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FOrord

Ohélsosamma matvanor &r en av de framsta orsakerna till ohdlsa och for tidig dod i Sverige.
For att forandra matvanorna i ratt riktning kravs atgarder som okar forutsattningarna for en
hallbar och hélsosam livsmedelskonsumtion.

Livsmedelsverket har i uppdrag av regeringen att under 2020-2023 tillsammans med
livsmedelsbranschen undersdka och skapa forutsattningar for en 6verenskommelse om att
sanka salt- och sockerhalten i livsmedel. | regeringsuppdraget ingar aven att ta fram ett
kunskapsunderlag som beskriver metoder som kan ha effekt for att minska intaget av
energitata och naringsfattiga livsmedel och 6ka intaget av fullkorn, gronsaker och frukt i
befolkningen, med sarskilt fokus pa barn och unga.

| foreliggande rapport belyser Livsmedelsverket fyra av de styrmedel som beskrevs i
litteraturgenomgangen Styrmedel for en halsosam livsmedelskonsumtion (Livsmedelsverket,
2022a). Bada rapporterna ar del av det kunskapsunderlag som utgor Livsmedelsverkets
redovisning av regeringsuppdraget. | féreliggande rapport Iamnas inte nagra
rekommendationer eller forslag.
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Sammanfattning

Livsmedelsverket har ett regeringsuppdrag om att undersoka och skapa forutsattningar for en
Overenskommelse i livsmedelsbranschen om att sénka salt- och sockerhalten i livsmedel. |
regeringsuppdraget ingar aven att ta fram ett kunskapsunderlag som beskriver metoder som
kan ha effekt for att minska intaget av energitata och naringsfattiga livsmedel och 6ka intaget
av fullkorn, gronsaker och frukt i befolkningen, med sarskilt fokus pa barn och unga. |
foreliggande rapport belyser Livsmedelsverket fyra av de styrmedel som beskrevs i
litteraturgenomgangen Styrmedel for en halsosam livsmedelskonsumtion (Livsmedelsverket,
2022a). Bada rapporterna ar del av det kunskapsunderlag som utgor Livsmedelsverkets
redovisning av regeringsuppdraget. | foreliggande rapport lamnas inte nagra
rekommendationer eller forslag.

Ohélsosamma matvanor &r en av de storsta riskfaktorerna for ohalsa och for tidig dod i
Sverige. Nagra av de storsta riskfaktorerna i svenskarnas matvanor ar ett lagt intag av
baljvéxter och fullkorn, hogt intag av rott kott och charkprodukter samt hgt saltintag
(Livsmedelsverket, 2019). Dagens matvanor okar risken for dvervikt och fetma, diabetes,
hjart- kérlsjukdom, stroke och olika cancerformer. Ungdomar bor generellt, for att minska
risken for ohélsa, &ta mer fibrer och fullkorn och mindre méttat fett, salt och socker &n vad de
gor idag. Ett minskat intag av sockersotad lask, snabbmat och sétsaker skulle kunna bidra till
detta (Livsmedelsverket, 2018).

| rapporten Styrmedel for en halsosam livsmedelskonsumtion (Livsmedelsverket, 2022a)
beskrevs totalt elva styrmedel, varav fyra analyseras i denna rapport: skatt/avgift pa drycker
med tillsatt socker, sankt moms pa frukt och gronsaker, skolfruktsstod samt reglering av
priskampanjer. Dessa styrmedel valdes ut eftersom de riktas mot de livsmedelsgrupper som
sérskilt namns i regeringsuppdraget, ar valanvénda och utvarderade i andra lander och/eller
eftersom det finns en tydlig beskrivning av utformningen av styrmedlen samt &r styrmedel
som inte redan anvénds i Sverige idag.

| rapporten beskrivs effekter och konsekvenser av styrmedlen samt faktorer som kan paverka
effekterna och konsekvenserna. Rapporten innehaller en visualisering och beskrivning av
effektlogik for styrmedlen. Syftet med framtagande och illustration av effektlogik &r att
synliggdra orsakssamband kopplat till styrmedlen, vilket mojliggor en diskussion om vilka
faktorer som paverkar om de sammantaget kan vara andamalsenliga och effektiva.

For att bedoma om ett styrmedel dr 6nskvért att infora eller inte behdver positiva och negativa
konsekvenser végas in i bedémningen, utdver styrmedlets potentiella effekt. | rapporten
belyses darfor konsekvenser som skulle vara relevanta i en sadan bedémning, exempelvis
omstallningskostnader for foretag, administrativa kostnader for offentlig sektor samt sociala
och miljomassiga konsekvenser. En sammanvagd helhetsbeddmning av huruvida styrmedlen
ar onskvérda att infora eller inte gors inte i rapporten.
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Analysen visar att styrmedlen, givet vissa forutsattningar, kan forvantas paverka
konsumtionen av olika livsmedel. Effektiviteten av styrmedlen skulle till stor del bero pa hur
val styrmedlet skulle kunna paverka konsumtionen i énskad riktning och hur sannolikt det ar
att den minskade konsumtionen skulle leda till forbattrad folkhélsa. Alla individer har olika
utgangslage och minskad eller 6kad konsumtion av vissa livsmedel kommer inte alltid bidra
till battre halsa pa individniva.

En viktig slutsats ar att bade effekterna och konsekvenserna till stor del skulle bero pa hur
styrmedlen utformas. For exempelvis sankt moms ar utformningsmajligheterna kopplat till
momssatsen begransade, eftersom det skulle handla om en sankning fran 12 till 6 procent. Nar
det géller en reglering av priskampanjer skulle flera delar av utformningen vara vasentliga,
exempelvis definitionen av vilka livsmedel som omfattas, vad en priskampanj ar och vilka
foretag som omfattas. For en skatt pa drycker med tillsatt socker skulle exempelvis hur hig
skatten ar och vad som beskattas (t.ex. sockerhalt, sockermangd, pris eller liter dryck) vara
centralt. Det som skulle vara sarskilt aktuellt for alla styrmedel utom skolfruktsstodet ar att
definiera vilka livsmedel som skulle omfattas av styrmedlet. Vilka livsmedel som omfattas
skulle paverka konsumtionen och de potentiella effekterna pa folkhalsan. Aven forutsattningar
pa marknaden sasom foretagens egenskaper, utbudet, konsumenters priskanslighet och graden
av konkurrens skulle kunna paverka effekterna och konsekvenserna av styrmedlen.

Det behdvs &tgarder for att styra konsumtionen overlag i en mer halsosam riktning. Atgarder,
exempelvis styrmedel, som minskar riskfaktorer for ohélsa kan vara dnskvérda, sérskilt om de
infors i kombination med fler atgarder. Utifran underlaget i rapporten ar det inte mojligt att
avgora i vilka fall effekterna och de positiva konsekvenserna till foljd av styrmedlen
dvervager de negativa konsekvenserna. Ett styrmedel kan innebara malkonflikter och &r de
negativa konsekvenserna omfattande kan den sammanvégda bedémningen vara att styrmedlet
inte &r 6nskvart att infora, &ven om det har effekt. Det krévs vidare utredningar for att
uppskatta storleken pa bade effekterna och konsekvenserna och for att gora en sammanvégd
bedémning av huruvida styrmedlen &r dnskvarda att infora eller inte.
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1. Bakgrund

Ohélsosamma matvanor &r en av de storsta riskfaktorerna for ohdlsa och for tidig dod i
Sverige (Folkhalsomyndigheten och Livsmedelsverket, 2017). Enligt GBD Diet Collaborators
(2019) ar nagra av de storsta riskfaktorerna i svenskarnas matvanor &r ett lagt intag av
baljvéxter och fullkorn, hogt intag av rott kott och charkprodukter samt hogt saltintag.
Matvanorna bland vuxna i Sverige har pa flera satt forbattrats sedan slutet pa 1900-talet men
det genomsnittliga intaget av gronsaker, frukt, fullkorn och vegetabiliska oljor samt fisk och
skaldjur ar fortfarande lagre an rekommenderat. Samtidigt ar intaget av sota drycker, bakverk,
feta mejerivaror och salt i genomsnitt for hogt, liksom konsumtionen av rott kétt och
charkuteriprodukter. Ungdomar bor generellt, for att minska risken for ohalsa, ta mer fibrer
och fullkorn och mindre mattat fett, salt och socker an vad de gor idag. Ett minskat intag av
sockersodtad lask, snabbmat och sotsaker (exempelvis godis och fikabréd) skulle kunna bidra
till detta (Livsmedelsverket, 2018). Av svenska flickor och pojkar i aldern 6-9 ar ar 21
procent ar dverviktiga och fyra procent har fetma (Folkhalsomyndigheten, 2023c). Generellt
har grupper med lagre socioekonomisk status (exempelvis lagre utbildning och/eller lagre
inkomst) sémre matvanor an de med hogre socioekonomisk status (Livsmedelsverket, 2016,
Moraeus et al., 2020).

Onskvart med ett okat intag av frukt och gronsaker

Sammantaget bor saval vuxna som ungdomar oka intaget av frukt, grénsaker och fullkorn for
att na upp till de rekommenderade nivaerna. I Livsmedelsverket (2015) konstateras att frukt,
bér, gronsaker, rotfrukter och baljvaxter generellt innehaller mycket fibrer, vitaminer,
mineraler och antioxidanter. Det &r &ven Onskvart att 6ka konsumtionen av dessa livsmedel
eftersom energiinnehallet ar forhallandevis lagt samtidigt som de har hog néringstathet, det
vill s&ga mycket vitaminer och mineraler per energimangd.

Svenskarna konsumerar mer socker an rekommenderat

Enligt de nordiska naringsrekommendationerna bér mindre an 10 procent av energin fran
maten komma fran tillsatt socker (Nordiska Ministerradet, 2012). Enligt Livsmedelsverkets
undersokningar av svenskarnas matvanor ater fyra av tio vuxna mer socker an sa
(Livsmedelsverket, 2012). Halften av de studerade ungdomarna far i sig for mycket tillsatt
socker (Livsmedelsverket, 2018). Livsmedel som uppfattas som oh&lsosamma
underrapporteras ofta i hogre grad &n hélsosamma livsmedel (Foster och Bradley, 2018),
vilket kan innebara att bade vuxna och ungdomar i Sverige konsumerar mer socker an vad
undersokningarna indikerar. Cassel och Carlander (2022) visar att manga barn och ungdomar
I Sverige konsumerar l&sk ofta och i stora méngder. Riksmaten ungdom visade att pojkar i
gymnasiet dricker mest lask och att storkonsumenterna dricker néstan en liter per dag
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(Livsmedelsverket, 2018). Ungefar 17 procent av den totala mangden kalorier kommer fran
godis, kakor, snacks och lask och 4 procent av den totala méangden energi kommer fran just
lask, saft eller energidryck. Ungdomar som far mycket energi fran sétsaker, kakor, snacks och
lask kan fa i sig for lite av viktiga naringsamnen och darmed fa en 6kad risk for ohalsa.
Riksmaten ungdom indikerade &ven att ungdomar som har foréldrar med kortare utbildning
och/eller lagre inkomst dricker mer lask i jamférelse med ungdomar vars foraldrar har langre
utbildning och/eller hogre inkomst.

En omfattande litteraturgenomgang av Europeiska Myndigheten for Livsmedelssakerhet
(Efsa) visar att det finns 6vertygande evidens for ett samband mellan hogt intag av tillsatt
socker och sjukdomar som fetma, leversjukdom och typ 2-diabetes samt forsamrad munhélsa i
form av karies (EFSA Panel on Nutrition et al., 2022). Efsa kunde inte faststalla nagot
gransvarde for nar intaget av tillsatt socker 6kar sjukdomsrisken. Baserat pa detta drar Efsa
slutsatsen att intaget av tillsatt socker bor vara sa 1agt som mojligt inom en halsosam kost.

1.1 Rapporten ar en del av ett bredare
regeringsuppdrag

Livsmedelsverket har ett regeringsuppdrag att under 2020-2023 undersoka och skapa
forutsattningar for en éverenskommelse i livsmedelsbranschen om att sdnka salt- och
sockerhalten i livsmedel, samt att ta fram kunskapsunderlag om hur intaget av energitéita och
naringsfattiga livsmedel kan minska och hur intaget av fullkorn, frukt och gronsaker kan tka.
Uppdraget ska slutredovisas i februari 2024. Denna rapport ar en del av det kunskapsunderlag
som utgor Livsmedelsverkets redovisning av regeringsuppdraget. Rapporten innehaller en
fordjupning av fyra av de styrmedel som beskrivits i Livsmedelsverkets litteraturgenomgang
Styrmedel for en halsosam livsmedelskonsumtion (Livsmedelsverket, 2022a). Tillsammans
utgor de ett kunskapsunderlag om atgéarder som kan bidra till att intaget av energitata och
naringsfattiga livsmedel minskar och intaget av frukt och grénsaker okar, bade i befolkningen
I stort och bland barn och unga.

1.2 Syfte

Det grundlédggande syftet med rapporten &r att utgora ett kunskapsunderlag for hur olika typer
av statliga styrmedel skulle kunna bidra till battre matvanor. Rapporten innehaller en
visualisering och beskrivning av effektlogik for fyra olika styrmedel som skulle kunna
anvandas i Sverige for att minska intaget av ohalsosamma livsmedel eller 6ka intaget av
héalsosamma livsmedel.

Rapporten besvarar foljande fragor i relation till fyra olika styrmedel:

o Vilka &r tdnkbara och sannolika effekter och konsekvenser till foljd av styrmedlet?
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o Vilka faktorer paverkar styrmedlets effekter och konsekvenser?
e Hur paverkar styrmedlet olika socioekonomiska grupper samt barn och unga?

Syftet med framtagande och illustration av effektlogik &r att synliggora orsakssamband
kopplat till de utvalda styrmedlen. Effektlogiken beskriver genom vilka mekanismer
styrmedlen kan leda till olika effekter och till slutmalet som &r en forbattrad folkhalsa genom
att konsumtionen av ohélsosam/halsosam mat minskar/dkar. Effektlogiken méjliggor en
diskussion om vilka faktorer som paverkar om ett styrmedel sammantaget skulle kunna vara
andamalsenligt och effektivt. Rapporten innehaller dven beskrivningar av vilka antaganden
som analysen bygger pa, vilka villkor som maste gélla for att effektlogiken ska halla och en
beskrivning av vilka andra positiva och negativa konsekvenser styrmedlen skulle kunna leda
till.

1.3 Avgransningar och definitioner

Syftet ar inte att identifiera det optimala styrmedlet, dvs. vilket styrmedel som leder till sa stor
forbattring i folkhalsa som majligt till sa laga kostnader som mdjligt. De analyserade
styrmedlen &r av olika typer men de ar ocksa riktade mot olika delproblem och syftar till olika
forandringar. FOr varje delproblem skulle det vara mojligt att anvanda andra typer av
styrmedel, men nagon sadan jamforelse mellan olika styrmedel for att astadkomma samma
effekt gors inte. Jamforelser mellan de olika styrmedel som analyseras och beskrivs maste
darfor goras med forsiktighet.

| rapporten utgar vi fran en generell beskrivning av respektive styrmedel, vi utreder inte exakt
hur respektive styrmedel skulle kunna utformas mer i detalj. Exempelvis utreds inte vilken
skatteniva som skulle vara optimal eller hur varugrupper ska avgransas eller definieras.
Avgransningen innebar bland annat att kostnaderna forknippade med inférandet av
styrmedlen &r osakra, men ocksa att effekter beskrivs pa ett 6vergripande sétt. Man bor darfor
inte dra generella slutsatser om styrmedlens effektivitet enbart utifran de resonemang som
fors i foreliggande rapport.

Vi undersoker inte effekterna av férandrade utgifter eller intékter till statskassan (eller till en
fond) till f6ljd av de styrmedel dar detta kan vara aktuellt.

1.3.1 Definition av styrmedel

Vi definierar styrmedel som de instrument som staten, kommuner och regioner kan anvanda
for att fa till forandringar i samhallet. | denna rapport beskrivs enbart statliga styrmedel som
syftar till att paverka manniskor, foretag och organisationer att andra beteende sa att besluten
som tas i storre utstrdckning bidrar till en hélsosam livsmedelskonsumtion.
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Styrmedel infors for att paverka hur aktorer agerar. Ett styrmedel kan ge incitament till ett
andrat beteende hos aktdrer och konsumenter och det ar det &ndrade beteendet som har
potential att paverka folkhalsan.

1.3.2 Definition av effekter och konsekvenser

Ett styrmedels effekter dr den avsedda inverkan som styrmedlet har pa ett visst mal, i detta fall
forbattrad folkhalsa. Konsekvenser av ett styrmedel kan beskrivas som bieffekter, det vill sdga
forandringar som paverkar olika aktorer och omraden utéver de 6nskade effekterna.
Konsekvenserna kan vara saval positiva som negativa bade i relation till malen for styrmedlet
men dven i relation till andra samhallsmal. Negativa konsekvenser av ett styrmedel kan vara
saval kanda som accepterade av den som ska besluta om att infora styrmedlet och bor véagas
mot styrmedlets effekter och positiva konsekvenser.

1.4 Styrmedel som analyseras i rapporten

Utover att det finns olika typer av styrmedel, exempelvis regleringar, ekonomiska incitament
och information, sa kan utformningen av ett styrmedel skilja sig pa flera satt. Exempelvis kan
det variera vem eller vilka som styrmedlen riktas mot eller vilka produkter, tjanster eller
beteenden som omfattas av styrmedlet.

I Livsmedelsverket (2022a) beskrevs totalt elva styrmedel, varav fyra analyseras i
foreliggande rapport. De styrmedel som analyseras i rapporten ar:

e Skatt/avgift pa drycker med tillsatt socker
e Sankt moms pa frukt och grénsaker

e Skolfruktsstdd

e Reglering av priskampanjer

Vid beslutet om vilka styrmedel som skulle analyseras i foreliggande rapport vagdes flera
aspekter samman och en bedémning gjordes av utredarna. De aspekter som vagdes samman
var:

e Huruvida styrmedlen riktas mot de livsmedelsgrupper som sérskilt namns i
regeringsuppdraget; att minska konsumtionen av energitata, naringsfattiga livsmedel och
Oka konsumtionen av fullkorn, gronsaker och frukt.

e Hur vélanvéant styrmedlet &r i andra lander och hur mycket styrmedlet studerats tidigare.

e Hur specifikt utformningen for styrmedlen finns beskrivet utifran anvandning i andra
lander.

e Att styrmedlet inte redan anvands i Sverige i nuldget.
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Manga styrmedel som togs upp i Livsmedelsverket (2022a) bedémdes ha storre osakerhet
kopplat till utformningen jamfort med de fyra som beskrivs i rapporten. Det skulle gora
analysen annu mer osdker och svarare att avgransa. Vi valde dven bort styrmedel som det
finns begrénsad kunskap om, exempelvis regleringar av marknadsforing och krav inom
offentlig upphandling. En reglering av marknadsforing &r &ven komplicerad eftersom svenska
konsumenter nas av marknadsforing fran andra lander och nationella lagar galler endast
tjanster med ursprung i Sverige.

En skatt pa ohalsosam mat kan riktas mot flera olika typer av livsmedel, exempelvis livsmedel
med hogt innehall av socker eller méttat fett. Vi inkluderar en skatt pa drycker med tillsatt
socker i rapporten eftersom syftet med en sadan skatt &r mer avgransat. Det ar ocksa ett
intressant styrmedel att undersoka eftersom det finns valdigt nara substitut till det beskattade
livsmedlet (drycker med sétningsmedel istallet for socker). Skatten pa drycker med tillsatt
socker ar aven ett bra exempel pa hur en skatt kan styra via tva mekanismer, bade via pris och
reformulering. Aven sankt moms &r avgransat pa ett liknande satt. Att inkludera sankt moms
och skolfruktsstodet motiverades aven av att gronsaker och frukt ar tva av de livsmedel
befolkningen och barn och unga behéver ata mer av. Skolfruktsstodet riktas aven specifikt
mot barn och unga, som namns som en sarskilt viktig grupp i regeringsuppdraget. England har
nyligen infort en reglering av placeringar av produkter i butik (1 oktober 2022) och planerar
att infora en reglering av priskampanjer. Vi valde att enbart undersoka priskampanjer i denna
rapport, eftersom flera studier i nartid har uppmarksammat att priskampanjer och
marknadsforing leder till 6kad konsumtion av livsmedel som kan klassas som ohalsosamma
(Questionmark, 2022, Fagerberg et al., 2022)
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2. Analysens teoretiska ramverk

I denna rapport beskrivs hur olika styrmedel kan forvantas fungera, hur aktorer sannolikt
reagerar och andrar beteende och vilka effekter och konsekvenser det forvantas fa. De
centrala utgangspunkterna for analysen ar till stor del hamtade fran samhéllsekonomisk
vélfardsteori.

En utgangspunkt har varit att en effektlogik kan anvandas for att tydliggora vilka centrala
effekter, i flera kausala steg, som kan forvantas. Effektlogiken syftar till att deskriptivt
beskriva vad som kan forvéantas handa om ett styrmedel infors, utan att bedéma huruvida det
ar bra eller daligt. Effektlogiken ar en forenkling av en komplex verklighet.

Vi diskuterar vilka faktorer som kan paverka effekterna och konsekvenserna av styrmedlen,
men eftersom analysen ar av 6vergripande karaktér drar vi inte slutsatser om ett styrmedel ar
Onskvart att infora eller inte.

2.1 Utgangspunkter for att forutsaga vilka effekter
som kan férvantas

For att ett styrmedel ska fa effekt maste det leda till att aktorer utanfor myndigheterna agerar
pa ett annat satt &n vad de annars skulle ha gjort. Sddana andrade beteenden kan dyka upp
som direkt respons pa styrmedlet, men ocksa indirekt, som respons pa att andra aktorer andrat
sitt beteende pa grund av styrmedlet. | varje steg i en sadan effektkedja dar aktérer kan andra
beteende utgar vi fran att de reagerar pa det som hander i steget innan. Hur de reagerar beror
dels pa sjalva handelsen i féregaende steg men ocksa pa i vilket ssmmanhang och under vilka
omsténdigheter i dvrigt som aktdren agerar. FOr att kunna forutsaga effekterna av ett
styrmedel och beskriva dessa sa kravs det nadgon form av teoretiska utgangspunkter.

| huvudsak utgar vi fran nationalekonomiska grundantaganden och forklaringar till hur
individer och foretag kan forvantas agera. Eftersom vi inte studerar nagon exakt utformning
av styrmedel sa finns det inga ambitioner att uppskatta hur stora férandringar man kan
forvanta sig och vi behdver darfor inte heller gora nagra specifika antaganden om hur stor
paverkan fran olika faktorer kan forvantas vara.

Utgangspunkterna for hur aktorer agerar i analysen ar:

1. Individer agerar pa ett satt som de forvantar sig maximerar den egna nyttan. Det
innebér att olika individer agerar pa olika sétt.

2. Individer har inte full information om den egna nyttan och kostnaden av att konsumera
olika livsmedel pa lang sikt. Det innebar att de inte kan forutspa hur konsumtionen av
ett livsmedel kommer paverka dem i framtiden, dven om de kan ha kdnnedom om hur
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livsmedlet kan paverka exempelvis riskfaktorer for ohdlsa. Denna utgangspunkt
innebér att individens agerande kanske hade varit annorlunda om individen haft
tillgang till all information.

3. Det finns begransad rationalitet i valsituationen. Det innebdr att individer inte vager in
alla for- och nackdelar pa kort och lang sikt i en valsituation.

4. Individer varderar nyttor och kostnader idag hogre an nyttor och kostnader i framtiden.

5. FOretags utbud och agerande styrs framst av vinstmaximering. Att foretag ar
vinstmaximerande innebér att de kommer anpassa sitt beteende pa ett sadant satt att
deras vinst blir sd hog som majligt under radande forhallanden. Om féretagen skulle
ha andra drivkrafter sa skulle det kunna, men behdver inte, innebéra att de reagerar pa
ett annat satt pa ett styrmedel.

Hur individer varderar nyttan och kostnaden av ett livsmedel kan paverka konsumtionen.
Exempelvis kommer individer som vérderar nyttan av drycker med tillsatt socker hogt att
fortséatta konsumera drycken till ett hogre pris jamfort med de som varderar nyttan lagre.
Individer som inte vérderar drycken lika hogt véljer i storre utstrdckning att lagga sina pengar
pa nagot annat istallet. Individers vardering av kostnaden, i exemplet de negativa effekterna
pa halsa, kan aven variera. Bland de individer som varderar kostnaden hogt kommer en liten
forandring i pris leda till minskad konsumtion i hdgre grad an bland individer som inte
varderar kostnaden som hdg.

Det finns manga teorier om varfor manniskor agerar pa olika satt och vad som ger manniskor
tillfredstéllelse pa kort och lang sikt. Dessa utgangspunkter bor darfor tolkas som generella
och som forenklingar.

2.2 Bedodmning av effekter och konsekvenser

Eftersom var analys ar dvergripande och inte utgar fran konkreta forslag pa utformning for
olika styrmedel, gors inte en sammanvégd helhetsbedomning av huruvida styrmedlen &r
onskvarda att infora eller inte. Istallet beskriver vi de identifierade effekterna och
konsekvenserna och de faktorer som skulle kunna paverka den bedémningen.

