalyser.

Operation digitalisering — en ESO rapport om hilso- och
sjukvirden.

Dataiegnahinder —en ESO-rapport om personliga hilsokonton.

2017

Dags for omprévning — en ESO-rapport om styrning av offentlig
verksamhet.

Bygg mer for fler! En ESO-rapport om staten, kommunerna och
bostadsbyggandet.

Ankomst och hirkomst — en ESO-rapport om skolresultat och
bakgrund.

Yes box! En ESO-rapport om en ny modell fér kapital- och
bostadsbeskattning.
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- Olika kon, olika 16n — en ESO-rapport om diskriminering pd

arbetsmarknaden.

- Makar som delar pd kakan — en ESO-rapport om jimstillda
pensioner.

- Inspiration fér integration — en ESO-rapport om arbets-

marknadspolitik f6r nyanlinda i fem linder.
- Att vara brygga mellan forskning och politik — en festskrift frin
nya ESO:s 10-drsjubileum.

2016

- Boende med konsekvens — en ESO-rapport om etnisk bostads-
segregation och arbetsmarknad.

- Sjukskrivningarnas anatomi — en ESO-rapport om drivkrafterna 1
sjukforsikringssystemet.

- Nir skolan sjilv fir vilja — en ESO-rapport om friskolornas
etableringsmonster.

- Digitaliseringens dynamik - en ESO-rapport om struktur-
omvandlingen i svenskt niringsliv.

- Gron tillvixt under lupp — en ESO-rapport om ett begrepp 1
tiden.

- Mer dn tur 1 struktur — en ESO-rapport om kommunal
effektivitet.

- Nir det ritta blir det litta — en ESO-rapport om “nudging”.

2015

- En ny giv? En ESO-rapport om regleringen av spelmarknaden.

- Maktutévningar under lagarna? En ESO-rapport om trotsiga
kommuner.

- En forlorad generation? En ESO-rapport om ungas etablering pd
arbetsmarknaden.

- Verksamma insatser mot brott? En ESO-rapport om orsak och
verkan.

- Familjepolitik fér alla? En ESO-rapport om férildrapenning och
jamstilldhet.
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2014

- Goda ir pd ilders host? En ESO-rapport om konkurrens 1
ildreomsorgen.

- 3:12-Corporations in Sweden: The Effects of the 2006 Tax
Reform on Investments, Job Creation and Business Start-ups.

- Foretagandets forutsittningar — En ESO-rapport om den svenska
dgarbeskattningen.

- Kapital pd krita? En ESO-rapport om féretagandets finansiering.

- Konkurrens, kontrakt och kvalitet — hilso- och sjukvérd 1 privat
regi.

- Hallbara berikningar — en ESO-rapport om att bedéma den
offentliga sektorns finansiella hillbarhet.

- Med nya mitt mitt — en ESO-rapport om indikationer pd
produktivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor.

- Institutionsvird, incitament och information — en ESO-rapport
om placering av ungdomar med sociala problem.

2013

- Biste herren pd tippan? En ESO-rapport om bostadsbyggande
och kommunala markanvisningar.

- Allmin nytta eller egen vinning? En ESO-rapport om korruption
pa svenska.

- Var skapas jobben? En ESO-rapport om dynamiken i svenskt
niringsliv 1990-2009.

- Transportinfrastrukturens ~ framtida  organisering  och
finansiering.

- Investeringar in blanco? En ESO-rapport om behovet av
infrastruktur.

- Bonde soker bidrag — en ESO-rapport om effektivitet 1 det
svenska landsbygdsprogrammet.

- The pension system in Sweden.

- Den offentliga sektorn — en antologi om att mita produktivitet
och prestationer.

- Utvinning {oér allmin vinning — en ESO-rapport om svenska
mineralinkomster.

- Offentlig upphandling eller grona nedkép? En ESO-rapport om
miljépolitiska ambitioner.
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2012

- Svingdérr 1 staten — en ESO-rapport om nir politiker och
yjinstemin byter sida.

- En god start — en ESO-rapport om tidigt stéd i skolan.

- Den akademiska frigan — en ESO-rapport om frihet 1 den hégre

skolan.

- Income Shifting in Sweden. An empirical evaluation of the 3:12
rules.