Om en helhetsheddmning av ett styrmedel skulle géras kravs att effekten och de positiva och
negativa konsekvenserna vigs samman for att avgora huruvida styrmedlet dr “bra”

eller ”daligt”. Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv skulle sammanvégningen i forsta hand
ske genom att gora effekterna och konsekvenserna jamforbara genom att monetérisera (satta
ett pengavarde pa) dessa. Det finns dven andra satt att sammanvéga effekter och
konsekvenser, vilket innebér att analyser ur andra perspektiv &n det samhéllsekonomiska
skulle kunna komma till andra slutsatser.
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Nagra samhallsekonomiska berakningar gors inte i rapporten, men om en sadan kalkyl skulle
goras skulle bedémningen av huruvida styrmedlet &r 1onsamt eller inte framst bero pa:

e Hur stora kostnaderna (bade l6pande och fasta éver tid) ar for att infora styrmedlet, hit
réknas exempelvis de administrativa kostnaderna for myndigheter och
omstallningskostnader och administrativa kostnader for foretag.

e Hur stora kostnader som ar kopplade till de miljomaéssiga konsekvenserna
e Hur stora besparingarna ar till foljd av forbattrad folkhalsa

Det ar mojligt att uppskatta vardet av att ett styrmedel leder till 6kad livskvalitet och minskad
dodlighet. | samhallsekonomiska analyser kan 6kad livskvalitet och minskad sjukdomsbdrda
exempelvis matas genom QALY (kvalitetsjusterade levnadsar). QALY handlar om
halsorelaterad livskvalitet. Livskvalitet kan aven relatera till annat &n hélsa. Exempelvis kan
manniskor njuta av att konsumera god mat och dryck och uppleva hogre livskvalitet till foljd
av det, vilket inte inkluderas i QALY Enligt Socialstyrelsen definieras kostnaden for en
atgard som forbéattrar halsan som lag om den inte kostar mer &n 100 000 kronor per QALY
och som hdg om den kostar med an 500 000 kronor per QALY Hur styrmedlen i foreliggande
rapport skulle kunna paverka livskvaliteten hos personer i befolkningen matt som QALY ér
dock nagot som lamnas utanfor denna rapport.

| ett fall dar besparingarna ar storre an kostnaderna skulle styrmedlet vara
samhallsekonomiskt I16nsamt. Det innebér att styrmedlet leder till ett utfall som &ar
sammantaget battre, ur ett samhéallsekonomiskt perspektiv, an nollalternativet. Men det
utesluter i princip inte att det kan finnas alternativa styrmedel eller atgarder som skulle ge ett
annu battre sammantaget utfall. Man kan alltsa inte dra nagon entydig slutsats om att ett
styrmedel bor inforas bara for att det leder till en forbattring relativt nollalternativet.

2.2.1 Maluppfyllelse — leder ett styrmedel mot de 6nskade
effekterna?

Det 6vergripande malet i rapportens analys ar forbattrad folkhélsa, genom att minska/éka
konsumtionen av ohilsosam/hélsosam mat. Overlag utgér vi frn att alla forandringar i en
onskvard riktning ar positiva. Det innebar att ett styrmedel som far konsumenter att inta lite
mindre socker eller lite mer frukt och gronsaker ar bra. Samtidigt kravs ofta en storre
forandring i intaget hos en person som ater for mycket eller for lite av nagot for att
forandringen ska ge effekt pa personens halsa. Det ar oftast inte enbart konsumtion av
enskilda livsmedel som paverkar en persons matrelaterade halsa, utan hela kostmonstret.
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2.2.2 Negativa och positiva konsekvenser

Rapportens ansats mojliggor inte en kvantitativ analys av konsekvenserna av styrmedlen.
Analysen syftar istallet till att beskriva mojliga konsekvenser och vilka faktorer som kan
paverka dessa.

Ett styrmedel kan ha stor effekt, det vill sdga leda till eller bidra till ett uppsatt mal, men
samtidigt medféra negativa och positiva konsekvenser. Ar de negativa konsekvenserna
omfattande kan den sammanvégda beddmningen vara att styrmedlet inte &r 6nskvart att
infora, &ven om det har effekt. A andra sidan kan positiva konsekvenser vid sidan av
effekterna pa malet gora styrmedlet &nnu mer 6nskvart att inféra. Darfor ar det viktigt att inte
endast bedéma ett styrmedel baserat pa dess effekt relativt malet, utan utifran de
sammantagna effekterna och konsekvenserna. | en samlad bedémning kan det inte uteslutas
att ett styrmedel med mindre effekt gentemot malet ar att foredra framfor ett med storre
effekt.

Utover malet om forbattrad folkhalsa genom forandrad konsumtion, som &r i fokus i denna
rapport, finns andra mal som &r efterstravansvarda. Det &r en normativ bedémning vilka mal
som Onskas nas, exempelvis kan malen i Agenda 2030 utgdra sadana mal. Vad som ar en
negativ eller positiv konsekvens bestams darmed utifran vad som &r en dnskvéard utveckling
eller inte. | bedémningen av konsekvenser utgar vi fran styrmedlets miljomassiga, sociala och
ekonomiska konsekvenser och utgar ifran antagandet att politiskt beslutade mal ar
efterstrdvansvarda.

De miljomassiga konsekvenserna kan exempelvis vara konsekvenser pa ekosystem eller
klimat. Sadana konsekvenser kan uppsta bland annat som en fljd av att ett styrmedel
paverkar resor och transporter, energianvandning, utslapp, avfallshantering, anvandning av
kemikalier och farliga &mnen eller hur jordbruksmark anvénds. | rapporten tar vi upp de
miljomaéssiga konsekvenser som vi bedomer &r relevanta kopplat till styrmedlet.

De sociala konsekvenser som analyseras ar framst paverkan pa jamstalldhet och jamlikhet och
hur barn och unga skulle kunna paverkas. Detta har dven en stark koppling till
maluppfyllelsen som handlar om effekterna pa folkhalsa genom férandrad konsumtion.

De ekonomiska konsekvenser som analyseras &r bland annat hur olika hushall paverkas
ekonomiskt, vilket dverlappar mycket med de sociala konsekvenserna. Vi beskriver hur
foretag, i detta fall framst forsaljare och producenter av livsmedel samt producenter av
insatsvaror, skulle kunna paverkas. Slutligen tar vi upp ekonomiska konsekvenser for
offentlig sektor.

2.2.3 Nollalternativet ar den relevanta jamforelsepunkten

Samtliga beskrivningar av effekter och konsekvenser, vad som hander, och av om det ar
onskvart eller inte gors relativt ett tankt nollalternativ. Nollalternativet &r den framtida
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utveckling som kan forvantas ske om det analyserade styrmedlet inte infors. Att beskriva
nollalternativet ar forenat med osékerhet, eftersom det ar en beskrivning av framtiden sa som
vi tror att den kommer se ut om inget styrmedel infors.

I nollalternativet for respektive styrmedel antar vi:

e For skatten pa drycker med tillsatt socker att det ocksa i framtiden kommer att
konsumeras sa mycket av dessa drycker att en minskning skulle kunna forbattra hélsan.

e For sankt moms pa frukt och gronsaker och skolfruktsstodet att befolkningen, eller i skol-
fruktsstodets fall specifikt barn och unga, ocksa i framtiden kommer att konsumera mindre
frukt och gronsaker &n rekommenderat.

e FOr regleringen av priskampanjer att det dven i framtiden finns en stor andel av
befolkningen vars halsa kan forbattras av en mindre konsumtion av livsmedel som
innehaller mycket salt, fett och/eller socker.

Det finns inga skél att anta att de drivkrafter som idag leder till en icke h&lsosam konsumtion
skulle forsvinna. Att socker, salt och fett ger positiva smakupplevelser har i grunden
fysiologiska orsaker och dessa kommer inte att forandras. Det finns heller inga tecken pa att
den sammantagna férmagan hos befolkningen att hantera dessa fysiologiska drivkrafter
kommer att 6ka i en omfattning som helt forhindrar ohdlsosam konsumtion. Né&r det géller
utbudet av halsosam respektive ohdlsosam mat finns det drivkrafter i bada riktningar. Det
finns, och kommer sannolikt att fortsétta finnas, drivkrafter i form av vinstintressen som
garanterar ett utbud av ohdlsosamma livsmedel. Det utesluter dock inte att det ocksa kan
finnas, och med stor sannolikhet kommer att finnas, marknadsutrymme for att pa ett lonsamt
satt tillgodose efterfragan fran konsumentgrupper som efterfragar mer halsosamma livsmedel.

I nollalternativet utgdr vi fran att det inte kommer att inforas andra styrmedel. Vi utgar ocksa
fran att andra drivkrafter, som det faktum att atminstone delar av livsmedelssektorn har
intresse av och kan komma att bidra till mer halsosam livsmedelskonsumtion, inte kommer att
vara tillrackliga for att helt eliminera behovet av ytterligare atgarder. Utvecklingen i
livsmedelskonsumtionen kan skilja mellan grupper, precis som konsumtionen av livsmedlen
skiljer mellan grupper i nulaget. Exempelvis skulle den genomsnittliga konsumtionen av
drycker med tillsatt socker kunna minska, samtidigt som konsumtionen i de grupper som
konsumerar mest av dessa drycker i nuléget fortsatter konsumera mer an vad som ar 6nskvért
ur ett folkhélsoperspektiv.
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3. Skatt/avgift pa drycker med tillsatt
socker

3.1 Motivering till att infora styrmedlet

Skatter eller avgifter pa drycker med tillsatt socker har inforts i flera lander och forskningen
visar att skatten bidrar till att minska konsumtionen av drycker med tillsatt socker
(Livsmedelsverket, 2022a).

WHO (2022a) listar flera anledningar till att beskatta just drycker pa tillsatt socker utifran ett
halsoperspektiv:

e Konsumtion ar associerat med flera sjukdomar, exempelvis 6kad risk for obesitas och typ
2-diabetes

e Dryckerna innehaller inget extra naringsvarde

e Dryckerna innehaller kalorier i flytande form och kan 6ka den totala konsumtionen av
kalorier

Vidare konsumerar manga vuxna och barn i Sverige mer socker an rekommenderat. Cassel
och Carlander (2022) visar att manga barn och ungdomar i Sverige konsumerar lask ofta och i
stora méangder. Livsmedelsverket (2018) visade att pojkar i gymnasiet dricker mest lask och
att storkonsumenterna dricker nastan en liter per dag.

Ett hogt intag av sockersotade drycker okar risken for fetma, typ-2 diabetes och hjart- och
karlsjukdomar (EFSA Panel on Nutrition et al., 2022). Energi som konsumeras i flytande

form ar lattare att fa i for mycket av eftersom det mattar samre. Effekten pa kroppsvikten

beror pa att energiintaget andras. Drycker s6tade med socker dkar risken for 6vervikt hos

barn, men det finns for fa studier for att kunna dra slutsatser om samband med socker fran
andra kéllor och vikt hos barn.

3.2 Effekter till foljd av en skatt pa drycker med tillsatt
socker

Effekterna ar den avsiktliga inverkan som skatten har pa ett visst mal, i detta fall forbattrad
folkhélsa.

LIVSMEDELSVERKETS RAPPORTSERIE — L 2023 NR 05 19



3.2.1 Utformningen av en skatt pa drycker med tillsatt socker

Hur en skatt utformas paverkar effekterna, exempelvis hur aktorer forvantas agera, hur val
skatten leder till maluppfyllelse och vilka konsekvenser som uppstar.

Vissa lander har infort en producentavgift istallet for en skatt, exempelvis Storbritannien. En
skatt och en producentavgift kan dverlag utformas pa ett liknande satt. Skillnaden ligger
framst i kommunikationen och att intakterna fran en skatt generellt tillfaller statskassan
medan intakterna fran en producentavgift generellt 6ronmarks for ett specifikt &ndamal,
exempelvis for att framja fysisk aktivitet bland barn och unga. WHO (2022b) menar att
éronmarkning av intakterna har identifierats som en framgangsfaktor for att samla stod
politiskt och fran allméanheten om en skatt eller avgift ska inforas.

| rapporten anvander vi fortsattningsvis begreppet skatt, men resonemangen fungerar dven for
en avgift.

Malet med skatten ar att ge befolkningen incitament att minska konsumtionen av drycker med
tillsatt socker och/eller att ge producenter incitament att sdnka sockerhalten i dryckerna.

3.2.1.1 Skattesatsen

Det finns flera olika satt att utforma skatten. For exempel pa hur olika lander utformar en skatt
pa drycker med tillsatt socker, se s. 60 i WHO (2022a). Nedan féljer tre exempel pa hur
skatten kan utformas och nagra for- och nackdelar med utformningen presenteras. Det finns
lander som anvander varianter av alla tre exempel. | féreliggande rapport beddémer vi dock
inte vilken utformning som ér att féredra. Vi vill ddremot poédngtera att olika utformningar
kan skapa olika incitament och paverka effekterna. For alla de olika varianterna galler i regel
att en hogre skattesats ger storre effekt.

EN PROCENTUELL SKATT BASERAT PA PRIS PA DRYCKEN

Om den procentuella skattesatsen skulle vara 10 procent, innebar det att en dryck som kostar
23 kr beskattas med 2,3 kr, oavsett dryckens sockerinnehall eller storlek i liter. En sadan
utformning &r analog med utformningen av moms. Enligt WHO (2022a) &r en fordel att en
sadan skatt inte behover justeras efter inflation. Nagra nackdelar ar att den skulle forstarka
incitamenten for konsumenter att minska konsumtionen av dyrare drycker snarare &n att
minska sockerintaget och att den inte ger incitament for producenter att sanka sockerhalten i
dryckerna.

SKATTEN BETALAS SOM ETT BELOPP PER LITER DRYCK

Exempelvis skulle skatten kunna vara 2 kr/liter dryck, oavsett sockerhalt. I och med att ingen
differentiering gors mellan drycker med lite tillsatt socker och med mycket tillsatt socker sa
ger utformningen inga incitament for producenter att sdnka sockerhalten i dryckerna. Det
finns incitament fér konsumenter att vélja produkter helt utan tillsatt socker, men det saknas
incitament att vélja lagre sockerhalt bland alla méjliga val med en sockerhalt som 6verstiger 0
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9/100 ml dryck. En fordel som namns av WHO (2022a) &r att en sadan skatt ar relativt enkel
att administrera. Den skulle dock behdva justeras for inflation dver tid.

SKATTEN BETALAS SOM ETT BELOPP PER LITER DRYCK, MEN SKATTESATSEN AR
DIFFERENTIERAD

Skattesatsen &r i detta fall hogre ju hogre sockerhalten (g/100ml) &r. En sadan skatt skapar
incitament for producenter att sanka sockerhalten. Det finns manga olika satt att utforma en
differentierad skatt. Exempelvis kan skattesatsen vara differentierad sa att olika hog skattesats
galler for drycker med sockerhalter inom olika intervall. En sadan skatt skapar incitament att
sénka sockerhalten i dryckerna, men endast vid de olika gransvardena. Skatten skulle kunna
utformas sa att drycker under en viss sockerhalt inte alls beskattas. Detta skulle ge
producenterna incitament att minska sockerhalten och skatten skulle endast betalas om
dryckernas sockerhalt dversteg troskelvardet. Denna typ av utformning anvands i
Storbritannien och kallas dar for en producentavgift.

Ett annat alternativ ar en kontinuerlig 6kning av skattesatsen. En sadan differentiering skulle
undvika de troskeleffekter som det forsta exemplet ger. Det ar &ven mojligt att beskatta
méangden socker istallet for sockerhalten. Utover fordelen att producenter far incitament att
sanka sockerhalten i dryckerna namner WHO (2022a) tva nackdelar med en sadan skatt
jamfort med andra utformningar. Det ar att en skatt som &r differentierad eller baseras pa
sockermangden kan vara mer resurskravande att administrera och att de behover justeras for
inflation.

3.2.1.2 Vilka drycker ska beskattas?

Enligt WHO (2022a) omfattar skatter i olika lander olika drycker. Exempelvis kan allt fran all
kolsyrad lask, till 100 % fruktjuice och s6tade mjolkprodukter omfattas. En utmaning nér det
galler utformningen &r att dessa drycker kan ha valdigt olika naringsinnehall, &ven om alla
innehaller socker.

Det finns flera faktorer att ta hansyn till gallande vilka drycker som ska beskattas. WHO
(2022a) menar att ett land som vill infora en skatt bor analysera hur olika drycker som séljs i
landet paverkar sockerintag och kaloriintag. Man bor dven ta hansyn till priskansligheter och
eventuella substitutionseffekter.

Gallande hur stor del av kaloriintaget produktkategorin star for uttrycker Statskontoret (2019)
att en skatt som endast traffar produkter som star for en liten del av befolkningens totala
kaloriintag begransar de effekter som skatten kan fa pa befolkningens halsa totalt sett. En
bredare beskattning som omfattar fler sockerhaltiga livsmedel eller drycker skulle darfor vara
att foredra ur ett hélsoperspektiv.

Statskontoret (2019) ndmner dven avgransningsproblem med skatter som riktas mot specifika
produktkategorier. Avgransningsproblemet medfor att varor som liknar varandra riskerar att
beskattas olika. En skatt pa alla drycker med socker skulle traffa saval lask som exempelvis
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mjolk och fruktjuice. Begreppet tillsatt socker” skulle dérfor behdva definieras tydligt. Det
finns skillnader mellan produktkategorierna inom kategorin drycker med socker. Drycker som
innehaller tillsatt socker &r ofta naringsfattiga och energitata. Daremot kan drycker dar socker
inte &r en tillsatt ingrediens vara naringsrika samtidigt som de &r energitéata. Det skulle darfor
kunna vara rimligt att inte beskatta alla drycker som innehaller socker. Vissa lander beskattar
aven drycker med sétningsmedel, men det finns inte finns nagon stark och entydig evidens for
att sotningsmedel skulle ha odnskade halsoeffekter pa tarmflorans sammansattning och
funktion, méattnadskansla och sotsug eller det totala energiintaget och kroppsvikt.
(Livsmedelsverket, 2022b)

3.2.1.3 Efterlevnad och kontroll

Utformningen av administrationen av skatten, exempelvis inbetalningsprocessen, kontroller
och sanktioner, kan paverka effekterna av skatten.

Att ett foretag skulle kunna tjana pa att kringga skatten innebér att foretag kan ha incitament
att fuska. Flera faktorer kan paverka incitamenten att fuska. Inom nationalekonomisk teori ar
de tva vanligaste forklaringarna 1) risken att bli upptackt och 2) konsekvenserna av att bli
upptéckt (Alm, 2013).

| fallet med en skatt pa drycker med tillsatt socker skulle risken att bli upptackt kunna bero pa
hur det kontrolleras att foretagen betalat skatten, exempelvis om staten utfor kontroller eller
om det skulle finnas ett krav pa redovisning eller rapportering av inbetalning av skatten.
Konsekvenserna av att bli upptackt att fuska skulle kunna vara nagon typ av sanktion, till
exempel boter. Det skulle dven kunna vara konsekvenser i form av att fusket skadar foretagets
anseende bland konsumenterna. Alla foretag skulle inte ha samma incitament att fuska,
eftersom foretag kan vérdera for- och nackdelarna med att fuska olika hogt samt ha olika
kunskap for att kunna gora en vérdering.

Ur statens perspektiv finns det flera olika satt att framja efterlevnaden kopplat till en skatt pa
drycker med tillsatt socker. Genom att infora kontroller och krava inrapportering eller
redovisning kan staten 6ka sannolikheten att upptécka skattefuskare. Genom att infora
sanktioner sasom boter vid fusk kan staten aven haoja straffet for fuskarna. Staten skulle éven
kunna dela ut beloningar for foretag som skater sig, nagot som namns i teorin (Alm, 2013)
men troligtvis ar ovanligare i praktiken. WHO (2022a) tar upp skatteadministrationens tva
viktigaste funktioner, att mojliggdra och underlatta skatteefterlevnad for villiga skattebetalare
och att uppratthalla skatteefterlevnaden for mindre villiga skattebetalare. En stor del av
administrationen handlar darfor om att gora processen sa enkel och transparent som mojligt
for dem som ska betala skatten. Nar det géller punktskatter sa ar nagon form av bristande
efterlevnad oundvikligt, det kan exempelvis bero pa okunnighet, slarv eller medvetet
undvikande.

En potentiell konsekvens vid inforandet av en skatt eller skattehtjning ar att producenter 6kar
produktionen och lagrar varor innan skatten trader i kraft. Detta for att inte behOva betala
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skatten for de lagrade varorna. WHO (2022a) ndmner att ett satt att minska risken for detta
kan vara att aven infora en engangsskatt pa lagrade varor innan skatten infors.

Konsumenter kan undvika skatterna genom granshandel. Det har dock inte identifierats som
ett stort problem i de lander eller omraden som infort en skatt pa drycker med tillsatt socker.
Las mer om gréanshandel i avsnitt 3.2.2.7.
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3.2.2 Effektlogik

Omstillningskostnader for
foretag

Administrativa kostnader

Andra positiva och negativa
konsekvenser

Figur 1. Effektlogik for skatt/avgift pa drycker med tillsatt socker.
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3.2.2.1 Mekanismerna

Skatten pa drycker med tillsatt socker forvantas leda till ett 6kat pris pa de beskattade dryckerna,
incitament for reformulering till drycker med l&gre sockerhalt, incitament for forandrad
marknadsforing och marknadsstrategi samt information. Gallande marknadsféring och -strategi kan
skatten tankas paverka foretagens marknadsforingsstrategier, exempelvis genom en 6kning av olika
typer av kampanjer for att behalla forsaljningen pa samma niva som tidigare. Det kan exempelvis
handla om forandrade storlekar pa forpackningarna eller en forandrad kombination av produkter i
utbudet.

Gallande information som kan paverka normer, varderingar och acceptans &r det troligt att inforandet
av en skatt kombineras med information och att en skatt kan ha ett symbolvarde genom att problemet
uppméarksammas. Om vissa individer blir mer upplysta om riskerna med en hég konsumtion av socker
och om normerna kring att dricka de beskattade dryckerna férandras kan individer bli mer bendgna att
forandra sin konsumtion av dryckerna. Vissa individer skulle ddremot kunna anse att staten inte ska
lagga sig i vad befolkningen konsumerar och bli negativt instéllda till att férandra sin konsumtion,
vilket skulle kunna minska deras benagenhet att férandra konsumtionen. Det kan &ven vara sa att
informationen och symbolvardet inte har nagon paverkan pa konsumenternas benéagenhet att forandra
sitt beteende.

Skatten kan &ven forvéntas vara forknippad med kostnader och andra konsekvenser, vilka beskrivs
mer i avsnitt 3.3.

3.2.2.2 Inkop

Olika livsmedel forvantas paverkas av skatten. For vissa drycker med tillsatt socker forvantas
sockerhalten vara oférandrad, bade relativt nulaget och ett tankt nollage. Det skulle innebéra
att priset pa dessa drycker blir hogre an vad det annars skulle vara, vilket i sin tur forvantas
leda till att inkdpen minskar.

For vissa drycker med tillsatt socker forvantas producenterna sdnka sockerhalten, det vill
saga reformulera dryckerna. Priset kan da bli hogre eller vara detsamma som i nollalternativet
utan skatt, beroende pa sockerhalt och skattesats. Givet att priset blir hogre forvéntas inképen
minska. Utformningen av skatten skulle kunna vara sadan att alla producenter har incitament
att sanka sockerhalten under ett troskelvéarde och da inte behéva betala skatten. Da skulle
dryckerna pa marknaden troligtvis innehalla mindre socker men till samma pris som tidigare.

Drycker som redan vid inforandet av skatten ar sockerfria kan ses som substitut till de
beskattade dryckerna. For dessa drycker, som hade funnits pa marknaden aven utan skatten,
forvantas priset vara detsamma eller bli nagot hogre. Att priset eventuellt skulle bli hdgre kan
forklaras av att prisnivan pa liknande varor blir htgre och konsumenternas efterfragan pa det
sockerfria alternativet okar.

Andra substitut till dryckerna som beskattas, &n sockerfria drycker som beskrevs ovan, kan
exempelvis vara sockerrika livsmedel sasom godis och sockrade drycker som inte beskattas.
Priset pa dessa varor skulle i princip kunna éka enligt samma mekanismer som diskuterades
ovan, men vi bedémer att priset i stort skulle vara oférandrat. Ju ndrmare substitut livsmedlet
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ar, desto mer troligt ar det att efterfragan och konsumtionen skulle dka. Vilken kategori av
drycker som beskattas paverkar hur konsumtionen av olika drycker férvantas forandras,
vilket ar viktigt att ta med i analysen av effekterna till foljd av skatten.

For komplement till dryckerna, det vill saga sadant som konsumenter vanligtvis konsumerar
tillsammans med drycken, sasom chips och godis, skulle efterfragan och konsumtionen
mojligtvis kunna minska nagot. Var bedomning ar dock att osttade drycker ar néra substitut
till drycker med socker och att de har samma komplementara varor. Det sannolika &r darfor
att exempelvis samma mangd chips skulle konsumeras &ven om det gors i kombination med
en obeskattad dryck istéllet. Priserna pa och inképen av komplement skulle darmed sannolikt
inte att paverkas av skatten.

3.2.23 Intag

Utifran forandringarna i inkop forvantas sockerintaget och energiintaget fran drycker med
tillsatt socker minska. Intaget av sétningsmedel forvéntas oka.

Livsmedelsverket har gjort scenarioberakningar for hur en sockersankning i lask skulle
paverka kaloriintaget bland olika grupper utifran undersokningen Riksmaten ungdom. En
sankning av sockerinnehallet fran 12,3 gram/100 gram till 7,7 gram/100 gram skulle ha stor
effekt pa socker- och kaloriintaget for hogkonsumenter®. Utifran scenarioberakningarna ar det
tydligt att en sankning av sockerhalten kan fa effekt pa kaloriintaget bland de som dricker
mycket dryck med tillsatt socker. Det géller till exempel alla de som i genomsnitt konsumerar
mer &n ca 600 ml sockersétad dryck per dag. Annu storre blir effekten om konsumenterna
minskar den konsumerade méngden dryck eller helt byter till sockerfri dryck.

Att drycker med tillsatt socker &r mer energitata jamfort med andra drycker talar for att det
totala kaloriintaget fran drycker minskar, &ven om det finns en substitutionseffekt. Om
konsumenter ersétter drycker med tillsatt socker med andra sockerrika livsmedel ar effekten
pa det totala kaloriintaget inte lika uppenbar.

3.2.2.4 Halsoutfall

Forandringarna i intag forvantas leda till att riskfaktorer for ohédlsa minskar, vilket i sin tur
minskar ett antal negativa halsoutfall i befolkningen. Minskat intag av socker forvantas leda
till ett minskat intag av energi, direkt genom ett minskat sockerintag och indirekt genom en
minskad risk att dverkonsumera, eftersom det finns viss evidens for att energi i flytande form
ar lattare att konsumera for mycket av. Det i sin tur forvéntas leda till att risken for
viktokning minskar. Mindre socker i kontakt med tanderna minskar risken for karies. Ett
lagre intag av socker forvantas minska risken for insulinresistens och héga halter av
blodfetter.

1 Hogkonsument definieras som de 5 procent med hogst intag av ldsk.
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Gallande hur ett okat intag av sotningsmedel paverkar riskfaktorer har Livsmedelsverket i en
litteraturgenomgang undersokt om konsumtion av sétningsmedel kan ha oénskade effekter pa
halsan (utover effekter som utvarderas innan tillsatser godkanns av Efsa) (Livsmedelsverket,
2022b). Rapporten visar att det inte finns nagon stark och entydig evidens for att
sotningsmedel skulle ha odnskade halsoeffekter av de slag som undersoktes, det vill sdga
effekt pa tarmflorans sammanséttning och funktion, méattnadskansla och sétsug och det totala
energiintaget och kroppsvikt.

Forandringar i riskfaktorer for ohdlsa forvantas leda till forbattrad folkhélsa i form av
forbattrad tandhélsa och farre fall av typ-2 diabetes, dvervikt och fetma, hjért- och
kérlsjukdom och andra sjukdomar som paverkas av riskfaktorerna, till exempel vissa former
av cancer.

3.2.2.5 Samhallsutfall

Samhallsutfallen fran skatten vantas vara ett minskat antal sjukdomsfall, lagre dodlighet,
okad livskvalitet, minskade halso- och sjukvardskostnader samt 6kad produktivitet. Ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv bor dessa samhallsutfall vdgas samman med de kostnader och
konsekvenser, exempelvis administrativa kostnader och omstallningskostnader for foretag,
som skatten medfor. Konsekvenserna beskrivs mer utforligt i avsnitt 3.3.

3.2.2.6 Faktorer som paverkar effekterna

Aven om effektlogiken ar férenklad sa visar den att flera faktorer paverkar vilken effekt
skatten far pa konsumtionen. Paverkan pa folkhalsa ar an mer komplex och paverkas av
ytterligare fler faktorer.

UTFORMNING AV SKATTEN

Effekterna paverkas av hur skatten utformas. Exempelvis vad skattesatsen baseras pa och hur
hdg den ér, vilka drycker som beskattas och hur lagstiftningen sakerstaller efterlevnaden av
skatten i form av kontroller och sanktioner. Las mer om utformningen i avsnitt 3.2.1.

INITIAL KONSUMTION

Effekterna och konsekvenserna paverkas av hur utbudet av drycker med mer eller mindre
tillsatt socker forandras efter inférandet av skatten. Givet att sockerméngden minskas i alla
drycker pa marknaden, skulle alla konsumenter fa i sig mindre socker via drycker jamfort
med konsumtionen de skulle haft i nollalternativet (givet att deras konsumtion inte ar noll i
bade nollalternativet och alternativet da skatten infors).

Hur manga som konsumerade mycket eller lite dryck med tillsatt socker innan skatten
infordes och huruvida de som konsumerade mycket forandrar sin konsumtion paverkar
effekterna. | ett scenario dar alla initialt konsumerar en liten mangd dryck med tillsatt socker
innan skatten infors skulle skatten rimligtvis ha en mycket liten effekt. Vi vet att
befolkningen idag i stort konsumerar en storre mangd dryck med tillsatt socker &n vad som &r
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onskvart for folkhalsan. Hur konsumtionen kommer att utvecklas i nollalternativet ar osékert,
men vi utgdr fran att det, relativt rekommendationerna, fortsatt kommer att vara en for hog
konsumtion.

Fragan ér vidare om de individer som i framtiden konsumerar ”’for mycket” dryck dr samma
individer som aven skulle forandra sin konsumtion till foljd av en skatt. Det beror pa hur
priskénsliga dessa konsumenter &r och hur val utformningen av skatten ger incitament for
reformulering. For att skatten ska ha en effekt pa folkhalsan kravs det att de individer som har
eller riskerar ohalsa till f6ljd av sin hdga konsumtion av drycker med tillsatt socker &r de
individer som intar en mindre mangd socker som féljd av skatten. Responsen pa skatten &r
individuell, vissa personer skulle fortsatta konsumera precis som tidigare medan andra tycker
att priset blir for hogt och valjer att konsumera andra varor istéllet eller sparar pengarna de
annars skulle lagt pa drycker med tillsatt socker.

Bland de som har lagre socioekonomisk position & matvanorna generellt sdmre jamfort med
de med hogre socioekonomisk position (Livsmedelsverket, 2016). Den matrelaterade ohélsan
ar &ven hogre bland de med lagre socioekonomisk position. Det skulle tala for att skatten kan
ha en relativt bra traffsakerhet om gruppen med hég konsumtion och l&gre socioekonomisk
position ar mer priskanslig. Da kan skatten forvantas minska konsumtionen av socker via
dryck i den grupp som har storst risk for matrelaterad ohélsa, vilket skulle kunna ha en
positiv effekt pa folkhalsan. Detta géller dock pa befolkningsniva.

PRISKANSLIGHET

Konsumenternas priskénslighet beskriver hur mycket konsumtionen féréandras nar priset okar.
Ju mer priskénsliga konsumenterna &r, desto storre forvantas forandringen i konsumtion bli
nar priset forandras. | ett fall da konsumenterna inte alls &r priskéansliga, skulle ett dkat pris
inte nddvandigtvis leda till en méarkbar minskning i konsumtionen. Priskénsligheten bestams
delvis av konsumenternas preferenser (vad de tycker om och hur hdgt de vérderar olika
varor), men aven av tillgangligheten av och priserna pa nara substitut till drycker med tillsatt
socker pd marknaden.

HUR STOR DEL AV SKATTEN SOM OVERFORS TILL KONSUMENTPRISER

Hur stor effekt skatten skulle ha pd konsumtionen beror pa om och hur mycket priset pa
dryckerna okar, vilket i sin tur beror pa hur stor del av skatten som 6verfors till
konsumentpriset. Lauer et al. (2022) tar upp flera faktorer som paverkar hur stor del av
skatten som 6verfors till konsumentpriset; foretagens strategiska beteende (exempelvis
produktions- och marknadsforingsstrategier), marknadsstrukturen (exempelvis graden av
konkurrens) samt utbuds- och efterfrageelasticitet?.

2 Efterfragans priselasticitet beskriver hur manga procent den efterfragade kvantiteten férandras néar priset andras med en
procent. Utbudets priselasticitet beskriver hur manga procent den utbjudna mangden av en produkt férandras nar priset
andras med en procent.
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Generellt brukar mer av skatten dverforas till priset som konsumenterna moter, ju mindre
priskansliga konsumenterna ar. Lag priskanslighet bland konsumenterna innebar att féretagen
kan hoja priset med begrénsad risk for att konsumenterna byter till andra produkter. Men, i
kombination med priskansligheten paverkar dven de andra faktorerna, foretagens strategier
och marknadsstrukturen, hur stor del av skatten som 6verfors till konsumentpriset. Rader fri
konkurrens brukar en skatt vanligtvis 6verforas helt eller delvis till konsumentpriserna. Rader
det mindre konkurrens pa marknaden har marknadsaktorerna mer makt att sjalva sétta priset,
vilket kan resultera i att priset stiger annu mer an skatten. Det kan dock bero pa om féretagen
helt maximerade sin vinst innan skatten eller inte.

| ett fall da foretagen tar hela skattebordan och inte valtrar 6ver nagon del av skatten till
priserna, uppstar en situation da priset forblir oférandrat trots inforandet av skatten. Skatten
skulle anda kunna fa effekt via incitament for reformulering, férandrad marknadsfaring och
information. En sadan situation skulle dock innebara att konsumenterna inte har incitament
att minska konsumtionen till foljd av ett 6kat pris, vilket troligtvis skulle minska effekten av
skatten. Detta skulle teoretiskt kunna ske om det rdder monopol pa marknaden och
konsumenterna inte ar priskansliga. | praktiken &r det osannolikt att en sadan situation skulle
uppsta. De exempel fran verkligheten som tas upp av Lauer et al. (2022) tyder pa att skatten
oftast har 6verforts helt eller delvis till konsumentpriserna i de lander som infort en skatt.

Sammanfattningsvis beror aktorernas prissattning till foljd av skatten pa marknadsstrukturen,
efterfradgan pa foretagets produkter, konsumenternas priskéanslighet, produktionskostnader,
utbudet av olika produkter och hur andra aktorer agerar. Aven utformningen av skatten
paverkar. Beroende pa dessa faktorer och vad som &r mest I6nsamt kan foretagen saledes
valja att inte 6verfora en sa stor del av skatten till konsumentpriserna, eller att hoja priset mer
an skatten.

3.2.2.7 Vad vet vi utifran empiriskt underlag?

Géllande reformulering och prisférandringar har effekterna varit valdigt olika i olika lander,
eftersom utformningen av skatten varierat. | lander som utformat en skatt pa drycker med
tillsatt socker med det framsta syftet att producenterna ska reformulera dryckerna har skatten
haft avsedd effekt, exempelvis i Storbritannien och Irland (Lauer et al., 2022). | Sydafrika
forblev sockerhalten oférandrad i drycker fran de storsta producenterna med ett nagot hogre
pris, samtidigt som mindre producenter sédnkte sockerhalten i dryckerna samtidigt som de
Okade priset.

Gallande eventuella substitutionseffekter har Finkelstein et al. (2013) undersokt effekterna pa
det totala kaloriintaget till foljd av en skatt pa drycker med tillsatt socker som okar priset med
20 procent. Forfattarna hittar inga belégg for att substitutionseffekterna skulle leda till ett
Okat totalt kaloriintag. Resultatet indikerar istéllet en minskning i det totala kaloriintaget.

Det kravs fler utvarderingar av hur en skatt pa drycker med tillsatt socker paverkar
gréanshandel av de beskattade dryckerna (Lauer et al., 2022). Modellstudier visar blandade
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resultat, men generellt verkar inte granshandeln i sig motverka effekterna av skatten dven om
det kan minska effektiviteten ndgot. Ett lands geografiska lage paverkar sannolikheten fér hur
mycket granshandel som kan uppsta vid ett inforande av en skatt pa drycker med tillsatt
socker. Nar en skatt infordes i Danmark 6kade konsumtionen av l&sk i Tyskland.
Granshandeln beror dven pa hur stora prisskillnaderna ar pa dryckerna mellan landerna. |
Sverige ar handel fran Norge, Finland, Danmark och Tyskland mest tillgangligt. 1 en
utredning av en skatt skulle det darfor vara relevant att undersoka hur priserna pa de drycker
som skulle beskattas forhaller sig mellan de olika landerna samt utreda hur tillgangligt det
skulle vara for svenskar att handla dryckerna i de nérliggande landerna.

3.2.3 Effekter over tid

Vi har diskuterat flera olika effekter, som enligt effektlogiken intréffar efter varandra eller
ibland parallellt. Den centrala effekten, vilket & malet med skatten, ar att minska
konsumtionen av socker fran drycker for att forbattra folkhéalsan. Anpassningen till de nya
marknadsvillkor som en skatt innebér sker dock i praktiken oftast inte éver en natt eller en
vecka. Det innebar i regel inget substantiellt problem relativt beskrivningen av forvantade
effekter och konsekvenser. Men nagra komplikationer av tidsaspekten kan anda lyftas fram.

3.23.1 Anpassningen till ett nytt lage kan ta lite tid — eller ske innan
skatten infors

En skatt forvantas kunna ge effekter pa relativt kort sikt genom att saval producenter som
konsumenter anpassar sina produktions- respektive konsumtionsval utifran de nya
relativpriserna. P4 lite langre sikt kan aktorers agerande skapa fler och nya maéjligheter till
justeringar, som sedan ocksa kan realiseras.

| Storbritannien visar utvarderingar att dryckerna pa marknaden borjade reformuleras for att
ha en sockerhalt lagre an troskelvardet for avgiften redan ett ar innan avgiften tradde i kraft
(Lauer et al., 2022). Ungefar ett ar efter implementeringen hade andelen drycker med en
sockerhalt 6ver troskelvérdet (59/100ml) minskat fran 51,7 procent till 15,4 procent.

3.2.3.2 Produktutveckling kan ske bade i narvaro och i franvaro av en skatt

Substitut for drycker med tillsatt socker och produktionsteknik for dessa existerar redan och
en anpassning bor kunna ske relativt snabbt. Skatten skulle kunna ge starkare incitament for
foretag att utveckla och marknadsféra fler och nya alternativ till den beskattade drycken,
exempelvis sockerfria alternativ som inte existerar nér skatten infoérs. Man skulle darmed
kunna vanta sig att skatten bidrar med ett visst skifte i inriktningen pa produktutvecklingen.

Det finns redan, och kommer sannolikt att finnas, drivkrafter som paverkar den langsiktiga
produktutvecklingen mot sockerfria alternativ aven i en framtid utan att skatten infors
(nollalternativet). En skatt skulle darfor inte vara ensamt paverkande eller avgérande for om
det blir nagon produktutveckling med sockersankande inriktning. Daremot skulle den,
beroende pa detaljutformningen, kunna ha en viss och forstarkande effekt i den riktningen.
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Hér &r det rimligt att tdnka sig att symbolvardet, i att staten visar att man anser att det finns
ett problem och att man &r beredd att agera, skulle kunna skicka en verkligt styrande signal
om att framtida politik kan forvéantas bli minst lika styrande.

3.2.33 Paverkan pa hélsa tar med nédvandighet lang tid

De negativa halsoeffekterna av hog sockerkonsumtion uppkommer efter relativt langvarig
hog konsumtion av socker. Hur lang den tiden ar beror pa vilken halsoaspekt vi fokuserar pa.
Fetma kan utvecklas pa ett par eller ndgra ar, medan t.ex. typ 2-diabetes eller for tidig dod
intraffar med lang tidsfordrojning och som en kumulativ effekt av mer eller mindre
kontinuerlig h6g sockerkonsumtion. Detta innebdr att de positiva effekterna av minskad
sockerkonsumtion skulle komma med atminstone samma tidsfordrojning, de &r ju i praktiken
uteblivna negativa konsekvenser av sockerkonsumtionen.

3.2.3.4 Konsekvenser kan under en 6vergangstid skilja sig fran de
langvariga

Utvarderingar av skatten pa drycker med tillsatt socker i Frankrike visade att skatten helt
hade 6verforts till konsumentpriserna sex manader efter implementeringen. Det &r ett
exempel pa att konsekvenser och effekter, trots att nagon forandring i sjalva skatten inte gors,
kan forandras dver tiden.

Att effekten forandras Over tiden skulle kunna forklaras av att andra faktorer, som samverkar
med skatten i paverkan pa beteende, férandras. Men, det kan ocksa handla om att det finns
trogheter i anpassningen. | exemplet fran Frankrike kan det tankas att det tar tid for
producenter och aterforsaljare att hitta ett nytt pris som konsumenterna mer langsiktigt
accepterar eller att en gradvis tillvanjning hos konsumenterna efter ett halvar innebér att just
den prishdjning som motsvarar skatten accepteras.

3.2.3.5 Om andra faktorer forandras kan skatten behova justeras for
bibehallen effekt

Nér andra faktorer i omvarlden forandras kan skatten behova justeras for att effekten ska
bibehallas. Om skattesatsen inte 6kar med exempelvis inflation skulle den tappa effekt dver
tid. En omvarldsforandring som innebar ett sjunkande penningvarde innebér alltsa att
effekten av skatten dver tid kan minska. For att undvika det behdver skatten kunna justeras
Over tiden.

Om preferenserna andras till forman for dryckesalternativ med lagre sockerhalt, eller om
battre substitut utvecklas éver tiden sa skulle samma paverkan pa konsumtionen i princip
kunna uppnas med en lagre skatt. Beroende pa om skatten syftar till en viss minskning eller
till att all sockerkonsumtion via dryck ska upphora sa skulle det, i det forra fallet, kunna
uppsta situationer dar en sankning av skatten éver tid skulle kunna motiveras.
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3.3 Konsekvenser

Konsekvenser av ett styrmedel kan beskrivas som bieffekter, det vill séga férandringar som
paverkar olika aktorer och omraden utdver effekterna som styrmedlet ska leda till. I avsnittet
delar vi in konsekvenserna i miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser.

3.3.1 Miljomassiga konsekvenser

Nagra miljomassiga konsekvenser har identifierats. Hur relevanta konsekvenserna ar kan
bero pa utformningen av skatten. Overlag bedémer vi de miljémassiga konsekvenserna av
skatten som marginella, &ven om det finns osékerheter kring storleken pa konsekvenserna.

Minskad konsumtion kan generellt medféra minskad miljopaverkan, givet att produktionen i
nollalternativet medfor negativ miljoméssig paverkan.

Beroende pa utformningen av skatten skulle det kunna finnas incitament for foretag som
producerar dryckerna att stalla om produktionen for att salja storre eller mindre
forpackningar, exempelvis burkar och flaskor. Det skulle d&ven kunna paverka transporterna
av dryckerna, om flera sma forpackningar tar ett storre utrymme i transporter jamfort med
farre storre forpackningar, eller vice versa. | sa fall skulle eventuellt fler transporter behovas
for samma mangd dryck (i liter) som tidigare, vilket skulle kunna bidra till 6kade utslapp.

Om efterfragan pa sotningsmedel skulle oka till foljd av skatten skulle produktionen av
sotningsmedel eventuellt 6ka. Vi har inte jamfért miljopaverkan fran produktion av
sétningsmedel med miljopaverkan av produktion av socker, men ser det som osannolikt att
denna konsekvens skulle innebara omfattande miljopaverkan.

3.3.2 Sociala konsekvenser

De sociala konsekvenserna kretsar delvis kring den énskade effekten av skatten, forbattrad
folkhélsa. | avsnittet diskuterar vi daven eventuella fordelningseffekter for hushall i olika
socioekonomiska grupper, hur skatten kan paverka barn och unga samt jamlikhet och
jamstélldhet.

3.3.2.1 Folkhalsa

Forbéattrad folkhilsa dr det onskade utfallet av styrmedlet, snarare &n en konsekvens. Overlag
kan folkhalsan forbéttras givet att befolkningens intag av socker minskar, sarskilt i de
grupper som tidigare konsumerat mycket socker via drycker. Den forbéattrade folkhalsan
skulle kunna matas som ett farre antal sjukdomsfall, 1agre dédlighet och 6kad livskvalitet.
Detta kan varderas samhéallsekonomiskt utifran minskade halso- och sjukvardskostnader och
Okad produktivitet, vilket diskuteras i avsnitt 2.2.
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3.3.2.2 Fordelningseffekt

En skatt pa drycker med tillsatt socker kan fa olika ekonomiska konsekvenser for olika
individer eller for olika grupper av manniskor. Konsekvenserna for olika individer beror pa
hur stor konsumtionen &r och huruvida konsumtionen forandras som en foljd av skatten eller
inte. Fordelningseffekten beskriver hur skatten kan forvantas paverka ekonomin i hushall
med olika socioekonomisk position. Att en skatt ar regressiv innebér att personer med hogre
inkomst betalar en lagre andel av sin inkomst i skatt.

Generellt skulle de som konsumerar mycket drycker med tillsatt socker och fortsatter gora det
vid en prisokning till f6ljd av skatten betala mer i skatt &n de som inte konsumerar lika
mycket. Ju mindre en person konsumerar efter skattens inférande, desto mindre av inkomsten
skulle ga till statens skatteintakter. I ett scenario dar skatten utformas sa att den ger
incitament for alla producenter att sanka sockerinnehallet i dryckerna skulle alla
konsumenters konsumtion av socker minska. Hur priserna och darmed konsumenternas
skatteinbetalning paverkas varierar beroende pa utformningen.

Det ar troligt att skatten skulle vara regressiv. Det innebdr att skatten kan forvantas ha relativt
liten paverkan pa hoginkomsttagares andel av inkomst som betalas i skatt jamfort med
laginkomsttagare. Effekten pa halsan bland hoginkomsttagare kan forvantas vara liten, givet
att gruppen inte konsumerar sa mycket dryck. De laginkomsttagare som minskar sin
konsumtion skulle & andra sidan fa forbattrad halsa och inte betala sa stor andel av sin
inkomst i skatt, medan de laginkomsttagare som inte forandrar konsumtionen skulle betala en
storre andel av sin inkomst i skatt och fa oférandrad halsa.

Empiriska studier visar att inkdpen av drycker med tillsatt socker minskade mest bland de
som tidigare var hdgkonsumenter, och allra mest minskade inképen bland de med Iag
socioekonomisk position som var hogkonsumenter (Lauer et al., 2022).

Det kravs ett normativt stéllningstagande for att bedéma huruvida det &r 6nskvart, eller
overkomligt, att en skatt pa drycker med tillsatt socker eventuellt finansieras mer av de med
lagre inkomst. | en samhallsekonomisk analys brukar inte detta perspektiv vagas in som en
kostnad eller en besparing. Enligt Lauer et al. (2022) ar det rimligt att bedéma hela
skattesystemet som regressivt eller progressivt, istallet for att se till enskilda skatter.
Exempelvis kan skattesystemet som helhet vara progressivt dven om enskilda skatter inom
systemet &r regressiva.

3.3.2.3 Barn och unga

Barn och unga kan fa tillgang till drycker med tillsatt socker pa flera sétt. De kan kopa
dryckerna sjalva i affaren, dryckerna kan finnas i hemmet om nagon annan i hushallet kopt
hem dem och barn och unga kan bli bjudna pa dryckerna i olika sammanhang. Lindroos et al.
(2021), som analyserat Livsmedelsverkets senaste nationella matvaneundersékning
Riksmaten ungdom 2016-17, visade att merparten av ungdomarnas intag av ohélsosam mat
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skedde i hemmet, men av den mat och dryck som étits utanfér hemmet och skolan var en
storre andel energitat och naringsfattig. Dar bestod minst halften av konsumtionen av
energitata och néringsfattiga livsmedel.

I analysen utgar vi fran att en prisokning skulle paverka konsumenter oavsett alder. Pa
individniva forvantas olika barn/unga forandra konsumtionen i butik olika mycket.
Exempelvis beror en persons konsumtionsférandring pa faktorer som inkomst, kunskap och
varderingar. Det géaller saval for barn som vuxna. Tidigare studier visar att en skatt leder till
lagre konsumtion pa befolkningsniva och sarskilt bland personer med lagre socioekonomisk
status. Pa gruppniva ar det darfor sannolikt att en prisokning skulle leda till en lagre
konsumtion av drycker med tillsatt socker dven bland barn och unga. Det kan ske bade
genom att de sjélva forvéantas kopa en mindre mangd dryck i butik och genom att foréldrar
och andra personer som tillgangliggor drycker for barnen forvantas kopa en mindre mangd
dryck.

Om vi utgar fran att barn och unga ar mer priskansliga an vuxna, vilket &r troligt eftersom de
inte har lika mycket pengar att konsumera for, indikerar det att de skulle minska
konsumtionen mer jamfort med vuxna om priset 6kade. Det innebér att ett hojt pris skulle ha
en extra stor effekt pa konsumtionen bland barn och unga, framfor allt via en minskning av
den del av konsumtionen som de sjalva koper.

Om skatten utformas sa att sockerhalten i dryckerna sanks skulle dven det bidra till att barn
och unga far i sig en mindre mangd socker via de sockrade drycker som de eventuellt &nda
konsumerar. For barn och unga géller, som fér andra grupper, att en skatt inte forvéantas ge
samma effekt pa individniva som pa gruppniva. Inom gruppen finns sannolikt individer med
tillrackligt hoga inkomster for att géra egna omprioriteringar fran annan konsumtion, eller
vars konsumtion betalas av andra, exempelvis mindre priskansliga foréaldrar.

Det kravs fler studier om de kausala halsoeffekterna av en skatt pa drycker med tillsatt
socker, men de resultat som finns indikerar att en skatt kan forebygga fetma bland unga,
sarskilt bland flickor bosatta i omraden med lagre socioekonomisk status (Rogers et al., 2023,
Gracner et al., 2022).

3.3.24 Jamstalldhet och jamlikhet

Skatten vantas leda till att grupper med samre halsa far battre halsa, vilket kan ha en
utjamnande effekt pa ojamlikheter i hélsa i befolkningen. Vi ser inga betydande skillnader i
hur méan och kvinnor paverkas. Mojligtvis skulle méns halsa forbattras nagot mer an
kvinnors, givet att man generellt konsumerar mer drycker med tillsatt socker. Méan har
generellt dven samre matrelaterad hélsa an kvinnor, vilket innebar att skatten skulle kunna ha
en utjamnande effekt pa héalsan mellan kvinnor och mén.
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3.3.2.5 Arbetsmarknaden

Enligt boken ”Health taxes” av Lauer et al. (2022) har de empiriska studier som undersokt
konsekvenser av en skatt pa drycker med tillsatt socker inte identifierat nagra negativa
effekter pa arbetsmarknaden.