- Sambhillsekonomin pd spdret — en ESO-rapport om att rikna pd
tunnelbanan.

- Hijilpa eller stjilpa? En ESO-rapport om kontrollfunktionen i
arbetsloshetsforsikringen

- Lirda f6r livet? — en ESO-rapport om effektivitet i svensk
hogskoleutbildning

- Forskning och innovation — statens styrning av hogskolans
samverkan och nyttiggérande

2011

- UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en
globaliserad virld.

- Forsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter
frdn 20 &r av forsvarsreformer.

- Kalorier kostar — en ESO-rapport om vikten av vike.

- Avtalsbestimda ersittningar, andra kompletterande ersittningar
och arbetsutbudet.

- Sysselsittning for invandrare — en ESO-rapport om arbets-
marknadsintegration.

- Kollektivtrafik utan styrning

- Vigval 1 vdrden — en ESO-rapport om skillnader och likheter 1
Norden

- Att lira av de bista — en ESO-rapport om svensk skola i ett
internationellt forskningsperspektiv.

- Rapport frin ett ESO-seminarium — decenniets framtidsfrigor.

2010

- En kir pd ritt kurs? En ESO-rapport om férsvarets framtida
kompetensforsorjning.
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- Beskattning av privat pensionssparande.

- DPolisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning och
effektivitet.

- Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges.

- Statliga bidrag till kommunerna — 1 princip och praktik.

- Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-
het.

- Virden i vdrden — en ESO-rapport om maélbaserad ersittning i
hilso- och sjukvirden.

- Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtrygghet i
vilfirdssystemen.

- Kiren och kéerna. En ESO-rapport om den medicinska
professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvird.

2009

- Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?

- Regelverk och praxis i offentlig upphandling.

- Invandringen och de offentliga finanserna.

- Fyra dyra fonder? Om effektiv f6rvaltning och styrning av AP-
fonderna.

- Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursférdelning.

- En kdriklim — Liraryrket mellan professionella ideal och statliga
reform ideologier.

2003

- Skolmisslyckande — hur gick det sen?

- Politik pa prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.

- Precooking in the European Union - the World of Expert
Groups.

- Fortjinst och skicklighet — om utnimningar och ansvarsut-
krivande av generaldirektorer.

- Bostadsbyggandets hinderbana — en ESO-rapport om ut-
vecklingen 1995-2001.

- Axel Oxenstierna — Furstespegel fér 2000-talet.
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2002

- ”Huru skall statsverket granskas?” — Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

- What Price Enlargement? Implications of an expanded EU.

- Den svenska sjukan — sjukfrdnvaron i dtta linder.

- Att bekimpa mul- och klévsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart dmne.

- Lirobok f6r regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid

avregleringar.

- Att hilla balansen — en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

- The School s Need for Resources — A Report on the Importance
of Small Classes.

- Klassfrdgan — en ESO-rapport om lirartitheten i skolan.

- Staten fick Svarte Petter — en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

- Hoten mot kommunerna — en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

- Mycket visen fér lite ull — en ESO-rapport om partnerskapen 1
de regionala tillvixtavtalen.

- Irikets gjinst — en ESO-rapport om statliga kirer.

- Rittvisa och effektivitet — en ESO-rapport om idéanalys.

- Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.

- Betyg pd skolan — en ESO-rapport om gymnasieskolorna.

- Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna.

- Priset for ett stérre EU — en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

- Att granska sig sjilv — en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

- Bra triftbild, fast utanfér tavlan — en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

- Utbildningens omvigar — en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning.
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- En svartvit arbetsmarknad? — en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

- Privilegium eller rittighet? — en ESO-rapport om antagningen till
hégskolan

- Med minga mitt mitt — en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

- Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

- Studiebidraget i det linga loppet.

- 40-talisternas uttdg — en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

- Dagis och drivkrafter — en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

~ Atervinning utan vinning — en ESO-rapport om sopor.

- En akademisk friga — en ESO-rapport om rankning av C-upp-
satser.

- Hederlighetens pris — en ESO-rapport om korruption.

- Samhillets stod tll de idldre 1 Europa — en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

- Regionalpolitiken — en ESO-rapport om tro och vetande.

- Att snubbla in i1 framtiden — en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv. — en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

- Bostad sokes — en ESO-rapport om de hemlosa 1 folkhemmet.