Generellt visar bade empiriska och modellerade studier att den minskade konsumtionen av de
beskattade varorna kan ha direkta effekter i form av forlorade jobb inom den sektorn. Men
eftersom skatten leder till ett skifte i konsumtion, dar manniskor lagger pengar pa antingen
andra livsmedel eller nagot helt annat samtidigt som staten far in mer skatteintakter som
spenderas, leder skatten till ett skifte mellan sektorer och den totala negativa effekten pa
arbetsmarknaden blir minimal eller neutral, eller sa 6kar antalet jobbtillfallen. Vidare kan en
skatt som framjar folkhalsan motverka de indirekta kostnader som uppstar till foljd av ohalsa
i befolkningen, exempelvis produktionsforluster. Resultatet fran de studier som utvarderat
effekterna pa arbetsmarknaden skiljer sig om studien tar hansyn till omférdelning av
konsumtion mellan sektorer och statliga spenderingar eller inte.

Konsekvenserna pa arbetsmarknaden kan rimligtvis dven paverkas av hur lang
omstallningstiden ar for de paverkade foretagen, det vill séga hur lang tid de har pa sig att
stalla om fran att det annonseras att en skatt ska inforas till att den trader i kraft.

3.3.3 Ekonomiska konsekvenser

Hur hushallen paverkas ekonomiskt beskrivs under sociala konsekvenser. | detta avsnitt
beskrivs hur foretag och offentlig sektor kan paverkas.

3.3.3.1 Foretag

De ekonomiska konsekvenserna for foretag paverkas av flera faktorer, till exempel
utformningen av skatten, foretagens egenskaper, marknadsstrukturen och konsumenternas
priskanslighet. | rapporten har vi inte gjort en analys av hur alla dessa faktorer ser ut pa den
svenska marknaden, utan resonerar nedan kring hur och varfor faktorerna kan paverka de
ekonomiska konsekvenserna. Konsekvenserna for olika typer av foretag skulle behtva
utredas vidare om ett forslag pa skatt skulle vara aktuellt.

Faktorer som paverkar konsekvenserna kopplat till utformningen pa skatten ar exempelvis
hur lang omstallningstiden &r, skattesatsen, eventuella tréskelvarden och om den ar utformad
i syfte att framst Oka priset pa drycker eller i syfte att sockerhalten i drycker ska sénkas
(Lauer et al., 2022). Slutligen kan marknadsstrukturen spela in, exempelvis om det rader fri
konkurrens med manga foretag eller om det ar ett fatal foretag med storre marknadsandelar.

Aven foretagens egenskaper paverkar de ekonomiska konsekvenserna. Lauer et al. (2022) tar
upp flera faktorer som paverkar hur olika foretag kan paverkas av en skatt. Exempelvis
storleken pa foretaget, vilka produkter foretaget producerar och saljer och
produktionskostnader. Hur ett foretag paverkas beror dven pa hur deras verksamhet ser ut
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relativt konkurrenterna. Om ett foretag har inflytande Gver utformningen av skatten kan
foretaget dra fordel av det, exempelvis genom att framja en skattesats eller troskelniva av
sockerhalt som passar den egna verksamheten. Vissa foretag kan &ven ha en béttre position
att reformulera produkterna, exempelvis om de har tekniska fordelar eller redan producerar
substitut till den dryck som ska beskattas. Generellt brukar storre foretag ha fler sadana
fordelar &n mindre foretag. De foretag som har konkurrensfordelar kan 6ka priset till foljd av
skatten och behalla marknadsandelar, medan foretag som inte har fordelar kan behdva sénka
hur stor del av skatten som 6verfors till konsumenterna och det kan ske pa bekostnad av
foretagets lonsamhet. For mindre foretag som &r specialiserade pa endast sockersotade
drycker kan omstallningskostnaden bli hogre. Vissa foretag kanske redan har ett utbud av
liknande varor, exempelvis drycker med sétningsmedel istéllet for tillsatt socker. For dessa
foretag forvantas intakterna minska nagot eller inte paverkas alls.

Lardomar fran utvarderingar av avgiften i Storbritannien

Utvarderingar av avgiften som inférdes i Storbritannien 2018 visar att aktiekurserna for
paverkade foretag minskade nagot samma dag och dagen efter att regeringen offentliggjorde
att avgiften skulle inforas (mindre &n 4 procents minskat véarde i genomsnitt) (Lauer et al.,
2022). Efter den initiala nedgangen 6kade aktiekurserna det foljande aret och det fanns inga
tecken pa nedgang i samband med implementeringen ett ar senare. En annan utvardering
undersokte omséttningen hos foretag som producerar drycker med tillsatt socker i
Storbritannien. Resultatet visade en kortsiktig negativ omsattning under de tva aren mellan
offentliggdrandet och implementeringen (2016-2018). Efter implementeringen 2018 visade
resultatet inte pa nagon negativ effekt pa omséattningen. Resultatet visade att foretagen
darmed mildrade effekterna av avgiften innan den tradde i kraft samt att foretagen anpassade
sig genom reformulering eller investeringar i andra aktiviteter. Overlag drar forfattarna
slutsatsen att avgiften inte hade betydande eller langsiktiga negativa ekonomiska
konsekvenser for foretagen.

Forsaljare av drycker med tillsatt socker

Effekterna som beskrivits ovan galler till stor del bade producenter av drycker och
aterforsaljare. Precis som for producenter av dryckerna beror de ekonomiska konsekvenserna
for forsaljare av dryckerna, exempelvis dagligvaruhandeln, pd marknadsstrukturen,
foretagens egenskaper, utformningen av skatten och konsumenternas beteende. Givet att
skatten leder till en reformulering och/eller en 6vergang till konsumtion av substitut av nagot
slag, exempelvis drycker med sétningsmedel, lar de ekonomiska konsekvenserna for dessa
foretag bli marginella.

Minskad efterfragan pa ravaran socker

Eftersom effekter av skatten ar minskad forsaljning av drycker med tillsatt socker samt
reformulering i form av minskad sockermangd i dryckerna pa marknaden, kan efterfragan pa
insatsvaran socker minska. Det skulle kunna paverka leverantorer och producenter av socker,
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exempelvis de som odlar sockerbetor, i form av minskad efterfragan pa deras produkt. Det
skulle i sin tur kunna paverka hur mycket mark som anvands till sockerbetsodling. Dessa
konsekvenser ar bade miljomassiga och ekonomiska.

Samtidigt som efterfragan pa socker eventuellt skulle minska nagot, skulle efterfragan pa
sotningsmedel 6ka. Det skulle kunna gynna producenter av sétningsmedel ekonomiskt.

3.3.3.2 Offentlig sektor

Generellt beror de ekonomiska konsekvenserna for myndigheterna pa utformningen av
skatten, exempelvis hur den administreras. Det &r sannolikt att en skatt skulle innebara
administrativa kostnader for myndigheter, exempelvis administration av kontroll och
hantering av skatteintékter.

Genom forbattrad folkhélsa skulle skatten medféra besparingar inom offentlig sektor,
exempelvis genom minskade hélso- och sjukvardskostnader och tandvardskostnader samt
Okad produktivitet. Givet att skatten skulle bidra till forbattrad folkhélsa genom minskad
fetma skulle de stdrsta besparingarna ske genom det senare, 6kad produktivitet (Nilsson et
al., 2022).

Skatten skulle medfora skatteintakter, som ur ett samhéallsekonomiskt perspektiv ses om en
omférdelning av pengar fran konsumenterna till staten. 1 effektlogiken har vi inte ndamnt vad
som sker med skatteintékterna till foljd av skatten. Det &r upp till beslutsfattarna att avgéra
hur intakterna bast ska anvéandas. Skatten kan saledes mojliggora for ytterligare positiva
effekter pa folkhélsan genom att finansiera andra insatser eller styrmedel. Skatteintékterna
kan givetvis dven anvandas till nagot helt annat, utifran beslutsfattarens preferenser.

3.4 Sammanfattning

Sammantaget verkar en skatt pa drycker med tillsatt socker inte medféra omfattande negativa
konsekvenser inom de omraden som undersokts i denna rapport. Huruvida skatten ar
onskvard ur ett folkhalsoperspektiv beror pa om skatten forvantas minska konsumtionen och
darigenom ha effekter pa folkhalsan. Bade effekterna och konsekvenserna till féljd av att
infora en skatt i Sverige beror pa utformningen, svenska konsumenters beteende och pa
marknadsstrukturen.

Det finns aspekter som &r viktiga att ta sarskild hansyn till for att skatten ska fa 6nskad effekt
och avgora hur 6nskvart det ar att infora en sadan. De viktigaste faktorerna att ta hansyn till,
som identifierats i denna rapport, ar:

o effekten pa folkhalsa
e utformningen

e hur stor del av skatten som 6verfors till konsumentpriser
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e miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

3.4.1 Effekten pa folkhalsa

For att na en battre folkhalsa ar det 6nskvart att de som konsumerar stora mangder socker via
dryck, med 6kad risk for ohalsa som foljd, ska minska konsumtionen. Det kan bade ske
genom att dryckerna de konsumerar innehaller mindre socker och att totalkonsumtionen av
drycker som innehaller tillsatt socker minskar.

| ett scenario dar sockerhalten sanks markant till féljd av skatten, exempelvis som i
Storbritannien, skulle majoriteten av alla som konsumerar drycker med tillsatt socker fa i sig
en pafallande lagre mangd socker via drycken. | Storbritannien har vissa producenter valt att
behalla sockerhalten i drycken och istéllet hojt priset och Iatit konsumenterna betala
skattebeloppet (Coca Cola Great Britain, 2022). Ett hogre pris forvantas minska
konsumtionen av dryckerna. Studier visar att personer med lagre socioekonomisk position
har hégre grad av ohalsa och en hogre konsumtion av ohalsosamma livsmedel, dar drycker
med tillsatt socker kan inga (Livsmedelsverket, 2016). Denna grupp ar aven mer kanslig for
prisforandringar. Dessa faktorer talar for att en skatt pa drycker med tillsatt socker kan ha
effekt pa folkhalsan och sarskilt att den kan ha en utjamnande effekt pa skillnaderna i halsa
mellan olika socioekonomiska grupper. Hur stor effekten skulle bli gar dock inte att bedéma
utifran underlaget i rapporten.

Det finns dven faktorer som kan tala emot en sadan effekt. Manga olika faktorer paverkar
hélsan. Sett till matvanor beror ett for hogt kaloriintag oftast pa fler orsaker &n endast hog
konsumtion av dryck med tillsatt socker. Dock finns det relativt entydig evidens att det finns
ett samband mellan just konsumtion av dryck med tillsatt socker och riskfaktorer for ohalsa.
Som visas i effektlogiken kan skatten forvantas forbattra befolkningens tandhalsa och pa lang
sikt minska fallen av typ-2 diabetes, dvervikt och fetma och hjart- och kérlsjukdom. Det finns
samtidigt fler riskfaktorer for ohalsa an konsumtion av socker och det behdvs fler atgarder &n
en skatt pa drycker med tillsatt socker for att paverka alla riskfaktorer och fa langsiktiga
effekter pa folkhélsa.

Det vi vet fran tidigare forskning ar att skatter pa drycker med tillsatt socker generellt leder
till minskad konsumtion av dryckerna (Livsmedelsverket, 2022a). | vissa lander, exempelvis
Storbritannien, har den framsta effekten av skatten varit en lagre sockerhalt i 1asken (Lauer et
al., 2022). Foretagens respons, det vill sdga huruvida skatten leder till ett Gkat pris pa de
beskattade dryckerna eller reformulering, beror till stor del pa utformningen av skatten.

3.4.2 Utformningen och en tillrackligt hog skatt

Utformningen av skatten skulle variera beroende pa om syftet ar att 6ka priset eller skapa
incitament for reformulering, eller bade och. For att fa effekter pa konsumtionen, antingen i
form av minskad konsumtion till f6ljd av ett hogre pris eller att konsumtionen skiftar till
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drycker som reformuleras och har en lagre sockerhalt, eller bade och, krévs att skatten satts
pa en tillrackligt hog niva. Vad den nivan skulle vara i Sverige skulle behéva utredas vidare.

Det ar centralt att definiera vilka produkter som ingar i ”drycker med tillsatt socker”. Ett land
som vill infora en skatt bor analysera marknadsandelarna for olika drycker och hur olika
drycker paverkar sockerintag och kaloriintag. Utéver analysen bor man i utformningen ta
hansyn till priskansligheter och eventuella substitutionseffekter.

Vidare &r det viktigt med en enkel och transparent inbetalningsprocess samt kontroll och
sanktioner av efterlevnaden av skatten. Detta ger incitament for aktorer att &ndra sitt agerande
nar skatten infors.

3.4.3 Hur stor del av skatten som 6verfors till konsumentpriser

Om skatten syftar till att 6ka priset pa drycker med tillsatt socker skulle effekterna paverkas
av hur stor del av skatten som dverfors till konsumentpriserna. Det ar flera faktorer som
paverkar hur stor del av skatten som 6verfors, bland annat foretagens strategiska beteende,
graden av konkurrens och konsumenternas priskanslighet. Ar konsumenterna priskansliga
och det rader hog konkurrens fors en mindre del av priset sannolikt 6ver till konsumenterna.

Det som ar viktigt att ta hansyn till ar att det inte ar sjalvklart att prishéjningen pa de
beskattade dryckerna helt motsvarar skatten. Hur priset forandras beror pa manga olika
samspelande faktorer och &r svart att exakt forutsaga.

3.4.4 Miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

De miljomassiga konsekvenserna bedoms vara marginella. Det &r inte troligt att de eventuella
kostnaderna kopplat till de miljomassiga konsekvenserna skulle vara stérre &n de besparingar
som skulle kunna goras till foljd av forbattrad folkhélsa, givet att skatten utformas sa att den
har effekt pa sockerkonsumtionen och folkhalsan.

Utifran ett barnperspektiv vet vi att det finns ett stort antal barn och unga som konsumerar en
stor mangd dryck med tillsatt socker. En skatt skulle kunna anvéndas for att minska
konsumtionen av dessa drycker samt minska sockerhalten i de drycker som konsumeras
bland barn och unga.

Det krdvs ett normativt stéllningstagande for att bedéma huruvida det &r 6nskvart, eller
overkomligt, att en skatt pa drycker med tillsatt socker eventuellt finansieras mer av de med
lagre inkomst. Skatten skulle vara regressiv givet att laginkomsttagare har hogre konsumtion
och fortsatter konsumera drycken om priset 6kar. Hur skatten eventuellt kan sla ekonomiskt
mot vissa grupper kan rimligtvis stallas mot vilka grupper som kan fa storst vinst av en skatt i
form av forbéattrad halsa, vilket troligen dr de med lagre socioekonomisk position. Har vill vi
poangtera att detta resonemang galler pa befolkningsniva och inte for enskilda individer.

LIVSMEDELSVERKETS RAPPORTSERIE — L 2023 NR 05 39



Utifran de studier som finns tillgangliga vantas skatten inte ha nagra storre negativa
konsekvenser pa arbetsmarknaden.

For att helt utreda de ekonomiska konsekvenserna for foretag och offentlig sektor skulle en
mer precis utformning av skatten behova analyseras. Aven marknadsstrukturen for drycker
med tillsatt socker skulle behdva utredas djupare. Overlag tyder studier pé att en skatt pa
drycker med tillsatt socker inte har betydande eller langsiktiga negativa ekonomiska
konsekvenser for foretag generellt. Samtidigt kan saklart olika foretag paverkas pa olika sétt
och de negativa konsekvenserna skulle troligtvis vara storre for mindre foretag som ar
specialiserade pa just drycker med tillsatt socker och inte har andra produkter i sitt utbud av
produkter. For offentlig sektor skulle skatten kunna medféra administrativa kostnader samt
besparingar kopplat till forbattrad folkhalsa.
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4. Sankt moms pa frukt och
gronsaker

4.1  Motivering till att infora styrmedlet

| Sverige ar konsumtionen av frukt och gronsaker under den rekommenderade, bade pa
befolkningsniva och bland barn och unga. Ett satt att frimja intaget av frukt och grénsaker
skulle kunna vara att gora dem mer attraktiva genom att minska priset, exempelvis genom att
sanka momsen.

Ett for 1agt intag av frukt och gronsaker ar en valetablerad riskfaktor for ohédlsa (GBD Diet
Collaborators, 2019). Det ar forknippat med bland annat en 6kad risk for hjért- och
karlsjukdomar, stroke, typ 2-diabetes och cancer (Aune, 2019, World Cancer Research
Fund/American Institute for Cancer Research, 2018).

Det finns fler studier som undersokt effekterna pa livsmedelskonsumtion av kombinationen
av skatter och subventioner, an enbart effekter av subventioner (Livsmedelsverket, 2022a).
Det &r nagra lander i Europa som subventionerar vissa livsmedel genom sankt moms. Men
sankningen av moms &r da inte enbart riktade mot halsosamma livsmedel, aven om frukt och
gronsaker ofta ingar. Det forskningen visar i nulaget &r att prisforandringar, bade hojningar
och minskningar, kan ha en effekt pa livsmedelskonsumtionen. Vidare indikerar forskningen
att kombinationer av subventioner och skatter kan vara effektivt for att styra mot en mer
hélsosam livsmedelskonsumtion. De flesta studier ar dock modellstudier, sa det saknas
evidens fran verkligheten om momssankningars effekter.

4.2  Effekter till foljd av sankt moms pa frukt och
gronsaker

Effekterna ar den avsiktliga verkan som sankningen av moms har for att ett visst mal ska nas,
I detta fall forbattrad folkhélsa.

4.2.1 Utformning av sankt moms pa frukt och gronsaker

Statskontoret (2019) har utforligt beskrivit utformningen av mervérdesskatten (moms) i
Sverige samt mojligheterna att sanka momsen for frukt och gronsaker. Medlemsstaterna i EU
kan ha upp till tva reducerade momssatser och den normala momssatsen far inte vara lagre &n
15 procent. | Sverige ar momsen pa livsmedel 12 procent och den normala momssatsen &r 25
procent. Sverige har tva reducerade momssatser pa 12 respektive 6 procent. Det innebér att
momsen pa frukt och gronsaker skulle kunna sankas till 6 procent.
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Systemet ar utformat sa att hela kostnaden for momsen évervaltras pa konsumenten. Andra
aktorer ar darfor helt befriade fran den moms som har betalats eller ska betalas inom ramen
for den ekonomiska verksamheten.

4.2.1.1 KN-varugrupper kan anvdndas for att definiera frukt och grénsaker
Statskontoret (2019) menar att det kan vara juridiskt mojligt att infora en skattemassig
subvention av halsosamma livsmedel i Sverige. Forfattarna foreslar att KN-varugrupper?
skulle kunna anvandas for att definiera vilka livsmedel som ska subventioneras. Exempelvis
varugrupperna 07, som omfattar grénsaker samt vissa atbara rotter och stam- eller rotknélar,
och 08, som omfattar frukt. Vissa livsmedel som ingar i varugrupperna 07 och 08 kan dock
klassas som ohélsosamma, sa samtliga varor i varugrupperna bor inte omfattas av
momsséankningen. Exempelvis omfattar varugrupp 07 dven potatischips. Potatis ingar inte
heller i Livsmedelsverkets rad om 500 gram frukt och gronsaker om dagen, men skulle inga i
de livsmedelskategorier som skulle beréras av momssankningen utifran KN-varugrupperna.
Mojligtvis skulle markningen Nyckelhalet i kombination med KN-varugrupperna kunna
anvéndas for att definiera vilka livsmedel som skulle omfattas.

4.2.1.2 Likvardiga varor bor ha samma mervardeskatt

Utifran ett konkurrensperspektiv ar det viktigt att kategoriseringen av de livsmedel som ska
ha lagre moms definieras pa ett satt som ger likvardiga varor samma niva av moms. En
diskussion skulle kunna uppsta kring motiveringen av att det &r just frukt och grénsaker som
anses vara hélsosamma och darfor ska ha sdnkt moms. Det finns andra livsmedel i andra
livsmedelskategorier som ocksa ar halsosamma. Det dr aven halsosamt med en varierad kost,
och i en sadan ingar fler livsmedel &n frukt och gronsaker.

4.2.1.3 Efterlevnad och kontroll

En sankning av momsen for frukt och gronsaker medfor att en avgransad del av skattebasen
for livsmedel ska mervérdesbeskattas med 6 procent i stéllet for med 12 procent. Det gor det
nodvandigt for berorda foretag att ha kontroll pa olika momssatser for olika varor i
redovisningen av den in- och utgdende momsen. En enkel definition av de olika
varugrupperna skulle darfor underlétta for en korrekt efterlevnad. Det skulle eventuellt vara
aktuellt med nagon typ av kontroll for att sakerstélla att det ar de livsmedel som &r tankt att
omfattas av den sanka momsen som faktiskt omfattas. Exempelvis ska det inte vara mojligt
att sélja nagot livsmedel till den lagre momssatsen trots att det inte &r ett livsmedel som ska
omfattas av den sdnkta momsen.

3 KN-nomenklaturen (Combined Nomenclature, CN) anvdnds av samtliga EU-lander i deras utrikeshandelsstatistik fér varor
och dven i EU:s gemensamma tulltaxa. Kélla: SCB. 2022. Kombinerade nomenklaturen (KN) [Online]. Tillganglig: SCBs
hemsida (https://www.sch.se/) [Himtad 2022-06-23], ibid., ibid.
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4.2.2 Effektlogik

Sankt moms pa frukt
och gronsaker

Lagre pris pa frukt och gronsaker
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4 Andra
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Figur 1. Effektlogik for sankt moms pa frukt och gronsaker.
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4.2.2.1 Mekanismerna

Sankt moms fran 12 till 6 procent pa frukt och gronsaker forvantas leda till ett lagre pris pa
frukt och gronsaker. Eftersom moms ar en skatt som ldggs pa priset av en vara, sa skulle
priset i termer av totalt belopp sédnkas mest for dyrare frukt och grénsaker. Sdnkningen skulle
formodligen leda till att frukt och gronsaker i den billigare prisklassen blev nagra kronor
billigare per kilo* och ju dyrare produkterna ar desto storre skulle prisférandringen i antal
kronor vara. Den sankta momsen skulle troligtvis medféljas av nagon typ av information till
saval konsumenter som till foretag, med liknande effekter som beskrivs for skatten pa
drycker med tillsatt socker i avsnitt 3.2.2.1.

Foérandrad moms kunna medféra kostnader i form av administration och omstélining for
myndigheter och foretag, samt andra konsekvenser. Las mer om konsekvenserna i avsnitt 4.3.

4.2.2.2 Ink6p

Den sédnka momsen forvantas framst 6ka inképen av frukt och gronsaker, till foljd av det
lagre priset. InkGpen av vissa andra livsmedel skulle ocksa kunna paverkas.

| den grad det finns substitut som inte omfattas av momssankningen kan konsumtionen av
dessa minska. Generellt brukar olika frukter och gronsaker ses som substitut till varandra,
inom samma livsmedelskategori (Jones, 2006). Exempelvis kan bar och féarsk frukt ses som
substitut. Mgjliga substitutvaror skulle exempelvis kunna vara fruktjuice eller olika typer av
”snacks” (i den mén gronsakerna eller frukten konsumeras som snacks”), men vi bedémer
dock inte att dessa varor ar néra substitut till frukt och gronsaker.

Ink6pen av komplementvaror, sddana varor som vanligtvis brukar kopas och anvéandas
tillsammans med frukt och gronsaker, skulle kunna 6ka. Vi har dock inte identifierat nagra
starka substitut- eller komplementvaror till frukt och gronsaker och bedémer saledes att
momsséankningens effekt pa inkop av substitut- eller komplementvaror &r marginell.

Sankningen av momsen kan leda till att konsumenter far mer pengar éver till att konsumera
annat an frukt och gronsaker, en sa kallad inkomsteffekt. Inkomsteffekten forvéntas vara
storst for de konsumenter som innan momsséankningen la mycket pengar pa att kopa frukt och
gronsaker. Givet att de som redan koper mycket frukt och gronsaker fortséatta gora det efter
momsséankningen, skulle dessa konsumenter fa mer pengar 6ver till annat. Vad
konsumenterna skulle lagga dessa pengar pa ar svart att forutse. Det skulle exempelvis kunna
vara andra livsmedel, saval halsosamma som ohalsosamma, inkdp av andra varor som inte ar
relaterade till livsmedel eller sparande.

Det ar troligt att responsen pa ett lagre pris pa frukt och grénsaker varierar mellan individer.
Vissa personer skulle konsumera mer, medan andra skulle konsumera precis som tidigare.

4 Ett rakneexempel r om 1 kg dpplen kostar 35 kr exkl. moms. Dessa skulle da kosta 39 kr med 12 % moms och 37 kr med
6 % momes, en differens pa 2 kr. Detta givet fullt genomslag pa priset.
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Det kan &ven finnas skillnader mellan de olika livsmedlen. Det dr inte sakert att de som skulle
konsumera mer frukt och grénsaker skulle géra det genom att sluta konsumera nagot annat.

4.2.2.3 Intag

Givet att befolkningens inkop av frukt och gronsaker okar forvantas intaget av vitaminer,
antioxidanter och fibrer att 0ka. Ett kostmonster med mycket frukt och gronsaker ar
naringsrik men har ocksa en lagre energitathet, vilket gor att risken for att konsumera mer
energi an man behover &r lagre. Intaget av energitata och néaringsfattiga livsmedel skulle
kunna minska, givet att manniskor skulle ersatta en del av sadana livsmedel med frukt eller
gronsaker. Ett sadant ersattande skulle ytterligare kunna minska vissa riskfaktorer for ohalsa.

4.2.2.4 Halsoutfall

Forandringarna i intag forvantas leda till minskad risk for naringsbrist. Ett hogt intag av frukt
och gronsaker &r skyddande mot hogt blodtryck, hoga halter av blodfetter och inflammation
och oxidativ stress. Ett l&gre energiintag minskar risken for viktokning. Nar dessa
riskfaktorer forbattras pa befolkningsniva forvantas ett minskat antal fall av 6vervikt och
fetma, typ-2 diabetes, vissa cancerformer, hjart- och karlsjukdomar och stroke.

4.2.2.5 Samhallsutfall

Samhallsutfallen till foljd av forbattrad folkhalsa vantas vara ett minskat antal sjukdomsfall,
lagre dodlighet, 6kad livskvalitet, minskade hélso- och sjukvardskostnader samt ¢kad
produktivitet. Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv bor dessa samhallsutfall vdgas samman
med de kostnader och konsekvenser, exempelvis administrativa kostnader och
omstéliningskostnader for foretag, som den sénkta momsen eventuellt medfor.
Konsekvenserna beskrivs mer utforligt i avsnitt 4.3.

4.2.2.6 Faktorer som paverkar effekterna

Grad av konkurrens

Graden av konkurrens kan paverka hur stort genomslag sankningen av momsen far pa
konsumentpriser. Ar det lag grad av konkurrens p& marknaden forvantas sankningen inte fa
lika stort genomslag pa konsumentpriser som om konkurrensen var hogre. Vid lag
konkurrens kan foretag istallet ha incitament att halla kvar vid de ursprungliga priserna och
inte fora sankningen vidare till konsumentpriserna. Detta skulle kunna resultera i hdgre
vinster i producentleden. Graden av konkurrens paverkar dven de ekonomiska
konsekvenserna, 1as mer om det i avsnitt 4.3.3.

Priskdnslighet och konsumtion i olika grupper

Priskansligheten hos de grupper som konsumerar mycket eller lite frukt och gronsaker
paverkar effekterna. Storst blir effekten pa folkhalsan om de som konsumerar relativt lite
frukt och gronsaker dkar konsumtionen. Ar de som konsumerar mycket lite frukt och
gronsaker inte alls priskansliga, skulle inte deras konsumtion férandras om priset blir lagre.
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Ar de daremot priskansliga sa skulle deras konsumtion dka om priset blir lagre. 1 ett fall da
konsumenterna inte ar priskansliga och darmed inte fordndrar konsumtionen nér priset blir
lagre, skulle de fa mer pengar over till annat, allt annat lika. Vad konsumenterna valjer att
konsumera for dessa pengar kan paverka effekterna. Det kan innebara att konsumenter far
mer pengar over till att konsumera andra ohélsosamma livsmedel, vilket skulle kunna vara
negativt utifran ett folkhalsoperspektiv. Det kan dven vara sa att konsumenterna sparar
pengarna, konsumerar nagot halsosamt eller nagot som inte alls ar matrelaterat.

Kopplat till priskansligheten paverkas effekterna ocksa av om sankningen av priset skulle
vara tillrackligt stor for att konsumenterna ska andra beteendet. De konsumenter som &ven
utan sankt moms kdper mycket frukt och gronsaker skulle gora det till ett billigare pris, men
eventuella effekter pa hélsa uteblir for dessa konsumenter givet att deras intag skulle vara
ofdrandrat. De konsumenter som oavsett momssankningen koper dyra frukter och gronsaker
skulle spara mer jamfort med dem som koper billigare alternativ. Detta eftersom moms ar en
skatt som satts pa priset pa varor, darmed ar skattebeloppet hogre ju hogre priset &r och
sankningen blir darmed storre pa dyrare varor. Den storsta effekten pa halsa kan forvéntas
uppsta i den grupp konsumenter som innan momssankningen prioriterade annan konsumtion
framfor frukt och gronsaker, och diarmed hade en Iag konsumtion, men som efter inférandet
Okar konsumtionen av frukt och gronsaker.

4.2.2.7 Effekter over tid

Om prisnivan sanks marginellt uppstar ingen betydande effekt pa konsumtionen. Det skulle
kunna handa om producenterna hojer sina vinstmarginaler som en f6ljd av en saénkt moms.
Genomslaget pa prisnivan beror pa konkurrenssituationen pa marknaden och priserna kan
forvantas sjunka med en viss fordrojning.

Négon form av prissankning till foljd av den lagre momsen skulle ske pa kort sikt. Ju hogre
grad av konkurrens pa marknaden desto snabbare forvéntas sankningen fa fullt eller nastan

fullt genomslag pa priserna. Det ar dock inte sakert att sankningen skulle fa fullt genomslag
pa priserna.

Awven inkopen forvantas 6ka pé kort sikt, nar priserna blir lagre. Intaget av vitaminer, fibrer
och antioxidanter forvéntas oka direkt i samband med att konsumenterna &ter mer frukt och
gronsaker och naringsstatus och tarmens funktion kan forbattras snabbt. Viktférandringar kan
ocksa ske under en relativ kort period (veckor/manader). Daremot forvantas de positiva
hélsoeffekterna av 6kad konsumtion av frukt och grénsaker uppsta efter en mer langsiktig
och konsekvent konsumtionsforandring hos individerna. Detta galler sarskilt nar man tittar pa
kroniska sjukdomar som cancer och hjart- och karlsjukdomar som har en mycket lang
insjukningsperiod (flera decennier, sjukdomen tar lang tid att bade utvecklas och upptackas).
Samhallsutfallen uppstar pa langre sikt till foljd av att folkhalsan forbattras och det visar sig i
exempelvis minskad dodlighet eller minskat behov for behandling av vissa sjukdomar inom
hélso- och sjukvarden.
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4.3 Konsekvenser

Konsekvenser av ett styrmedel kan beskrivas som bieffekter, det vill séga férandringar som
paverkar olika aktorer och omraden utdver effekterna som styrmedlet ska leda till. I avsnittet
delar vi in konsekvenserna i miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser.

4.3.1 Miljomassiga konsekvenser

Vi utgdr fran att momssankningen omfattar alla frukter och gronsaker, oavsett var eller hur de
ar producerade. Utifran ett miljoperspektiv finns det vissa frukter och gronsaker som kan
beddmas vara mer hallbara &n andra, vilket styrmedlet inte tar hansyn till. Moberg et al.
(2021) uppskattade att en sankt moms pa frukt, grénsaker och spannmal skulle 6ka
klimatpaverkan fran livsmedelskonsumtionen till foljd av en 6kad konsumtion dverlag.
Studien indikerar exempelvis att sankt moms pa frukt, grénsaker och spannmal kan leda till
Okade utslapp av véaxthusgaser, 6kad anvandning av farskvatten och 6kad anvéndning av
bekampningsmedel. Studien inkluderade dock en sankning av momsen dven for spannmal,
vilket vi inte gor i denna rapport. R66s et al. (2020) namner att inforandet av subventioner pa
mer hallbara livsmedel i Sverige har en formodad liten effekt pa miljopaverkan. Eventuellt
kan miljopaverkan fran maten oka till foljd av att den totala konsumtionen 6kar, inklusive
Okat svinn.

Om momssankningen leder till en minskad konsumtion av andra livsmedel, kan det medféra
positiva miljoméassiga konsekvenser.

Overlag kan en sankning av momsen for frukt och gronsaker medfora negativa, men dven
vissa positiva, miljomassiga konsekvenser. Storleken pa konsekvenserna gar inte att
uppskatta utifran underlaget i rapporten.

4.3.2 Sociala konsekvenser

De sociala konsekvenserna kretsar delvis kring den dnskade effekten av den sdnkta momsen,
forbattrad folkhalsa. I avsnittet diskuterar vi aven eventuella fordelningseffekter for hushall i
olika socioekonomiska grupper, hur momsséankningen kan paverka barn och unga samt
jamlikhet och jamstalldhet.

4.3.2.1 Folkhalsa

Forbéttrad folkhalsa ar det 6nskade utfallet av styrmedlet, snarare &n en konsekvens. Overlag
kan folkhalsan forbéttras givet att befolkningens intag av frukt och gronsaker 6kar, enligt de
effekter som beskrivs i effektlogiken i avsnitt 4.2.2. Om den 6kade konsumtionen av frukt
och gronsaker samtidigt leder till minskad konsumtion av annan, ohalsosam, kan det generera
ytterligare halsofordelar.
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Den forbéattrade folkhdlsan skulle kunna matas som ett farre antal sjukdomsfall, lagre
dadlighet och 6kad livskvalitet. Detta kan vérderas samhallsekonomiskt utifran minskade
hélso- och sjukvardskostnader och 6kad produktivitet, vilket beskrivs i avsnitt 2.2.

4.3.2.2 Fordelningseffekter
Sankningen av moms kan paverka olika individer pa olika satt.

For dem som har en initialt hdg konsumtion av frukt och gronsaker och som inte forandrar
sin konsumtion, kan den sankta momsen leda till mer pengar over till annat. Fér dem som har
en initialt Iag konsumtion av frukt och grénsaker och som inte férandrar sin konsumtion, kan
den sankta momsen eventuellt leda till lite mer pengar over till annat. Halsan hos dessa tva
grupper av konsumenter skulle inte paverkas eftersom deras konsumtion skulle vara
ofrandrad.

De konsumenter som har en initialt lag konsumtion och som 6kar konsumtionen till fljd av
det lagre priset, skulle formodligen anda behéva lagga en storre del av sin inkomst pa frukt
och gronsaker. Sankningen fran 12 till 6 procent skulle troligtvis inte innebéra en sa stor
prisforandring att den helt skulle méjliggéra ytterligare inkdp av frukt eller grénsaker for
konsumenter utan att de behéver andra sin budget for just frukt och gréonsaker. Dock bestdms
konsumenternas konsumtionsval av deras preferenser och prissankningen forvantas leda till
att konsumenterna prioriterar sina kdp pa ett annat satt och darmed koper mer frukt och
gronsaker medfdljt av en minskning av annan konsumtion.

Grupper med l&gre socioekonomisk position konsumerar generellt mindre frukt och
gronsaker an de med hogre socioekonomisk position (Livsmedelsverket, 2016). Givet att
denna grupp ar mer priskanslig, kan de forvantas 6ka sin konsumtion mer nér priserna blir
lagre. Ett sddant scenario ar 6nskvart utifran malet att forbattra folkhalsan. Det skulle darfor
vara relevant att undersdka gruppens priselasticitet om styrmedlet skulle utredas vidare.

Det ar troligt att grupper med hdgre inkomst generellt konsumerar dyrare frukter och
gronsaker an de med lagre inkomst. De som konsumerar mycket frukt och gronsaker i en
hogre prisklass forvantas spara extra mycket pa den sankta momsen, eftersom de kan
uppréatthalla sin konsumtion till ett lagre pris och darmed spara ett storre totalt belopp. Dessa
konsumenters hélsa forvantas inte heller paverkas. Beroende pa hur stor denna grupp ar finns
det darmed en risk att halsoeffekten uteblir och att statliga medel omférdelas till konsumenter
med en relativt hog inkomst.

4.3.2.3 Barn och unga

Barn och unga konsumerar i nulédget mindre frukt och gronsaker &n rekommenderat. Sankt
moms forvantas framst paverka barns konsumtion av frukt och gronsaker genom foraldrarna
eller genom att de blir bjudna av andra personer. Det sankta priset kan &ven leda till att barn
och unga sjalva viljer att kopa mer frukt och gronsaker, i den man de handlar sjalva i butik.
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4.3.2.4 Jamstalldhet och jamlikhet

Intaget av frukt och gronsaker hogre bland kvinnor jamfort med mén (Folkhalsomyndigheten,
2023a). Detta innebér att en sankning av momsen pa frukt och gronsaker ekonomiskt kan
forvéantas gynna kvinnor mer &n man. Vi ser inga betydande skillnader i hur man och kvinnor
paverkas halsoméssigt, det beror pa hur konsumtionen férandras i de olika grupperna.

4.3.3 Ekonomiska konsekvenser

Hur hushallen paverkas ekonomiskt beskrivs under sociala konsekvenser. | detta avsnitt
beskrivs hur foretag och offentlig sektor kan paverkas.

4.3.3.1 Foretag

Overlag forvantas de ekonomiska konsekvenserna for foretag vara positiva. De ekonomiska
konsekvenserna for foretag paverkas av konsumenternas priskanslighet, utformningen av
styrmedlet och marknadsstrukturen.

Sankningen av momsen skulle troligtvis medféra administrativa kostnader for berérda
foretag. Exempelvis nér det ska utredas vilka av foretagets varor som omfattas av den sankta
momsen. Kostnaderna blir formodligen légre ju mer littolkad klassificeringen av “’frukt” och
”gronsaker” dr.

| ett fall dar konkurrensen ar 1ag, skulle det finnas utrymme for foretagen att oka sin
vinstmarginal. Det &r inte sakert att prisférandringen for konsumenterna helt motsvarar
séankningen av momsen. Detta skulle leda till 6kade vinster for foretagen.

Om konsumenterna &r priskansliga och 6kar konsumtionen nar priset blir lagre kan
forséljningen av frukt och gronsaker forvantas 6ka, vilket kan leda till 6kade intakter for
foretagen i alla led.

4.3.3.2 Offentlig sektor

En forandring i momsen for frukt och gronsaker skulle medfora vissa administrativa
kostnader for offentlig sektor. Exempelvis till f6ljd av att forandra inbetalningssystem och att
kontrollera att den nya momsen implementeras korrekt och efterlevs. Manga delar av
offentlig sektor kdper frukt och gronsaker, vilket innebar att den sdnkta momsen kan innebéra
minskade kostnader for dessa inkop.

Genom forbattrad folkhélsa skulle momssénkningen kunna medféra besparingar inom
offentlig sektor, exempelvis genom minskade halso- och sjukvardskostnader och 6kad
produktivitet. Givet att sdénkningen av moms skulle bidra till forbattrad folkhédlsa genom
minskad fetma skulle de storsta besparingarna ske genom det senare, 6kad produktivitet
(Nilsson et al., 2022).

En sdankning av momsen pa frukt och gronsaker skulle belasta de offentliga finanserna,
eftersom intdkterna hade minskat. Detta ses dock som en omfordelning fran staten till
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konsumenter och foretag snarare an en kostnad i en samhéallsekonomisk analys. Kostnader for
offentlig sektor bor ocksa rimligtvis vagas mot de besparingar som sankt moms kan forvantas
medfora.

4.4  Sammanfattning

Tidigare studier indikerar att en sankt moms pa livsmedel kan leda till en 6kad konsumtion
(Livsmedelsverket, 2022a). Hur stor konsumtionsférédndringen skulle bli i Sverige om
momsen séanktes fran 12 till 6 procent ar inte klarlagt.

Det finns flera faktorer som paverkar effekten av momssankning pa frukt och gronsaker och
hur onskvart det ar att infora. De viktigaste faktorerna som identifierats i denna rapport &r:

o effekten pa folkhalsa

o utformningen, framst definitionen av vilka livsmedel som ska omfattas av den sankta
momsen

e graden av konkurrens pa marknaden

e miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

4.4.1 Effekten pa folkhalsa

For att na en battre folkhalsa ar det onskvart att de som konsumerar lite frukt och gronsaker
okar sin konsumtion. Leder det 6kade intaget av frukt och gronsaker aven till ett minskat
intag av energitata och naringsfattiga livsmedel kan effekterna blir storre. Overlag kan
séankningen av moms forvantas forbéattra folkhélsan, givet att befolkningens intag av frukt och
gronsaker dkar. Grupper med lagre socioekonomisk position konsumerar generellt mindre
frukt och grénsaker &n de med hogre socioekonomisk position (Livsmedelsverket, 2016).
Givet att denna grupp ar mer priskanslig, kan de forvantas 6ka sin konsumtion mer nar
priserna blir lagre.

For att den sankta momsen ska ha effekt skulle sankningen fran 12 till 6 procent behova
innebdra en tillrackligt stor prisforandring for att konsumenterna ska andra sin konsumtion.
Det kravs en vidare utredning for att undersdka hur mycket priset skulle behéva minska for
att konsumtionen av frukt och grénsaker dverlag skulle 6ka i Sverige. Fér dem som har en
initialt hg konsumtion av frukt och gronsaker och som inte foréandrar sin konsumtion, kan
den sankta momsen leda till mer pengar 6ver till annat samtidigt som deras hélsa inte
forvantas paverkas.

Lag konsumtion av frukt och gronsaker bidrar till flera riskfaktorer for ohélsa och
riskfaktorerna paverkas av mycket annat. Som enskild intervention ar det inte sakert att det
gar att observera en effekt pa folkhalsa, utan det kan kravas flera atgarder for att minska
risken for matrelaterad ohélsa.
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4.4.2 Utformningen, framst definitionen av vilka livsmedel som
ska omfattas av den sankta momsen

Gallande utformningen av styrmedlet &r en utmaning att definiera vilka livsmedel som ska
omfattas av sdnkningen. Ett forslag &r KN-nomenklaturen som beskrivs i avsnitt 4.2. Det ar
viktigt att likvardiga varor har samma moms, bade for att framja rattvis konkurrens och for
att undvika att fordndringarna i konsumtion inte blir snedvriden. Om vissa ”ohélsosamma”
livsmedel som bestar av frukt eller gronsaker, exempelvis potatischips, skulle inkluderas i
momssankningen skulle det kunna frdmja en o6nskad 6kad konsumtion av dessa.

4.4.3 Graden av konkurrens pa marknaden

Graden av konkurrens pa marknaden kan paverka hur stort genomslag momsséankningen far
pa priserna, vilket kan paverka effekterna. Ar konkurrensen lag finns en risk att priserna inte
blir lagre trots momsséankningen. Ju hogre konkurrens pa marknaden, desto starkare &r
foretagens incitament att sanka priserna.

4.4.4 Miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

Utover faktorer som paverkar effekterna av styrmedlet, paverkar dven sociala, miljomassiga
och ekonomiska konsekvenser huruvida styrmedlet &r 6nskvért att infora. Sankt moms skulle
kunna medfora vissa negativa miljomassiga konsekvenser, till foljd av en 6kad total
konsumtion.

De som troligtvis skulle spara mest pengar till foljd av momssénkningen &r de som redan
innan inférandet konsumerar mycket frukt och gronsaker. Ju dyrare varor som en konsument
koper, desto storre belopp skulle konsumenten spara vid en sénkning av momsen. Detta givet
att konsumtionen inte blir 1agre nar momsen sénks. Det skulle kunna innebéra att
hoginkomsttagare kan tjana mer pa momssankningen an laginkomsttagare. Dessa
konsumenters hélsa skulle troligtvis inte paverkas namnvart, givet att denna grupp redan
konsumerar mycket frukt och gronsaker. Momssankningen skulle dock dven kunna bidra till
att de som tidigare konsumerade lite frukt och gronsaker borjar konsumera mer, vilket skulle
kunna framja hélsan i den gruppen.

Overlag skulle sankt moms pé frukt och gronsaker kunna medféra vissa administrativa
kostnader for offentlig sektor. Genom forbéttrad folkhalsa skulle momssankningen &ven
kunna medfora besparingar inom offentlig sektor, exempelvis genom minskade hélso- och
sjukvardskostnader och 6kad produktivitet. For foretag forvantas det finnas vissa positiva
ekonomiska konsekvenser, i och med att féretagen kan forvantas salja mer frukt och
gronsaker. Dock skulle styrmedlet &ven kunna medfora vissa administrativa kostnader for
foretag. Konsekvenserna skulle behdva utredas mer utforligt om styrmedlet skulle vara
aktuellt att infora.
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5. Skolfruktsstod

5.1 Motivering till att inféra styrmedlet

Avsnittet om skolfruktsstodet ar 6vergripande. Europeiska kommissionen har en pagaende
utvardering av skolfrukts- och skolmjélksstodet som ska publiceras i slutet av 2023
(European Commission, 2022).

Sverige ar det enda medlemslandet i EU som idag inte anvénder skolfruktsstodet
(Livsmedelsverket, 2022a). EU:s skolfruktsstdd har funnits sedan 2008 och erbjuder
ekonomisk erséattning till skolor som delar ut och undervisar kring gronsaker och frukt under
skoltid. Enligt litteraturgenomgangen Livsmedelsverket (2022a) visar forskning att EU:s
skolfruktsprogram har 6kat intaget av frukt bland barn och unga. Aven skolfruktsprogram
utanfér EU har visats vara effektiva for att fa barn och unga att konsumera mer frukt. Det
saknas belagg for att skolfruktsprogrammet aven har effekt pa intaget av gronsaker, vilket
skulle kunna bero pa att skolor fokuserar pa framja konsumtion av frukt framfor gronsaker.

Livsmedelsverket (2021) visade att det ar ovanligt att svenska skolor erbjuder frukt, utéver
den som kan finnas vid lunchen. Drygt var tionde hdgstadieskola och gymnasieskola erbjuder
frukt och grénsaker kostnadsfritt utdver lunchen. Néara hélften av hogstadieskolorna och en
fjardedel av gymnasieskolorna uppmuntrar elever att ta med frukt eller grénsaker till skolan.
Att framja frukt och gronsaker anges inte specifikt i skolans uppdrag, men att be foréldrar
skicka med frukt har debatterats eftersom det kan strida mot skollagens krav pa en avgiftsfri
skola. Rapporten visar att hogstadieskolor som har manga elever med svaga socioekonomiska
forutsattningar i lagre grad uppmuntrar eleverna att ata mer frukt och grénsaker. Det ar
vanligare att fristéende gymnasieskolor bade uppmuntrar eleverna att ta med frukt och/eller
erbjuder gratis frukt, jamfért med kommunala skolor. Att skolor vars elever har starka
socioekonomiska forutsattningar oftare uppmuntrar eleverna att ta med frukt riskerar att 6ka
de socioekonomiska skillnaderna och kan pa sa satt motverka skolans kompensatoriska
arbete®.

Anledningar till att implementera skolfruktsstodet utifran ett halsoperspektiv ar att vara
matvanor idag rankas som en av de storsta riskfaktorerna for ohalsa och tidig dod i
befolkningen i Sverige. Ett for lagt intag av frukt och grénsaker &r en valetablerad riskfaktor
for ohélsa (GBD Diet Collaborators, 2019). Det &r forknippat med bland annat en 6kad risk
for hjart- och karlsjukdomar, stroke, typ 2-diabetes och cancer (Aune, 2019, World Cancer
Research Fund/American Institute foér Cancer Research, 2018). Ett kostmonster med mycket
frukt och gronsaker ar naringsrik men har ocksa en lagre energitathet, vilket gor att risken for

5 Skolans kompensatoriska arbete innebar att utbildningen ska ta hansyn till barns och elevers olika behov och strava mot
att uppvaga skillnader i barnens och elevernas forutsattningar att tillgodogora sig utbildningen.
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att konsumera mer energi an man behdver ar lagre. Darmed blir det lattare att bibehalla en
héalsosam vikt, en viktig forebyggande faktor for manga sjukdomar. | Sverige konsumerar
barn och unga mindre frukt och gronsaker an rekommenderat (Livsmedelsverket, 2018).

5.2 Effekter till foljd av skolfruktsstodet

Effekterna ar den avsiktliga verkan som skolfruktsstodet har for att ett visst mal ska nas, i
detta fall forbattrad folkhalsa genom 6kad konsumtion av frukt och grénsaker.

5.2.1 Utformning

Skolfruktsstodet innebdr medel for att distribuera frukt och grénsaker till skolbarn samt
komplettera distributionen med information och utbildningsinsatser som syftar till att 6ka
barnen forstaelse for jordbruk och halsosamma matvanor. EU godkanner en lista pa livsmedel
som kan inga i skolstodet for frukt, gronsaker och mjolk (European Commission, 2022). |
skolfruktsstodet ska i forsta hand farska frukter och gronsaker inga, men avsteg kan géras i
samrad med myndigheter i de EU-lander som ansoker om stodet. Generellt ska livsmedlen
inte innehalla tillsatser av vare sig socker, salt, fett eller sétningsmedel.

Stddet racker inte for att varje dag dela ut frukt och gronsaker till alla skolbarn i alla
arskurser, utan nagon form av prioritering kravs (Agrosynergie, 2022). Det &r upp till varje
medlemsland att besluta hur skolfruktsstodet ska delas ut och olika lander anvander olika
modeller. Eftersom medlemslanderna har implementerat olika modeller for stodet varierar det
hur stor andel av skolbarnen som pa nagot satt berdrs av stodet. Stodet racker inte for att pa
sikt sakerstalla att alla barn i skolalder konsumerar frukt och gronsaker varje dag. Nar
medlemslander ska ansluta sig behdver de utveckla en modell som innebar viss distribution
av frukt och gronsaker i kombination med utbildningsinsatser for att paverka barnens
matvanor och 6ka deras konsumtion pa sikt. Agrosynergie (2022) drog slutsatsen att lander
med skolfruktsstod bor rikta stodet till de grupper som har storst behov.