- Att ta sig ton — en ESO-rapport om svensk musikexport
1974-1999.

- Med backspegeln som kompass — en ESO-rapport om
stabiliseringspolitiken som liroprocess.

- Med backspegeln som kompass — ett ESO-seminarium om
stabiliseringspolitik som liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet — om aktiv styrning av statliga bolag.
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- Kommittéerna och bofinken — kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infér 2000-talet — rapport frdn ett ESO-
seminarium.

- Attse till eller titta pi — om tillsynen inom miljdomréidet.

- Arbetstérmedlingarna — mél och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! — om kommunal vilfird i framtiden.

- Vad kostar en ren? — en ekonomisk och politisk analys.

1997
- Fisk och Fusk — M&l, medel och makt i fiskeripolitiken.

- Ramar, regler, resultat — vem bestimmer 6ver statens budget?
- Lonar sig arbete?

- Egenféretagande och manna frin himlen.

- Jordbruksstddet — efter Sveriges EU-intride.

1996

- Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier.

- Novemberrevolutionen — om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

- Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

- Nista steg i telepolitiken.

- Reglering som spel — Universiteten som forebild f6r offentliga
sektorn?

- Hur effektivt d&r EU:s st6d till forskning och utveckling? — En

principdiskussion.

1995

- Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

- Generationsrikenskaper.

- Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.

- Hushillning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.

- Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse fér Sveriges
Television AB.
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Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

Hushillning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.

1994

En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

Skatter och socialférsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra
linder.

Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

En Social Forsikring.

Valfrihet inom skolan Konsekvenser f6r kostnader, resultat och
segregation.

Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.
Bensinskatteforindringens effekter.

Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga dr de?

Den svenska insolvensritten Nigra forslag till férbittringar inom
konkurshanteringen m.m.

Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992.
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod fér kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

Kvalitets- och  produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden
1960-1992.

Varfér kulturstod? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

Idrott 4t alla? Kartliggning och analys av idrottsstédet.
Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.
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- Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frin hilso- och sjuk-
virden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar 1 transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.

- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.

- Kommunerna som féretagsigare — aktiv koncernledning i1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden utan
konflikter.

- Hur bra ir vi? Den svenska arbetskraftens kompetens 1
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser f6r jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljopolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmdner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- Prestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar p3 offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppfoljning 1 offentlig férvaltning.
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1990

Likemedelsforménen.
Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder dldersfaktorn?
Statens dolda kapital. Aktivt igande: exemplet Vattenfall.

Skola? Forskola? Barnskola?
Bostadskarriiren som en férmdgenhetsmaskin.

1989

Arbetsmarknadsférsikringar.

Hur ska vi f3 rdd att bli gamla?

Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 férindring —  city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Bostadsstodet — alternativ och konsekvenser.
Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.
Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infor 90-talet.
Bestillare-utférare — ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie
av I6neskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel pd kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ 1 jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frén en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beldningar 1 offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Frén patriark till part — spelregler och l6nepolitik for staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.
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1987

- Integrering av sjukvdrd och sjukforsikring.

- Produktkostnader for offentliga tjinster — med tillimpningar p
kulturomridet.

- Kuvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

- Vigar ut ur jordbruksregleringen — nigra idéskisser.

- Att leva pi avgifter — vad innebir en 6vergdng till avgifts-
finansiering?

1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom den
offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat i grundskolan — en jimforelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster — s6karljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning i internationell jimférelse.

- Byrdkratiseringstendenser 1 Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Sambhillsekonomiskt beslutsunderlag — en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter — problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.
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- Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser — en metod
att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas i nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt — behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader {6r vara skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet 1 privat och offentliga tandvird.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.
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Administrationskostnader for ndgra transfereringar.

Driver subventioner upp kostnader — prisbildningseffekter av
statligt stod.

Minskad produktivitet 1 offentlig sektor — en studie av patent-
och registreringsverket.

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushéllsekonomi och budgetunderskott.
Enhetligt barnstdd? nigra variationer pd statligt ekonomiskt stod
till barnfamiljer.

Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982
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Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna
domstolarna.

Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.
Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

Inkomstomférdelningsetfekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pa besparingspolitiken.
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