Ett exempel pa en utformning ir irlindska ”Food dudes”. Syftet med modellen ar att forédndra
barns attityder sa att de ater mer farsk frukt och grénsaker (Food Dudes, 2022). Modellen
kombinerar tre element; upprepade smakprov, beldningar och forebilder. Dessa element
aterkommer under en cykel pa tre ar. Malgrupperna ar barn i tre aldersgrupper, fran
forskolebarn och forsta klass upp till sjatte klass. Materialet och modellen &r anpassat utifran
aldersgrupperna. Kortfattat innebar den forsta fasen i modellen att skolan bjuder barnen pa
frukt och gronsaker i syfte att de ska fa smaka olika frukter och grénsaker samt att de som
smakar och ater far beléningar. | nasta fas ar hemmet i fokus och barnen och deras foraldrar
uppmanas att ta med frukt hemifran till skolan varje dag. Den tredje och sista fasen innebér
en vecka dar barnen far smaka pa frukter och grénsaker samt utbildningsinsatser. Overlag
visar en utvardering att "Food dudes” har resulterat 1 att barnen som deltar 6kar sin
konsumtion av frukt och gronsaker. Om skolfruktsstodet skulle inforas i Sverige skulle
modellen beh6va anpassas utifran svenska forhallanden.
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5.2.2 Effektlogik

EU:s skolfruktsstod

Utdelning av gratis frukt och
gronsaker till barn i skolor

Skapar vanor hos barnen

Information/utbildning om
hdlsoférdelar med frukt och gronsaker

Ekonomiska, miljomassiga och sociala
konsekvenser

Figur 2. Effektlogik for EU:s skolfruktsstod.
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5.2.2.1 Mekanismerna

Inforandet av skolfruktsstodet forvantas leda till att vissa skolbarn far gratis frukt och gronsaker i
skolan samt information och utbildning om bland annat halsosamma matvanor. Beroende pa
modellens utformning forvantas stodet skapa en vana bland barnen att konsumera mer frukt och
gronsaker.

Inférandet skulle &ven innebdra vissa kostnader och andra konsekvenser, exempelvis behdver
staten utforma en modell for stodet och administrera stodet nar det ar pa plats samt rapportera
arligen till EU. Konsekvenserna beskrivs mer i avsnitt 5.3.

5.2.2.2 Konsumtion och inkop

Skolfruktsstodet forvantas 6ka barnens konsumtion av frukt och gronsaker bade i skolan och pa
fritiden. Resultat fran utvarderingar tyder pa att effekten sannolikt skulle vara storre pa intaget av
frukt &n av gronsaker (Livsmedelsverket, 2022a). Mojligtvis kan konsumtionen av substitut till
frukt och grénsaker minska, om barnen exempelvis ater frukt eller gronsaker istallet for ett annat
mellanmal. Det galler &ven om matvanorna hos barnen forandras pa sikt. Det betyder att
konsumtionen av vissa andra livsmedel skulle kunna minska, om konsumtionen av frukt och
gronsaker okar.

5.2.2.3 Intag

Givet att barnens konsumtion av frukt och grénsaker okar forvantas intaget av vitaminer,
antioxidanter och fibrer att 6ka. Ett kostmonster med mycket frukt och gronsaker &r naringsrik
men har ocksa en lagre energitathet, vilket gor att risken for att konsumera mer energi &n man
behover ar lagre. Intaget av energitata och naringsfattiga livsmedel skulle kunna minska, givet
att manniskor skulle ersatta en del av sadana livsmedel med frukt eller grénsaker. Ett sadant
ersattande skulle ytterligare kunna minska vissa riskfaktorer for ohélsa.

5.2.2.4 Halsoutfall

Forandringarna i intag forvantas leda till minskad risk for 6vervikt eller hogt BMI, néringsbrist,
hogt blodtryck, hoga halter av blodfetter samt inflammation och oxidativ stress. Detta forvantas i
sin tur leda till minskade fall av Overvikt och fetma, typ-2 diabetes, hjart- och karlsjukdomar,
stroke samt vissa cancerformer.

Generellt visar forskning att halsosamma matvanor kan bidra till att minska risken for hjart- och
karlsjukdom med 30 till 50 procent, och férebygga upp till en tredjedel av alla cancerfall
(Livsmedelsverket, 2023). Exakt hur stor paverkan okad konsumtion av frukt och grénsaker har
pa halsoutfallen ar svart att saga, halsosamma matvanor bestar av mer &n konsumtion av frukt
och gronsaker.

5.2.2.5 Samhallsutfall

Samhallsutfallen till foljd av forbattrad folkhalsa forvantas, liksom fér den sénkta momsen som
beskrivs i avsnitt 4.2.2.5, vara ett minskat antal sjukdomsfall, 1agre dodlighet, kad livskvalitet,
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minskade halso- och sjukvardskostnader samt 6kad produktivitet. Konsekvenserna beskrivs mer
utforligt i avsnitt 5.3.

5.2.2.6 Faktorer som paverkar effekterna

Utformningen

Effekterna beror till stor del pa utformningen, det vill saga vilken modell som anvénds. Det &r
vasentligt att modellen inte enbart handlar om utdelning av frukt utan att den syftar till att
paverka barnens attityd och beteende (Agrosynergie, 2022). Utformningen kan handla om vilka
barn som deltar, exempelvis vilka arskurser och skolor som berérs. Mojligtvis skulle stodet ha
storst effekt om det riktas mot skolor i socioekonomiskt svaga omraden eftersom lag
socioekonomi korrelerar med lagre intag av frukt och gronsaker. Utbildningsinsatserna bor aven
anpassas utifran malgruppen, exempelvis eftersom barn med olika socioekonomisk bakgrund
kan ha olika forutsattningar att tillgodogora sig utbildningsinsatser. Utvarderingar drar dven
slutsatsen att det &r battre att rikta stodet till yngre barn. Agrosynergie (2022) och Westerberg et
al. (2023) ndmner att utbildning om halsosamma matvanor redan ar en del av undervisningen i
Sverige, vilket medfor att utbildningsinsatserna kopplat till skolmjolksstodet inte ger sa stor
effekt. Detta skulle &ven kunna vara fallet med utbildningsinsatser kopplat till skolfruktsstodet.

Aven formerna for utdelningen kan paverka effekterna, till exempel om frukten eller gronsaken
ska atas under en fruktstund eller om barnen far med sig en frukt/grénsak ut pa rasten. | vissa fall
kanske barnet lagger undan frukten/gronsaken utan att ata den. Vilka frukter och gronsaker som
delas ut kan aven ha betydelse eftersom de naringsmassigt skiljer sig at och det béasta &r att
variera. Andra konsekvenser, som miljomaéssiga konsekvenser och ekonomiska konsekvenser for
foretag, kan bero pa vilken typ av frukt eller gronsaker som premieras. Vissa lander har
exempelvis krav pa att det ska vara lokalt och ekologiskt odlat.

Initial konsumtion

Elevernas initiala konsumtion av frukt och gronsaker paverkar effekterna. | ett fall da alla barn
redan far med sig frukt hemifran, skulle den frukten ersattas med den utdelade frukten och
konsumtionen skulle vara oférandrad, det vill saga att det inte skulle bli en direkt effekt pa
konsumtion till f6ljd av utdelningen. | ett sadant fall sker endast en omfordelning av medel fran
konsumenter till staten och EU. Stddet har darfor troligtvis storst effekt om det implementeras i
skolor dar barnens fruktkonsumtion ar lagre. Det kan dock vara sa att barn som konsumerar
mycket frukt och grénsaker redan innan stédet kan vara mer bendgna att fortsatta gora det aven i
framtiden till f6ljd av utdelningen och utbildningsinsatserna.

Det ar dven centralt att skolfruktsstodet skulle anvandas pa det satt som det ar tankt, det vill sdga
att skolorna som deltar implementerar den modell som beslutas for utbildningsinsatser och
utdelning av skolfrukt.
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5.2.2.7 Effekter 6ver tid

Hur varaktig effekten ar over tid spelar stor roll for de langsiktiga effekterna pa folkhalsa. Det
krdvs att en viss andel barn och ungdomar fortsatter konsumera mer frukt och gronsaker &ven i
vuxen alder till foljd av skolfruktsstodet an vad de annars hade gjort for att den 6kade
konsumtionen ska fa effekt pa folkhalsan.

Pa kort sikt skulle det kunna uppsta en direkt effekt pa konsumtionen genom att barnen ater mer
frukt och gronsaker i skolan. Men den 6kade konsumtionen direkt via skolfruktstddet galler
troligtvis inte over flera ars tid och varje dag.

Pa langre sikt, beroende pa utformning, kan skolfruktsstodet skapa mer halsosamma vanor hos
barnen vilket skulle kunna framja konsumtionen av frukt och grénsaker éver tid.

For att stodet ska bidra till en forbattrad folkhdlsa kravs att barnens vanor blir mer hdlsosamma
pa sikt. Sjukdomarna som forebyggs ar framst sadana som uppstar i vuxen alder eller sent i livet,
vilket innebér att det skulle droja manga ar innan dessa effekter pa sjukdomsfall skulle uppsta.
Déremot kan riskfaktorer som hogt blodtryck, hdga blodfetter och dvervikt forekomma redan i
ung alder. Aven risk for naringsbrist ligger narmare i tid for barn, vilket skulle kunna forebyggas
med en Okad frukt- och gronsakskonsumtion.

Ju langre perioden med skolfruktsstodet skulle vara, desto fler barn och unga skulle nas. Detta
kan &ven paverka hur stora effekterna blir pa befolkningsniva éver tid.

5.3 Konsekvenser

Konsekvenser av ett styrmedel kan beskrivas som bieffekter, det vill sdga forandringar som
paverkar olika aktorer och omraden utdver effekterna som styrmedlet ska leda till. I avsnittet
delar vi in konsekvenserna i miljémassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser.

5.3.1 Miljomassiga konsekvenser

De miljomassiga konsekvenserna av 6kad frukt- och gronsakskonsumtion till féljd av ett
skolfruktsstod kan tankas likna de som beskrivs for sankningen av moms i avsnitt 4.3.1.

Skolfruktsstodet bestar delvis av utbildningsinsatser om jordbruk och hallbara och halsosamma
matvanor. Om utbildningsinsatserna skulle leda till att eleverna far 6kad kunskap om
miljomaéssiga konsekvenser och andrar sitt agerande dérefter skulle stodet kunna ha en indirekt
positiv effekt pa miljon. Detta givet att eleverna inte hade andrat sitt beteende utan
utbildningsinsatserna som kopplas till stodet. Det ar dock inte sakert att utbildning har langsiktig
effekt pa beteende.

Att infora skolfruktsstodet skulle saledes kunna medféra vissa negativa miljomassiga
konsekvenser, till foljd av den 6kade totala konsumtionen av frukt och gronsaker, men om
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frukten ersatter andra livsmedel som har stérre miljopaverkan kan det i stallet fa positiva
konsekvenser for miljon.

5.3.2 Sociala konsekvenser

De sociala konsekvenserna kretsar delvis kring den dnskade effekten av skolfruktsstodet,
forbattrad folkhalsa. | avsnittet diskuterar vi dven eventuella fordelningseffekter for hushall i
olika socioekonomiska grupper, hur stodet kan paverka barn och unga samt jamlikhet och
jamstélldhet.

5.3.2.1 Folkhalsa

Overlag kan folkhalsan forbattras givet att barnens intag av frukt och gronsaker dkar och
matvanorna forbattras over tid, enligt de effekter som beskrivs i effektlogiken i avsnitt 5.2.2.

5.3.2.2 Fordelningseffekt

Kopplat till skolfruktsstddet handlar fordelningseffekten om hur skolfruktsstodet ekonomiskt kan
paverka hushall med olika socioekonomiska positioner.

Fordelningseffekten beror pa vilka barn som berdrs av stodet. De barn som utan stodet inte at
frukt i skolan skulle nu géra det, men det skulle troligtvis gélla under en begransad period
eftersom stodet inte racker till langvarig utdelning av skolfrukt varje dag. De barn som tidigare
fick med sig frukt till skolan skulle fortfarande ata frukt, men foréldrarna skulle inte behtva
betala for frukten i lika stor utstrackning. Livsmedelsverket (2021) visar att det &r vanligare att
skolor i socioekonomiskt starka omraden och friskolor uppmuntrar foraldrar att skicka med frukt
till skolan.

Ifall skolor med en hogre andel elever med starkare socioekonomisk position skulle beréras av
skolfruktstodet i storre utstrackning an de skolor dér barnen inte far med sig frukt hemifran, ar
det troligt att det ar just foraldrar med hog socioekonomisk position och majligtvis hégre
inkomst som kompenseras mest for frukten som de annars hade kopt sjalva och gett till barnen
att ta med till skolan.

Givet att stodet skulle riktas till skolor med elever fran familjer med lagre socioekonomisk
position, som inte far med sig frukt eller gronsaker hemifran i lika stor utstrackning, skulle stodet
inte ha nagon direkt ekonomisk paverkan pa hushallsniva.

Vi bedémer att eventuella fordelningseffekter &r marginella eftersom det ekonomiska vardet for
den frukt som skulle delas ut, under en begransad period, inte ar av stor vikt pa hushallsniva.
Ekonomin pa hushallsniva paverkas nagot positivt i de fall fordldrarna i nollalternativet skulle
kopa frukt for att ge till barnen att ta med till skolan, eftersom de med skolfruktsstodet sparar den
kostnaden.
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5.3.2.3 Barn och unga

Skolfruktsstodet riktas enbart till barn och unga och férvantas darfor paverka specifikt barn och
ungas konsumtion av frukt och grénsaker.

5.3.24 Jamstalldhet och jamlikhet

Om stddet skulle riktas mot skolor i omraden med lagre socioekonomi, skulle fruktutdelningen
kunna ha en kompensatorisk effekt. Detta baserat pa antagandet att barn i skolor med svaga
socioekonomiska forutsattningar generellt inte far med sig frukt hemifran. Det innebér att
skolfruktsstodet skulle kunna bidra till att barn som inte tidigare at frukt i skolan skulle gora det,
utan att foraldrarnas ekonomi paverkas varken positivt eller negativt. En sadan utformning skulle
inte paverka fruktkonsumtionen bland barn i skolor med starkare socioekonomiska
forutsattningar negativt, darmed skulle utformningen ha en utjamnande effekt.

5.3.3 Ekonomiska konsekvenser

Hur hushallen paverkas ekonomiskt beskrivs under sociala konsekvenser. | detta avsnitt beskrivs
hur foretag och offentlig sektor kan paverkas.

5.3.3.1 Foretag

Agrosynergie (2022) drar slutsatsen att skolfruktsstodet pa EU-niva inte bidrar till 6kad
produktion av frukt och grénsaker, detsamma géller for skolmjélksstodet. En anledning ar att
antalet livsmedel som stodet anvands till utgor en sa liten andel av marknaden. Daremot kan
stodet bidra till att uppratthalla jordbruksproduktion pa regional eller lokal niva.

Regler for offentlig upphandling skulle kunna paverka hur svenska producenter skulle paverkas
ekonomiskt av stodet. Agrosynergie (2022) menar att de ekonomiska konsekvenserna for
producenterna dr indirekta eftersom kontrakt mellan offentlig sektor ofta uppréattas med
leverantorer. Givet att det finns ett ndra samarbete mellan leverantorer och producenter skulle
skolfrukts- och mjolksstodet kunna bidra till inkomststabilitet for producenter genom att
sakerstalla en jamn efterfragan pa livsmedel under skolaret. Utvarderingen ar dock pa EU-niva
och forfattarna menar att skolmjolksstodet inte natt sin fulla potential pa grund av att det inte
implementerats tillrackligt i alla lander.

Hur svenska foretag, exempelvis frukt- och gronsaksproducenter, skulle paverkas skulle bland
annat bero pa vilka frukter och gronsaker som premieras om stodet skulle inforas i Sverige. Okad
efterfragan pa frukt och grénsaker fran offentlig sektor skulle kunna leda till 6kad efterfragan pa
tjanster fran leverantorer och importorer av varorna.

5.3.3.2 Offentlig sektor

En utvérdering av skolmjolksstddet av Westerberg et al. (2023) drar slutsatsen att stodet medfor
en tung administrativ borda. Givet att skolfruktsstodet skulle hanteras pa samma eller ett
liknande sétt &r det darfor troligt att inforandet skulle inneb&ra administrativa kostnader for de
administrerande myndigheterna och skolorna. Utvérderingen pekar dock ut att det kan finnas
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utrymme for att forenkla skolmjolksprogrammets kontrollprocess. De administrativa kostnaderna
for att infora skolfruktsstodet skulle bero pa hur den administrativa processen utformas och vilka
krav som stélls pa EU-niva.

En konsekvens av att Sverige ansluter sig skulle kunna vara att andra lander far lite mindre
pengar, eftersom ett storre antal lander skulle dela pa pengarna.

Genom forbattrad folkhélsa skulle skolfruktsstddet medfora besparingar inom offentlig sektor,
exempelvis genom minskade hélso- och sjukvardskostnader och 6kad produktivitet. Givet att
skolfruktsstodet skulle bidra till forbattrad folkhdlsa genom minskad fetma skulle de storsta
besparingarna ske genom det senare, 6kad produktivitet (Nilsson et al., 2022).

5.4 Sammanfattning

For att na en battre folkhalsa ar det dnskvart att de barn som konsumerar lite frukt och gronsaker
okar sin konsumtion pa lang sikt.

Tidigare studier visar att skolfruktsstodet leder till 6kad konsumtion av frukt bland barn som
paverkas av stodet (Livsmedelsverket, 2022a). Det finns flera faktorer som paverkar effekten av
skolfruktsstddet och huruvida stddet &r 6nskvart att infora. De viktigaste som identifierats i
denna rapport ar:

e utformningen av skolfruktsstodet
o om effekterna bestar over tid

e miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

5.4.1 Hur stodet utformas

For att skolfruktsstodet ska fa effekt kravs en modell som kombinerar utdelningen av frukt och
gronsaker med effektiva utbildningsinsatser. Stddet racker inte for att varje dag dela ut frukt och
gronsaker till alla skolbarn i alla arskurser, utan ndgon form av prioritering kréavs. Utformningen
kan handla om vilka skolor och arskurser som stodet ska riktas mot, vilka frukter och grénsaker
som delas ut och under vilka former och hur utbildningsinsatserna ska utformas. Om malet &r att
Oka konsumtionen av frukt och gronsaker bland de barn som utan stédet konsumerar lite, kan det
vara lampligt att rikta stodet till skolor med svagare socioekonomiska forutsattningar. Riktas
stodet mot skolor dar de flesta elever dven i ett fall utan skolfruktsstodet far med sig frukt
hemifran och har en vana att konsumera frukt, skulle inte stodet ha lika stor effekt.

5.4.2 Om effekterna bestar over tid

For att effekter pa folkhélsan ska uppsta till foljd av skolfruktsstodet kravs att den okade
konsumtionen ar bestaende over tid. Det innebar att stodet ger effekter pa barnens vanor over tid
och att det inte endast uppstar en 6kad konsumtion i samband med utdelningen av frukt och
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gronsaker. Naringsstatus kan paverkas relativt snabbt, viktférandringar kan ske inom
veckor/manader medan det tar langre tid att paverka andra riskfaktorer for ohélsa.

5.4.3 Miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

Att infora skolfruktsstodet skulle kunna medfora vissa negativa miljomassiga konsekvenser, till
foljd av den 6kade konsumtionen av frukt och gronsaker. Det géller generellt styrmedel som
paverkar den totala konsumtionen, eftersom okad konsumtion dven medfér 6kad miljobelastning,
allt annat lika. Om den 6kade konsumtionen pa sikt leder till en minskad konsumtion av andra
livsmedel skulle de miljomassiga konsekvenserna kunna vara neutrala eller positiva.

Beroende pa utformningen kan skolfruktsstodet ha en utjamnande effekt pa konsumtionen av
frukt och gronsaker bland barn och unga. Givet att effekterna ar bestaende over tid kan det dven
leda till minskad ojamlikhet i halsa i befolkningen. Huruvida eventuella effekter kan observeras
pa befolkningsniva beror bland annat pa hur manga barn som omfattas av stodet.

De ekonomiska konsekvenserna beror till stor del pa de administrativa kostnaderna for
myndigheterna som ska administrera stodet. For foretag kan stédet mojligtvis ha positiva
ekonomiska konsekvenser, till foljd av okad efterfragan i flera led. For att avgora storleken pa de
ekonomiska konsekvenserna kravs en storre utredning &n denna rapport.
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6. Reglering av priskampanjer pa
livsmedel pa ohalsosam mat

6.1 Motivering till att infora styrmedlet

England har infért en reglering som begrénsar placeringar i butiker (1 oktober 2022) och
planerar att infora en reglering som begransar priskampanjer for multikop i butiker for produkter
som innehaller mycket fett, socker och salt (Livsmedelsverket, 2022a). Syftet ar att korrigera
marknaden eftersom den nuvarande miljon i dagligvaruhandeln, med priskampanjer och
exponering for dessa livsmedel, inte gar i linje med de statliga kostraden samt gor det svarare for
familjer att gora hélsosamma val nér de handlar. Halsosamma livsmedel véntas bli mer synliga
och tillgangliga, vilket i forlangningen kan stddja befolkningen att leva mer halsosamt. Detta
givet att regleringen efterlevs av de aktdrer som berors.

Produkter som innehaller mycket fett, socker och salt marknadsférs ofta via priskampanjer éven i
Sverige, vilket kan paverka konsumenter att kopa mer av dessa livsmedel (Fagerberg et al., 2022,
Questionmark, 2022).

Anledningar till att infora en reglering av priskampanjer utifran ett halsoperspektiv ar att en hog
konsumtion av produkter som innehaller mycket fett, socker och salt ar associerat med
viktuppgang och over tid fetma. Fetma okar risken for hjart- och karlsjukdom, stroke, typ 2-
diabetes och vissa cancersjukdomar (Folkhalsomyndigheten, 2023b). Att minska konsumenters
exponering for dessa produkter och begransa priskampanjer som uppmuntrar konsumenter att
kdpa av extra av produkterna &r ett sétt att minska befolkningens konsumtion och genom det
framja folkhéalsan.

6.2 Effekter till foljd av en reglering av priskampanjer

Effekterna &r den avsiktliga verkan som regleringen har, det vill sdga de fordndringar som
regleringen syftar till for att na ett visst mal, i detta fall forbattrad folkhalsa.

6.2.1 Utformning

Malet med regleringen ar att ge producenter incitament att begransa priskampanjer av vissa
livsmedel och att darmed minska Gverkonsumtion av livsmedlen.

Det skulle kravas en vidare utredning for att undersdka om en reglering som liknar den som
infors i England &r forenlig med EU-lagstiftning.
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6.2.1.1 Definition av livsmedel som omfattas

| England identifierades de livsmedel som ansags bidra mest till barns socker- och kaloriintag,
vilket ar livsmedel med hogt innehall av salt, fett och socker (Public Health England, 2015a).
Livsmedlen som omfattas marknadsfors ofta med priskampanjer i England, varfor dessa ansags
vara relevanta att reglera.

I lagstiftningen specificeras vilka kategorier livsmedel som omfattas av regleringen (The Food
(Promotion and Placement) (England) Regulations 2021 (SI 2021/1368)). Exempelvis omfattas
olika typer av drycker med tillsatt socker, salta snacks, frukostflingor, sétsaker, godis, glass,
pizza och bakverk. Aven om lagstiftningen definierar olika kategorier av livsmedel som ska
omfattas, finns det svarigheter i att definiera vilka livsmedel som ingar i de olika kategorierna.
Det finns dven gradskalor, dar vissa livsmedel i kategorierna innehaller mer eller mindre socker,
salt eller fett. Dessa avgransningsproblem kan medfora att vissa livsmedel omfattas och andra
inte, trots att de liknar varandra.

Om gransdragningsproblemen skulle resultera i att vissa livsmedel med mindre socker, salt eller
fett inkluderas, samtidigt som andra livsmedel som innehaller mer av dessa ingredienser
exkluderas, skulle de senare kunna marknadsforas i hogre grad. Konsumenter skulle da képa mer
av de livsmedlen, trots att det inte &r 6nskvaért.

Om en reglering skulle vara aktuell i Sverige skulle det vara relevant att utreda huruvida det ar
just livsmedel med hogt innehall av salt, socker och fett som bér omfattas. Det ar exempelvis
mojligt att regleringen endast skulle gélla livsmedel med hogt sockerinnehall. Det beror pa syftet
med regleringen och vilka livsmedel som skulle identifieras som de storsta bidragande orsakerna
for ohdlsa i befolkningen dverlag, eller i specifika grupper sasom barn och unga.

6.2.1.2 Definition av foretag som omfattas

Vilka foretag som omfattas skulle paverka effekterna av regleringen. Regleringen skulle
troligtvis inte fa lika stor effekt i ett fall dar manga foretag undantas, eftersom konsumenter da
fortsattningsvis skulle exponeras for priskampanjer i viss utstrackning. Ett alternativ skulle
kunna vara att alla foretag som séljer livsmedel omfattas av regleringen, samtidigt skulle det
alternativet behdva véagas mot eventuella negativa konsekvenser av att omfatta vissa foretag. De
negativa konsekvenserna skulle exempelvis kunna vara att det skulle vara kostsamt att
kontrollera efterlevnaden for vissa typer av foretag eller att vissa foretag skulle drabbas extra
hart ekonomiskt.

| England &r sma foretag, definierat som foretag med farre dn 50 anstéllda, undantagna
regleringen.

6.2.1.3 Definition av priskampanjer

For att reglera priskampanjer krdvs en definitionen av vad en priskampan;j &r. | England géller
regleringen “volympriskampanjer”, vilket omfattar:
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e Multikbpskampanjer, vilket ar ett erbjudande som innebér ett ekonomiskt incitament att kopa
flera varor jamfort med att kdpa varje vara separat (exempelvis ’kop 3 och betala for 27, 3
for 10 kronor” eller ”kdp 6 och spara 25 %)

e Marknadsféring som indikerar att en vara, eller en del av en vara, ér gratis (exempelvis ’fa
50 % extra gratis” eller ”kop en och fi en gratis”).

Englands definition omfattar inte priskampanjer som medfor ett tillfalligt sankt pris pa varor. En
sadan utformning innebér att volympriskampanjer kan ersattas med tillfalliga kampanjpriser som
under en begransad period innebér ett lagre pris pa varorna. Det &r troligt att marknadsféringen
av livsmedlen skulle anpassas utifran definitionen av priskampanjer. Om tillfalliga
prissankningar via kampanjer inte omfattas av regleringen skulle sadana troligtvis ersatta det
som tidigare varit volympriskampanjer. | ett fall dar tillfalliga kampanjpriser paverkar
konsumenter att kdpa lika mycket som i ett fall med volympriskampanjer, skulle regleringen inte
fa effekt pa konsumtionen. Vid en utformning skulle det darfor vara av vikt att undersoka hur
olika typer av priskampanjer paverkar konsumtionen for att utforma en d&ndamalsenlig definition.
Exempelvis skulle dven andra typer av priskampanjer, som inte ar volympriskampanjer, kunna
omfattas av regleringen.

6.2.1.4 Efterlevnad och kontroll

Till stor del galler resonemangen som presenteras i avsnitt 3.2.1.3 dven vid en reglering. | fallet
med en reglering skulle risken att bli upptackt med att fuska kunna bero pa hur det kontrolleras
att foretagen foljer regleringen, exempelvis genom att staten utfor kontroller for att sakerstalla att
inga otillatna varor marknadsfors med den typ av priskampanjer som forbjudits.

Vid utformningen av regleringen blir, som beskrivet ovan, definitionen av vilka livsmedel som
omfattas, vad en priskampanj ar och vilka foretag som omfattas viktiga. Det finns utmaningar
med att formulera dessa definitioner. Det kan finnas incitament for foretag att foérandra
exempelvis vilken typ av livsmedel en vara marknadsfors som eller hur kampanjer utformas for
att pa sa satt kringga regleringen. Detta skulle innebéra att bristerna i definitionerna i
lagstiftningen leder till att effekterna av regleringen blir mindre, eftersom vissa livsmedel som
beslutsfattarna tankt ska omfattas inte gor det eller att nya former av priskampanjer som
uppmuntrar konsumenterna till att kopa fler varor ersétter de reglerade priskampanjerna.
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6.2.2 Effektlogik

Administrativa
kostnader

Omstéllningskostnad

for féretag

Figur 3. Effektlogik for en reglering av priskampanjer
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6.2.2.1 Mekanismerna

Regleringen av priskampanijer vantas leda till att priskampanjer pa de livsmedel som omfattas
upphor. Nar priskampanjerna upphor kan det genomsnittliga priset pa livsmedlen som omfattas
forvantas oka. En effekt kan dock bli att det ordinarie priset sénks, vilket skulle kunna innebéra
att det genomsnittliga priset inte forandras sa mycket. Att priskampanjer inte langre far anvandas
som en strategi for marknadsforing férvéntas ge incitament for foretag att tillampa andra
marknadsforingsstrategier for att sélja de omfattade livsmedlen. Det skulle kunna innebdra att en
ny typ av marknadsforing uppstar eller att redan existerande marknadsforing som inte omfattas
av regleringen 6kar. Om dessa nya marknadsforingsstrategier uppmuntrar konsumenterna att
kopa flera varor istéllet for en, skulle effekten kunna bli mindre. Men det skulle aven finnas
incitament for foretagen att marknadsféra varor som inte omfattas i regleringen i storre
utstrackning. Det skulle i sa fall kunna uppmuntra konsumenter att kdpa mer av de varor som
innehaller mindre salt, socker och fett, vilket skulle kunna forstarka effekten av regleringen.

Beroende pa utformningen kan det &ven finnas incitament for féretagen att reformulera vissa
livsmedel, sa att de inte omfattas av regleringen och kan marknadsfoéras med priskampanjer.

Regleringen skulle troligtvis medféljas av nagon typ av information till sdvél konsumenter som
till foretag, med liknande effekter som beskrivs for skatten pa drycker med tillsatt socker i
avsnitt 3.2.2.1.

Regleringen kan aven forvantas vara forknippad med kostnader och andra konsekvenser, vilka
beskrivs mer i avsnitt 6.3.

6.2.2.2 Inkép

Inkop av livsmedel med hogt innehall av salt, socker och fett forvantas minska till foljd av
regleringen, givet att regleringen precis som i Storbritannien skulle riktas mot sadana livsmedel.
Detta sker bade till f6ljd av minskad exponering for priskampanjer och ett 6kat genomsnittligt
pris pa varorna.

Givet att utformningen &r sadan att alla livsmedel som har ett hogt innehall av salt, socker och
fett omfattas, skulle de substitut som finns tillhéra en mer halsosam kategori av livsmedel.
Mojligtvis kan konsumtionen av dessa, mer halsosamma, substitut 6ka. Det beror dock pa hur
nara substitut varorna ér.

Hur komplementvaror® paverkas beror dels pa hur starka komplement varorna ér till de varor
som omfattas av regleringen och dels pa huruvida dven komplementvarorna omfattas av
regleringen eller inte. Om det finns komplementvaror som inte omfattas av regleringen, kan en
effekt bli att inkOpen av dessa minskar. Troligtvis skulle konsumenter fortfarande képa varor
som omfattas av regleringen i viss utstrdckning och i dessa fall kan de dven forvantas kdpa

6 En komplementvara &r en vara som ofta konsumeras i samband med att en annan vara konsumeras.
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komplementvaror. Vi bedomer darfor att konsumtionen av komplementvaror inte skulle
paverkas i stor omfattning.

Regleringen forvantas innebéra att konsumenterna far mer pengar 6ver till annan konsumtion,
nar de konsumerar mindre av de varor som omfattas av regleringen. Vad konsumenterna lagger
dessa pengar pa ar svart att forutse. Det kan exempelvis vara andra livsmedel, inkop av andra
varor som inte ar relaterade till livsmedel eller sparande.

6.2.2.3 Intag

Utifran forandringarna i inkop forvantas intaget av energitata livsmedel och intaget av salt,
socker och fett minska.

6.2.2.4 Halsoutfall

Forandringarna i intag forvantas leda till att riskfaktorer for ohdlsa minskar, vilket i sin tur
forbattrar ett antal halsoutfall i befolkningen. Minskat intag av salt, socker och fett samt
energitata livsmedel forvantas leda till att risken for 6kad vikt, hogt blodtryck och héga halter av
blodfetter minskar.

Forandringar i riskfaktorerna forvéntas leda till farre fall av typ-2 diabetes, dvervikt och fetma,
hjart- och karlsjukdom och andra sjukdomar sasom vissa former av cancer.

Detta galler pa befolkningsniva. Det finns individer som skulle vélja att fortsatta konsumera
samma mangd livsmedel som tidigare saldes pa priskampanj. Effekterna pa inkop och intag
uppstar for de individer som jamfort med ett scenario utan en reglering skulle konsumera mindre
av dessa livsmedel.

6.2.2.5 Samhallsutfall

Samhallsutfallen fran regleringen véntas vara ett minskat antal sjukdomsfall, lagre dodlighet,
okad livskvalitet, minskade halso- och sjukvardskostnader samt 6kad produktivitet. Ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv bor dessa samhallsutfall vdgas samman med de kostnader och
konsekvenser, exempelvis administrativa kostnader och omstallningskostnader for féretag, som
regleringen medfor. Konsekvenserna beskrivs mer utforligt i avsnitt 6.3.

6.2.2.6 Faktorer som paverkar effekterna

Utformning

Effekterna paverkas av hur regleringen utformas. Exempelvis hur det definieras vilka livsmedel
och féretag som omfattas och vad en priskampanj &r, samt om och hur lagstiftningen sékerstaller
efterlevnaden av regleringen i form av kontroller och sanktioner. Gransdragningsproblemen kan
paverka konkurrensforhallanden pa marknaden, om stora foretag har mer resurser till att utreda
och anpassa sina kampanjer och livsmedel for att legalt kringga lagstiftningen. Las mer om
utformningen i avsnitt 6.2.1.
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Marknaden och foretagens egenskaper

Marknaden och foretagens egenskaper, exempelvis i hur stor utstrackning svenska foretag
anvander priskampanjer, kan paverka effekterna av en reglering. Aven kampanjernas utformning
och pa vilka varor det ar vanligt med kampanjer paverkar. Om priskampanjer inte ar vanligt pa
de livsmedel som regleras, skulle regleringen inte ha lika stor effekt som om det var vanligt. Det
finns studier som visar att priskampanjer ar vanligt pa varor med hogt innehall av salt, fett och
socker, bade i Sverige (Questionmark, 2022) och i England (Public Health England, 2015b).

Det ar troligt att ju mer konsumenter exponeras for priskampanjer, desto storre blir effekten av
att reglera dessa. | ett scenario dar priskampanijer ar ovanligt, skulle en reglering inte fa sa stor
effekt eftersom forandringen i hur mycket konsumenter exponeras skulle vara liten.

Att handla pa kampanj och priselasticitet

Det kan finnas flera anledningar till varfor konsumenter handlar varor till foljd av priskampanjer.
Priskampanjerna kan bidra till att konsumenter minskar kostnaden av det de valjer att kopa.
Exempelvis genom att konsumenter som annars skulle kopt en liknande vara fran ett annat
marke, byter till den vara och det marke som saljs pa kampanj. Priskampanjer kan dven bidra till
att konsumenter koper mer varor 6verlag, an de skulle gjort i franvaro av kampanjerna. Det
senare skulle kunna bidra till att konsumenterna kdper mer varor &n de annars skulle gjort och
darmed lagger mer pengar vid inkdpstillfallet. Regleringen skulle inte ha effekt pa inkdpen bland
konsumenter som av princip inte handlar varor som omfattas av priskampanjer. Inkdpen skulle
forvantas minska bland de som 6kar sin konsumtion till foljd av priskampanjer.

| ett scenario dar regleringen skulle leda till att de ordinarie priserna sanks, sa att det
genomsnittliga priset ar oférandrat, skulle regleringen dnda kunna ha effekt via minskad
exponering av marknadsforingen kopplat till priskampanjer (exempelvis storre skyltar som
uppmérksammar att det dr ett “’bra pris” eller att konsumenten far ’extra mycket for pengarna”).

6.2.2.7 Vad vet vi utifran empiriskt underlag?

Enligt Public Health England (2015b) bidrar priskampanjer till att konsumenter handlar mer &n
de annars skulle gjort, &ven om hénsyn tas till att vissa konsumenter handlar mer vid ett tillfalle
for att sprida ut fortaringen over tid. | rapporten undersoks det beteendet och resultatet visar att
ett hogt genomsnittligt inkop av en kategori av livsmedel med hogt sockerinnehall ofta
associerades med ett hdgt genomsnittligt inkop av andra kategorier livsmedel med hogt
sockerinnehall. Exempelvis fanns en korrelation mellan ett 6kat inkép av choklad och ett okat
inkOp av andra s6tsaker och minskade inkop av vissa varor i hdlsosamma kategorier, som
exempelvis frukt. Slutsatsen dr att det ar osannolikt att extra konsumtion av varor inom en viss
kategori av livsmedel med hogt sockerinnehall kompenseras genom ett minskat intag av andra
liknande livsmedel och att priskampanjer leder till 6kad konsumtion dverlag.
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6.2.3 Effekter o6ver tid

Precis som beskrivs i avsnitt 3.2.3 om skatten pa drycker med tillsatt socker, sker effekterna som
beskrivs i effektlogiken for regleringen inte 6ver en natt eller en vecka.

6.2.3.1 Anpassningen till ett nytt lage kan ta lite tid — eller ske innan
regleringen infors

Regleringen forvantas kunna ge effekter pa relativt kort sikt genom att saval producenter som
konsumenter anpassar sina produktions- respektive konsumtionsval utifran avsaknaden av
priskampanjer.

Pa lite langre sikt kan aktorers agerande skapa fler och nya méjligheter till justeringar, som
sedan ocksa kan realiseras. Exempelvis genom produktutveckling eller nya
marknadsforingsstrategier. Beroende pa hur langt i forvag regleringen aviseras, kan aktérerna
aven borja anpassa sig innan den trader i kraft.

Konsekvenser och effekter av regleringen kan aven forandras dver tid, exempelvis till foljd av att
anpassningen tar tid och att beteendeférandringarna hos konsumenter kan forandras éver tid.
Beteendeforandringarna paverkas dven av hur foretagen anpassar sig till regleringen.

6.2.3.2 Paverkan pa hélsa tar med nédvandighet Iang tid

De negativa hélsoeffekterna av hdg konsumtion av socker, salt och fett uppkommer efter relativt
langvarig och hog konsumtion. Hur lang den tiden &r beror pa vilken hélsoaspekt vi fokuserar pa.
Fetma kan utvecklas pa nagra ar, medan exempelvis typ 2-diabetes eller for tidig dod intraffar
med lang tidsfordréjning och som en kumulativ effekt av mer eller mindre konsumtion av dessa
livsmedel. Blodtryckseffekter av minskat saltintag uppstar dock relativt snabbt. Olika livsmedel
med hogt innehall av socker, salt och fett bidrar dven till olika riskfaktorer och sjukdomsfall.
Detta innebdr att de positiva effekterna av minskad konsumtion av dessa livsmedel skulle
komma med en tidsfordrgjning.

6.3 Konsekvenser

Konsekvenser av ett styrmedel kan beskrivas som bieffekter, det vill saga férandringar som
paverkar olika aktorer och omraden utdver effekterna som styrmedlet ska leda till. I avsnittet
delar vi in konsekvenserna i miljémassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser.

6.3.1 Miljomassiga konsekvenser

Minskad konsumtion kan generellt ha positiva miljémassiga konsekvenser. Paverkan pa miljon
som uppstar till f6ljd av exempelvis materialanvandning till férpackningar, produktionen av
livsmedel och transporter forvantas minska givet att konsumtionen minskar.

Om regleringen leder till att manniskor lagger mindre pengar pa konsumtion av de livsmedel
som omfattas av regleringen, kan en konsekvens vara att de spenderar mer pengar pa nagot
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annat. Det som konsumenterna istallet spenderar pengar pa kan ha negativa miljomassiga
konsekvenser. Om de konsekvenserna ar storre eller mindre &n i nollalternativet, utan en
reglering, ar svart att dra slutsatser om.

6.3.2 Sociala konsekvenser

De sociala konsekvenserna kretsar delvis kring den énskade effekten av regleringen, forbattrad
folkhélsa. | avsnittet diskuterar vi daven eventuella fordelningseffekter for hushall i olika
socioekonomiska grupper, hur regleringen kan paverka barn och unga samt jamlikhet och
jamstélldhet.

6.3.2.1 Folkhalsa

Forbattrad folkhalsa &r det énskade utfallet av styrmedlet, snarare &n en konsekvens, vilket
beskrivs i effektlogiken i avsnitt 6.2.2. Overlag kan folkhalsan forbéttras givet att befolkningens
intag av livsmedel som innehaller mycket socker, salt och fett minskar, sarskilt i de grupper som
tidigare konsumerat mycket av dessa livsmedel. Den forbattrade folkhélsan skulle kunna métas
som ett farre antal sjukdomsfall, lagre dodlighet och 6kad livskvalitet. Detta kan vérderas
samhallsekonomiskt utifran minskade hélso- och sjukvardskostnader och 6kad produktivitet,
vilket diskuteras i avsnitt 2.2.

6.3.2.2 Fordelningseffekt

Fordelningseffekten beskriver hur regleringen kan forvantas paverka ekonomin i hushall med
olika socioekonomisk position.

Vi utgar fran att priskampanjer generellt uppmuntrar konsumenter till att Gverkonsumera. For
konsumenter som tidigare kdpt mer livsmedel &n de egentligen behdver till foljd av
priskampanjerna, skulle regleringen innebdara att konsumenterna far mer pengar oéver till annat.

Det kan finnas konsumenter som koper livsmedel med hogt innehall av socker, salt och fett nar
dessa ar pa priskampanj for att lagra livsmedlen och sprida ut sin konsumtion. For denna grupp
konsumenter skulle regleringen kunna fa negativa konsekvenser pa hushallsekonomin. Om detta
ar vanligare bland laginkomsttagare skulle de saledes kunna paverkas mer negativt.

Som beskrivs i avsnitt 6.2.2.7 visar Public Health England (2015b) att priskampanjer bidrar till
att konsumenter handlar mer an de annars skulle gjort, &ven om hénsyn tas till att vissa
konsumenter handlar mer vid ett tillfalle for att sprida ut fortaringen over tid. Detta talar for att
priskampanjer generellt uppmuntrar konsumenter till att 6verkonsumera och att regleringen inte
drabbar hushallens ekonomi negativt.

6.3.2.3 Barn och unga

Barn och unga kan fa tillgang till livsmedel med hogt innehall av salt, socker och fett pa flera
satt. De kan kopa livsmedlen sjalva i affaren, livsmedlen kan finnas i hemmet om nagon annan i
hushallet kopt hem dem och barn och unga kan bli bjudna pa dem i olika sammanhang. Lindroos
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et al. (2021), som analyserat Livsmedelsverkets senaste nationella matvaneundersokning
Riksmaten ungdom 2016-17, visade att merparten av ungdomarnas intag av ohélsosam mat
skedde i hemmet, men av den mat och dryck som étits utanfér hemmet och skolan var en stérre
andel energitdt och néringsfattig. Dar bestod minst halften av konsumtionen av energitata och
naringsfattiga livsmedel.

Det finns vissa studier om hur priskampanjer paverkar barn och unga. En studie av Hjart-
lungfonden visade att barn sjélva uttryckt att de paverkas starkt av materbjudanden som “’kép 3
betala for 2” 1 butiker och att sddana erbjudanden gav upphov till 6kad konsumtion av
ultraprocessade’ livsmedel (Fagerberg et al., 2022). De menar aven att resultatet gar i linje med
annan forskning pa omradet.

Givet att barn och unga paverkas av priskampanjer, ar det troligt att deras konsumtion av de
livsmedel som skulle omfattas av regleringen skulle minska. Aven vuxna i barnens omgivning
skulle troligtvis konsumera mindre av de livsmedel som omfattas, vilket skulle medféra att
barnen skulle ha mindre tillgang till dessa livsmedel via de vuxna, exempelvis i hemmet.

6.3.2.4 Jamlikhet och jamstalldhet

Regleringen vantas leda till att grupper med samre hélsa far béttre halsa, vilket kan ha en
utjamnande effekt pa ojamlikheter i hélsa i befolkningen. Vi ser inga betydande skillnader i hur
man och kvinnor paverkas. Maéjligtvis skulle mans halsa forbattras nagot mer &n kvinnors, givet
att man generellt har simre matrelaterad halsa an kvinnor. Det skulle innebdra att regleringen
skulle kunna ha en utjamnande effekt pa halsan mellan kvinnor och man.

6.3.3 Ekonomiska konsekvenser

6.3.3.1 Foretag

De ekonomiska konsekvenserna for foretag paverkas av flera faktorer, framst utformningen av
regleringen. Framst pa vilka och hur manga livsmedel som omfattas av regleringen, vilka foretag
som omfattas, hur priskampanjer definieras och hur lang omstallningstiden &r innan den
aviserade regleringen trader i kraft.

For producenter och aterforséljare skulle regleringen medféra omstéllningskostnader. |
konsekvensutredningen som togs fram infor Englands reglering namns exempelvis kostnader for
att utreda hur foretaget berdrs av regleringen, att utreda vilka av foretagets produkter som
omfattas av regleringen, samordna och sprida information inom foretaget, att forandra
marknadsforingen och ta bort priskampanjer (Department of Health and Social Care, 2020). For
producenter kan kostnader for reformulering, det vill sdga forandring av produkternas
komposition, uppsta. Vissa kostnader uppstar under en omstéllningsperiod, medan andra kan

7| Hjart-Lungfondens rapport inkluderar ultraprocessade livsmedel specifikt sockersétade drycker, artificiellt sétade drycker,
energidrycker, snabbmat som hamburgare, pizza, kebab, korv, friterad kyckling, fardiga ratter, snabbnudlar, godis, bakverk,
glass och salta snacks.
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vara lépande. Exempelvis skulle foretagen lI6pande behéva utreda hur nya produkter pa
marknaden och ny marknadsfaring forhaller sig till regleringen.

Regleringen skulle aven kunna medféra forluster till foljd av minskad forséljning. Over tid kan
dock foretagen véntas anpassa sig till de nya forutséattningar som regleringen medfér. Det
innebdr att kostnaderna till foljd av minskad forsaljning kan vara storre inledningsvis. Om
foretagen over tid utformar nya produkter och forandrar marknadsforingsstrategier for att i stérre
utstrackning marknadsfora livsmedel som inte omfattas av regleringen, forvantas forlusterna
minska Over tid. FOretagens prissattning efter att regleringen inforts kan dven paverka forlusterna
till foljd av minskad forsaljning. Exempelvis kan foretagen valja att sanka det genomsnittliga
priset, vilket skulle oka efterfragan pa produkterna och darmed vaga upp for en del av den
minskade forsaljningen till foljd av regleringen. Hur detta skulle paverka vinsterna beror dock pa
bland annat vinstmarginalerna pa produkterna.

Regleringen skulle d&ven kunna medfora negativa ekonomiska konsekvenser for grossister och
leverantorer, eftersom efterfragan pa deras produkter skulle minska till foljd av den minskade
forsaljningen. Samtidigt skulle eventuell reformulering av produkter kunna medftra en 6kad
efterfragan pa andra ravaror eller insatsvaror, vilket skulle kunna medféra positiva ekonomiska
konsekvenser for dessa foretag.

6.3.3.2 Offentlig sektor

Regleringen skulle medféra administrativa kostnader for offentlig sektor. Den storsta kostnaden
skulle troligtvis vara forknippad med kontrollen av efterlevnad. Hur stor kostnaden skulle vara
beror pa hur kontrollen utformas, exempelvis metoden for kontroll och hur ofta kontroller
genomfors.

Genom forbattrad folkhélsa skulle regleringen medféra besparingar inom offentlig sektor,
exempelvis genom minskade hélso- och sjukvardskostnader och ékad produktivitet. Givet att
regleringen skulle bidra till forbattrad folkhdlsa genom minskad fetma skulle de storsta
besparingarna ske genom det senare, 6kad produktivitet (Nilsson et al., 2022).

6.4 Sammanfattning

Det finns flera faktorer som paverkar effekten av en reglering av priskampanjer och hur 6nskvért
det ar att infora. De viktigaste faktorerna som identifierats i denna rapport ar:

o effekten pa folkhélsa
e utformningen
e konsumenternas drivkrafter att handla pa priskampanjer

e miljémassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser
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6.4.1 Effekten pa folkhalsa

Overlag kan folkhalsan forbattras givet att befolkningens konsumtion av livsmedel som
innehaller mycket socker, salt och fett minskar, sarskilt i de grupper som tidigare konsumerat
mycket av dessa livsmedel. Det &r troligt att regleringen skulle leda till lagre konsumtion av
dessa livsmedel, eftersom studier tyder pa att priskampanjer leder till att konsumenter képer mer
an de skulle gjort utan priskampanjen (Public Health England, 2015b).

6.4.2 Utformningen

Regleringens utformning paverkar effekterna, exempelvis hur aktorer forvantas agera, hur val
regleringen leder till forbattrad folkhalsa och vilka konsekvenser som uppstar. Nagra av de
viktigaste aspekterna av utformningen ar definitionerna av vilka livsmedel som omfattas, vilka
foretag som omfattas, vad en priskampanj ar och hur efterlevnad ska kontrolleras samt vad
paféljden blir om ett foretag inte foljer regleringen. Aven om olika livsmedelskategorier skulle
definieras i lagstiftningen, som i England, skulle det kunna finnas otydligheter i vilka livsmedel
som inkluderas i kategorierna. Exempelvis vad definitionerna av glass, kex eller pizza &r. Det ar
dven svart att utvardera och kontrollera efterlevnaden om det finns oklarheter i definitionerna
som gor att olika aktorer kan tolka lagstiftningen pa olika satt.

6.4.3 Konsumenternas drivkrafter att handla pa priskampanjer

Ett centralt antagande for att regleringen ska vara andamalsenlig ar att konsumenter generellt
handlar mer till foljd av priskampanjer &n de skulle gjort i franvaro av priskampanijen.
Antagandet ar dven att detta géller &ven om hansyn tas till att konsumenter kan handla pa
priskampanjer i syfte att sprida ut sin konsumtion. Det finns troligtvis konsumenter som drar
ekonomisk fordel av priskampanjen, men som darmed hade képt samma mangd varor &ven i
franvaro av priskampanjen. Overlag 4r dock antagandet att konsumenter generellt inte agerar pa
det viset, utan att priskampanjer i sig leder till en dverkonsumtion. Regleringen av priskampanjer
skulle darfor innebéra att konsumenter slutar kdpa varor enbart till foljd av priskampanjer och
darmed far pengar dver till att konsumera annat samt minskar konsumtionen av livsmedel som
innehaller mycket salt, socker och/eller fett.

6.4.4 Miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

Den minskade konsumtionen till foljd av regleringen forvantas generellt ha positiva
miljomassiga konsekvenser, eftersom minskad konsumtion &ven innebar minskad
resursanvandning.

Givet att priskampanjer generellt uppmuntrar konsumenter till att dverkonsumera skulle
regleringen inte forvantas drabba hushallens ekonomi negativt. Regleringen skulle kunna ha
effekt pa konsumtionen bland savél befolkningen i stort som barn och unga. Det finns studier
som visar att barn och unga paverkas att kopa mer ultraprocessade livsmedel till foljd av

LIVSMEDELSVERKETS RAPPORTSERIE — L 2023 NR 05 73



priskampanjer, vilket skulle innebé&ra att regleringen skulle kunna minska konsumtionen av dessa
livsmedel i gruppen (Fagerberg et al., 2022).

De ekonomiska konsekvenserna for foretag beror pa vilka och hur manga livsmedel som
omfattas av regleringen, vilka foretag som omfattas, hur priskampanjer definieras och hur lang
omstéllningstiden &r innan den aviserade regleringen trader i kraft. For foretag kan regleringen
forvantas medféra omstallningskostnader, vissa Iépande kostnader och forluster till foljd av
minskad forséljning.

Regleringen kan dven vantas medfora kostnader for offentlig sektor, framst kopplat till
administration av regleringen och kontrollen av efterlevnad. Regleringen véntas &ven medfora
besparingar genom forbattrad folkhalsa, i form av minskade halso- och sjukvardskostnader och
Okad produktivitet.
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7. Diskussion

Rapporten har en teoretisk ansats, grundad i samhéllsekonomisk vélfardsteori. Det innebér att
resonemangen och slutsatserna ar baserade pa olika antaganden, vilka diskuteras i foljande
avsnitt.

7.1 Antagandet om nollalternativet

| rapporten utgar vi fran att det inte finns skal att anta att de drivkrafter som idag leder till en icke
héalsosam konsumtion pa befolkningsniva skulle forsvinna av egen kraft. Exempelvis finns det,
och kommer sannolikt att fortsétta finnas, drivkrafter i form av vinstintressen och efterfragan
som garanterar ett utbud av ohalsosamma livsmedel. Det utesluter dock inte att det ocksa kan
finnas, och med stor sannolikhet kommer att finnas, marknadsutrymme for att pa ett lonsamt satt
tillgodose efterfragan fran konsumentgrupper som efterfragar halsosamma livsmedel. Vi utgar
ocksa fran att andra drivkrafter, som att delar av livsmedelssektorn har intresse av och kan
komma att bidra till mer halsosam livsmedelskonsumtion, inte kommer att vara tillrackliga for
att helt eliminera mojligheten till ytterligare halsovinster.

Ju battre den framtida folkh&lsan blir utan styrmedel, desto svagare ar skélen att infora ett
styrmedel. Att befolkningens framtida livsmedelskonsumtion skulle vara mer hdlsosam &n
dagens, innebdr dock inte att den inte skulle kunna bli &hnu mer halsosam och leda till &nnu
battre folkhélsa. Det som talar for att ett styrmedel &r 6nskvart att inféra oavsett hur stor en
eventuell framtida forbattring av livsmedelskonsumtionen och hdlsan ar, &r om det alltid &r
onskvart att ytterligare paverka konsumtionen sa att den blir mer halsosam.

Det finns stora osdkerheter i att forutspa framtiden och hur befolkningens konsumtion och hélsa
kommer utvecklas i ett nollalternativ. Om verkligheten &r sadan att det finns tillrackligt starka
drivkrafter, exempelvis inom livsmedelssektorn eller fran befolkningen sjalva, som kommer vara
tillrackliga for att fa befolkningen att konsumera mindre socker via drycker, mindre livsmedel
med hogt innehall av socker, salt och fett samt mer frukt och gronsaker, skulle de styrmedel som
presenteras i denna rapport fraimst medféra kostnader, utan att ge effekt. Detta eftersom
forandringen hade skett dven utan styrmedlet. Det géller &ven om andra atgarder med samma
syfte som styrmedlen infors, exempelvis frivilliga 6verenskommelser inom branschen att sénka
sockerhalten i drycker med tillsatt socker, givet att dessa har 6nskad effekt. Det innebéar att om
nollalternativet faktiskt innehaller exempelvis frivilliga overenskommelser eller andra atgérder
som uppnar en liknande effekt som styrmedlen till en lagre kostnad, skulle det inte vara
motiverat att infora styrmedel.
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7.2  Om folkhalsa respektive valfard som mal i en
samhallsekonomisk analys

Vi har i rapporten utgatt fran att malet som ska uppnas ar forbattrad folkhalsa. | en analys som
utgar fran samhéallsekonomisk valfardsteori hade malet istéllet varit att maximera befolkningens
sammanlagda valfard®. | en sadan analys skulle forbattrad folkhalsa inte alltid innebara
forbattrad sammanlagd vélfard. Matvanor som maximerar halsan behdver nédvandigtvis inte
vara samma matvanor som maximerar valfarden. Exempelvis finns det mat som ménniskor
njuter av att &ta som inte ar halsosamma, &ven om en halsosam kost givetvis inte definieras av
konsumtion av enskilda livsmedel. Det &r viktigt att podngtera att en annan ansats, med ett annat
huvudsakligt mal &n folkhalsa, skulle kunna leda till andra slutsatser om styrmedlens effektivitet
och dnskvardhet.

| rapporten ska maluppfyllelse tolkas som en bedémning av om ett styrmedel har potentialen att
ge ett bidrag, det vill sdga paverka i ratt riktning, till det dvergripande malet. | en utredning dar
ett styrmedel skulle utredas mer detaljerat skulle det kunna vara mer relevant att kvantifiera
maluppfyllelsen. Det skulle innebéra att formulera malsattningarna i mer exakta
konsumtionsnivaer. Om en bedémning av maluppfyllelse gors relativt ett kvantifierat mal sa
skulle den innefatta en bedémning av i hur stor utstrackning malet uppfylls och eventuellt ocksa
av sannolikheten for detta.

| fallet med forbattrad folkhélsa utgor kvantifierade malnivaer for konsumtion av olika livsmedel
dock en utmaning. Det skulle inte vara rimligt att satta en generell malséttning gallande hur
mycket varje individ i befolkningen bor fordndra sin konsumtion av hélsosam respektive
ohdlsosam mat. Detta eftersom olika individer skulle behdva forandra sin konsumtion olika
mycket for att den sammantagna folkhélsan skulle forbattras sa mycket som mojligt. En
individuell malsattning och ett styrmedel som skulle bidra till det hade troligen varit effektivt ur
ett folkhalsoperspektiv, men praktiskt omajligt att utforma. Staten saknar kunskap om saval
forandringsbehov som forutsattningar och majligheter pa individniva. En del av den kunskapen
kan dock finnas hos individerna sjalva. Olika styrmedel ger individer olika stor mgjlighet att
anvanda sig av den kunskapen och att anpassa sitt beteende och sin respons pa styrmedlet.
Styrmedel kan utformas sa att de ger olika starka styrsignaler, eller incitament, till olika
personer. Det finns alltsa principiellt mojligheter att utforma styrmedel sa att de bidrar till att
uppfylla dessa okanda individuella mal. | praktiken skulle detta i alla fall vara mojligt pa
gruppniva, vilket aven skulle vara rimligt utifran att konsumtionsforandringar i vissa grupper kan
vara mer onskvarda. Men det finns ocksa risk att styrmedel har en styrande effekt framst mot
individer dar en konsumtionsférandring inte bidrar till forbattrad halsa. Exempelvis kan

8 Vilfard definierat som det samlade valmaendet och den upplevda nyttan hos samhillets invanare.
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information fungera bést och ge beteendeférandringar i grupper déar kunskapen redan ar hég och
konsumtionen redan &r pa en halsosam niva.

Det skulle vara méjligt att formulera ett kvantifierat mal om konsumtion for den totala
befolkningen eller genomsnittligt intag. Dock paverkar fordelningen av
konsumtionsférandringen mellan individer maluppfyllelsen och ett sddant mal kan i teorin
uppfyllas utan att fler individer ater halsosamt. | praktiken ar dock detta det vanligaste, det vill
séga att styrmedel som syftar till att forandra konsumtionen av olika livsmedel utformas och
analyseras utifran en forandring pa befolkningsniva.

7.3 Antaganden om hur aktorer agerar

Att vi utgar fran samhallsekonomisk vélfardsteori i rapporten betyder inte att en sadan analys
och dess utgangspunkter vare sig ar den enda majliga eller den basta.

Vi antar att individer agerar pa ett satt som de forvantar sig maximerar den egna nyttan. Det
innebar att olika individer agerar pa olika satt. Om antagandet inte skulle gélla skulle det
innebara att beslut tas baserat pa nagot annat an den egna forvantade nyttan. Det skulle
exempelvis kunna innebara att individer agerar for att framja andras nytta (altruistiskt), pa
bekostnad av sin egen. Men i ett fall da fraimjande av andras nytta faktiskt innebar fraimjande av
individens egen nytta, kan antagandet fortfarande gélla.

Vi antar &ven att individer inte har full information om den egna nyttan och kostnaden av att
konsumera olika livsmedel pa lang sikt. Det innebér att de inte kan forutspa hur konsumtionen av
ett livsmedel kommer paverka dem i framtiden, &ven om de kan ha kdannedom om hur livsmedlet
kan paverka exempelvis riskfaktorer for ohalsa. Denna utgangspunkt innebar att individens
agerande kanske hade varit annorlunda om individen haft tillgang till all information, och kunnat
forutspa hur ett visst agerande skulle paverka individen i framtiden.

Begransad rationalitet innebar att faktorer som vanor och beroende paverkar individers val. Det
ar exempelvis inte sakert att individer marker att priset pa en vara har forandrats, vilket i sa fall
skulle kunna motverka effekten av ett styrmedel som styr genom féréandrade priser. Detta skulle
mojligtvis kunna ske pa kort sikt, men éver tid kan det vara rimligt att anta att individer marker
av prisforandringar och agerar pa dessa. Begransad rationalitet kan ocksa innebéra att manniskor
inte alltid bryr sig om exempelvis priset eller eventuella risker med att konsumera ett livsmedel,
aven om individen &r medveten om dessa faktorer.

Sammanfattningsvis paverkar antaganden om hur aktorer agerar slutsatserna kring vilka effekter
och konsekvenser som kan uppsta till foljd av styrmedlen. Andra antaganden skulle kunna leda
till en annan effektlogik och andra slutsatser.
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7.4  Samhallskostnaderna for ohalsa

Utgangspunkten i rapporten ar forbattrad folkhalsa genom forandrad konsumtion av olika
livsmedel. Forbattrad folkhalsa kan matas pa olika satt och i konsekvenserna for offentlig sektor
tas besparingar till fljd av minskade halso- och sjukvardskostnader och 6kad produktivitet upp
kopplat till alla styrmedel som beskrivs i rapporten. Vi utfor inte berdkningar av dessa
besparingar kopplat till effekterna av styrmedlen, det finns dock flera rapporter som uppskattat
vad matrelaterad ohalsa kostar samhallet. | Sverige ar ohalsosamma matvanor en av de storsta
riskfaktorerna for ohdlsa och tidig dod (Folkhalsomyndigheten, 2021).

Det finns flera studier som skattat samhallskostnaderna fér matrelaterade sjukdomar sasom hjart-
och kérlsjukdom och dvervikt och fetma. Folkhalsomyndigheten skattade 2017 den arliga
samhallskostnaden for fetma till 70 miljarder, baserat pa att drygt en miljon ménniskor i aldern
16-84 ar hade en vikt som klassats som fetma. Bradvik et al. (2021) bedémde utifran 2019 ars
data att 35 procent av samhéllskostnaderna for hjart- och karlsjukdom beror pa ohalsosamma
levnadsvanor, vilket motsvarar 8,6 miljarder kronor. Ohdlsosamma matvanor ar den kategori av
levnadsvanor som har storst inverkan pa insjuknande i hjart- och kérlsjukdom. Ar 2022
uppskattade dven Nilsson et al. (2022) att den livslanga merkostnaden for 6-aringar med overvikt
och fetma jamfort med 6-aringar med normalvikt ar 3,9 miljarder. Den storsta kostnaden bérs av
samhallet i form av produktionsforluster pa grund av sjukdomsborda i vuxenlivet.

Styrmedlen kan leda till att riskfaktorer for ohdlsa minskar, vilket via minskad ohélsa skulle
kunna leda till samhéllsekonomiska besparingar i Sverige. Som vi poédngterat i rapporten maste
eventuella besparingar vagas mot eventuella kostnader och andra konsekvenser for att bedoma
om det ar onskvart att infora ett styrmedel.

7.5 Andra styrmedel kan vara att foredra

Rapportens ansats dr en 6vergripande beskrivning av effekterna och konsekvenserna och utgar
inte fran en specifik utformning av styrmedlen. Det innebér att en fullstandig bedémning av
huruvida styrmedlen &r samhallsekonomiskt I6nsamma inte kan goras. Vi gor inte heller nagon
jamfdrelse med andra styrmedel. Det innebér att oavsett om ett styrmedel ar samhallsekonomiskt
I6nsamt eller inte kan det finnas andra styrmedel som kan uppna samma effekt till en lagre
kostnad och saledes vara att foredra.

7.6 Kombinera styrmedel

Styrmedlen som analyseras i rapporten &r inte direkt jamforbara, i bemérkelsen att det ena eller
andra &r att foredra. Respektive styrmedel syftar till att bidra till samma 6vergripande mal, en
forbattrad folkhélsa, men genom att bidra till olika delmal, det vill saga att férandra
konsumtionen av olika livsmedel. Nagon rangordning mellan dessa delmal inte gors i rapporten.
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Inom rimliga avgransningar skulle styrmedlen aven kunna kombineras med varandra. Det finns
ingen uppenbar konflikt i att inféra alla eller flera av styrmedlen tillsammans, eftersom de paverkar
olika livsmedel. Inget av styrmedlen kan férvantas bidra sa mycket till malet om forbattrad
folkhalsa att det inte skulle kunna finnas ytterligare folkhélsovinster att géra genom att &ven inféra
nagot av de andra styrmedlen och forandra konsumtionen via flera styrmedel samtidigt. Att
styrmedlen inte fullstandigt utesluter varandra, innebér dock inte att de inte kan paverka varandras
effekt. En skatt pa drycker med tillsatt socker, och de sankta sockerhalter i drycker som den kan
forvantas leda till, skulle kunna innebéra nagot mindre folkhélsoeffekter av en reglering av
priskampanijer pa ohalsosam mat. Likasa skulle skolfruktstodet och den sankta momsen delvis
kunna paverka samma konsumtion. Detta skulle kunna innebara att effekten av respektive
styrmedel skulle kunna vara nagot mindre om det andra styrmedlet samtidigt infordes, a&ven om
den sammantagna effekten skulle kunna bli stérre &n om endast ett styrmedel infordes enskilt.

Styrmedlen kan dven vara majliga att kombinera med atgarder som inte implementeras av staten.
Ett exempel ar om en skatt pa drycker med tillsatt socker endast tas ut pa sockerhalter dver en
viss niva, exempelvis for att syftet med skatten framst skulle vara att sénka sockerhalten i
dryckerna till den nivan. | ett sadant fall skulle de ekonomiska konsekvenserna for foretag
troligtvis vara lika stora oavsett om samma niva skulle nas genom en frivillig 6verenskommelse.
For drycker med en sockerhalt under den nivan betalas ingen skatt och den medfér darmed ingen
kostnad utdver kostnaden for reformulering och eventuellt minskad forséljning. De senare
kostnaderna skulle uppstd aven om halten sanks till foljd av en frivillig 6verenskommelse. Detta
givet att skatten laggs pa ett troskelvarde som ar pa samma niva som vid en frivillig
overenskommelse och att alla foretag foljer den avtalade 6verenskommelsen. Med en frivillig
dverenskommelse finns det, pa grund av just frivilligheten, méjlighet for enskilda foretag att
salja drycker med en sockerhalt hogre an dverenskommen niva utan att det kostar dem nagot
extra. | teorin finns det en mojlighet att via en hdgre sockerhalt vinna marknadsandelar, och géra
vinster, pa bekostnad av de konkurrenter som haller fast vid éverenskommelsen. Med en skatt
med denna utformning uppstar en kostnad, men bara for de foretag som véljer att silja dryck
med en sockerhalt ver den skattefria nivan. En sadan skatt minskar, eller undanrdjer, den fordel
som skulle finnas om man forlitar sig pa en frivillig 6verenskommelse. Skatten skulle darmed
kunna innebéra saval ett incitament som en fordelningsmassig profil till férdel for de foretag som
reformulerar sina drycker.

7.7 Effekter pa halsan beror pa en langsiktig forandring
| konsumtion

Forandrad konsumtion av enstaka livsmedel leder inte Overlag till forbattrad folkhélsa
(mojligtvis for de individer som har en ohalsa till f6ljd av sin konsumtion av det specifika
livsmedlet). For att minska den matrelaterade ohdlsan bor det totala narings- och energiintaget
vara hdlsosamt. Styrmedlen kan anvéndas for att minska konsumtionen av ohélsosamma
livsmedel och framja konsumtion av livsmedel som &r mer halsosamma. Daremot kravs det mer
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an enskilda styrmedel for att na en mer halsosam livsmedelskonsumtion 6verlag. Att fa en mer
halsosam konsumtion i befolkningen handlar inte enbart om vad ménniskor ater mer eller mindre
av, utan ocksa om vad de éater istéllet nar konsumtionen forandras. Forandringar i konsumtionen
av enskilda livsmedel kan dock bidra till ett hdlsosammare kostmonster.

Effektlogiken visar hur forandrad konsumtion av olika livsmedel kan paverka olika riskfaktorer
for ohélsa. Det finns flera satt att paverka dessa riskfaktorer, varav forandrad konsumtion av
vissa livsmedel ar ett satt. Hog konsumtion av drycker med tillsatt socker och av livsmedel med
hogt innehall av salt, socker och mattat fett ar forknippat med okad risk for exempelvis typ-2
diabetes, 6vervikt och fetma och hjart- och karlsjukdom. Lag konsumtion av frukt och gronsaker
ar forknippat med 6kad risk for exempelvis néringsbrist, typ-2 diabetes, stroke och vissa
cancerformer. Att forandra konsumtionen av dessa livsmedel i 6nskad riktning kan darfér
minska risken for dessa sjukdomar och i férlangningen leda till en forbattrad folkhélsa.

Det behdvs insatser for att styra konsumtionen Gverlag i en mer hélsosam riktning. Insatser,
exempelvis styrmedel, som minskar riskfaktorer for ohélsa kan vara onskvérda, sérskilt om de
infors i kombination med fler atgarder.

7.8 Sambanden mellan de olika stegen i effektlogiken

Det finns inte tillrackligt med forskning for att saga att de forsta stegen i effektlogiken,
exempelvis okat pris pa drycker eller sankt moms, har en direkt kausal effekt pa folkhalsa eller
vissa samhallsutfall. Daremot finns det stod for, och &r sannolikt att, respektive steg i
effektlogiken ger effekter i nasta steg. Huruvida hela kedjan héller och effekterna kan forvantas
uppsta i varje steg, beror pa de faktorer som beskrivs i respektive avsnitt. Utformningen av
styrmedlet ar en sadan faktor som ar central for samtliga styrmedel i rapporten.

7.9 Halsoeffekter pa marginalen

Overlag utgdr vi fran att alla forandringar i en énskvérd riktning ar positivt. Det innebar att ett
styrmedel som far konsumenter att inta lite mindre socker eller lite mer frukt och grénsaker ar
bra. Samtidigt krévs ofta en storre forandring i intaget hos en person som é&ter for mycket eller
for lite av nagot for att forandringen ska ge effekt pa personens hélsa. Det &r svart, kanske
omajligt, att definiera en tydlig grans for nar exempelvis sockerkonsumtionen gar fran en niva
som inte alls kan bidra till 6kad risk for ohélsa till att den kan gora det. Exempelvis kunde inte
EFSA Panel on Nutrition et al. (2022) faststélla nagon specifik troskel dar en viss niva av
sockerintag inte anses bidra till risk for ohalsa. For frukt och gronsaker finns det inte heller en
faststalld grans dar en extra frukt eller gronsak bidrar till mer eller mindre ohalsa. Det som gar
att saga ar att konsumtionsforandringar kan forvantas ha storre effekt om de som éter lite frukt
och grénsaker 6kar konsumtionen (eller de som &ter mycket energitéta och néringsfattiga
livsmedel minskar konsumtionen), jamfort med om de som redan ater mycket frukt och
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gronsaker (eller lite energitata och ndringsfattiga livsmedel) 6kar (eller minskar) sin konsumtion
ytterligare.

Som diskuterat &r styrmedlen i rapporten omojliga att individanpassa. Logiken bakom
styrmedlens maluppfyllelse ar darfor att folkhalsan kommer forbattras om riskfaktorerna for
ohalsa minskar (pa befolkningsniva), vilket de gor om konsumtionen av livsmedlen forandras
(pa befolkningsniva).
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8. Slutsats

Syftet med rapporten &r att utgora ett kunskapsunderlag fér hur olika typer av statliga styrmedel
skulle kunna bidra till battre matvanor. I rapporten beskrivs effekter och konsekvenser av fyra
olika styrmedel samt faktorer som kan paverka effekterna och konsekvenserna. Rapporten
innehaller dven en visualisering av en effektlogik for respektive styrmedel. Effektlogiken syftar
till att deskriptivt beskriva vad som férvéntas handa om ett styrmedel infors och ar en férenkling
av en komplex verklighet. | rapporten lamnas inte nagra rekommendationer eller forslag.

Barn och unga kan fa tillgang till bade halsosamma och ohalsosamma livsmedel pa flera satt. De
kan handla sjalva i affaren, livsmedlen kan finnas i hemmet om nadgon annan i hushallet kopt
hem dem och de kan bli bjudna pa dem i olika sammanhang. Lindroos et al. (2021) visade att
merparten av ungdomarnas intag av ohélsosam mat skedde i hemmet, men av den mat och dryck
som konsumerats utanfér hemmet och skolan var en stérre andel energitét och naringsfattig. Dar
bestod minst hélften av konsumtionen av energitita och naringsfattiga livsmedel.

Rapporten besvarar foljande fragor i relation till fyra olika styrmedel:

e Vilka &r tdnkbara och sannolika effekter och konsekvenser till foljd av styrmedlet?
o Vilka faktorer paverkar styrmedlets effekter och konsekvenser?

e Hur paverkar styrmedlet olika socioekonomiska grupper samt barn och unga?

Styrmedlen kan, givet vissa forutsattningar, paverka konsumtionen av olika livsmedel. For att na
en battre folkhalsa kravs insatser som pa olika satt minskar riskfaktorer for ohélsa.
Konsumtionen av drycker med tillsatt socker, energitata och néaringsfattiga livsmedel och frukt
och gronsaker paverkar riskfaktorer for ohélsa och halsoutfall i befolkningen. Det ar darfor
onskvart att forandra befolkningens konsumtion av dessa livsmedel. Dock har alla individer
olika utgangslage och minskad eller 6kad konsumtion av vissa livsmedel kommer inte alltid
bidra till battre hélsa pa individniva.

Resultatet visar att manga faktorer paverkar konsekvenserna och effekterna. Bade effekterna och
konsekvenserna beror till stor del pa hur styrmedlen utformas. For exempelvis sankt moms ar
utformningsmaojligheterna kopplat till momssatsen begrénsade, eftersom det skulle handla om en
sankning fran 12 till 6 procent. Det som &r sarskilt aktuellt for alla styrmedel utom
skolfruktsstodet &r att definiera vilka livsmedel som ska omfattas av styrmedlet. Vilka livsmedel
som omfattas kommer paverka konsumtionen och de potentiella effekterna pa folkhélsa.
Forutsattningar pa marknaden sasom foretagens egenskaper, utbudet, konsumenters
priskanslighet och graden av konkurrens kan paverka effekterna och konsekvenserna av
styrmedlen.
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Effektiviteten av styrmedlen beror till stor del pa hur val styrmedlet kan paverka konsumtionen i
onskad riktning och hur sannolikt det &r att den minskade konsumtionen leder till férbéattrad
halsa. Styrmedel som syftar till att minska konsumtionen av ohdlsosam mat kan generellt ha
storre effekt pa konsumtionen i de grupper som har hogst konsumtion av dessa livsmedel — de
som &ter samst — och darfor har storre risk for matrelaterad ohélsa. Studier visar att matvanorna
generellt &r mer ohalsosamma bland grupper med lag socioekonomisk position
(Livsmedelsverket, 2016, Moraeus et al., 2020). Styrmedel som syftar till att minska
konsumtionen av ohélsosam mat skulle darfor kunna ha en utjamnande effekt pa folkhalsan. For
att bedoma om ett styrmedel &r onskvart att infora eller inte behdver positiva och negativa
konsekvenser vagas in i bedomningen, utver styrmedlets potentiella effekt.

Utifran underlaget i rapporten &r det inte mojligt att avgora i vilka fall effekterna och de positiva
konsekvenserna till foljd av styrmedlen 6vervéger de negativa konsekvenserna. Det kan finnas
malkonflikter att ta hansyn till och en avvagning mellan olika prioriterade mal skulle kunna bli
aktuell om styrmedlen skulle utredas vidare. Exempelvis kan styrmedlen forvantas ge effekt pa
folkhélsan och darmed medféra besparingar inom offentlig sektor, men de kan bland annat ocksa
medfdéra ekonomiska konsekvenser i form av administrativa kostnader for offentlig sektor och
omstallningskostnader for foretag. Det kravs vidare utredningar for att uppskatta storleken pa
bade effekterna och konsekvenserna och for att méjliggéra en sammanvagd bedémning av
huruvida styrmedlen skulle kunna vara dénskvarda att infora.

Skatt/avgift pa drycker med tillsatt socker

Vissa lander har infort en producentavgift istallet for en skatt, exempelvis Storbritannien, men
skillnaden ligger framst i kommunikationen och huruvida intakterna tillfaller statskassan eller
administreras pa annat satt. | rapporten anvands darfor framst begreppet skatt, dven om
resonemangen aven skulle gélla for en avgift.

En skatt pa drycker med tillsatt socker kan forvantas leda till ett okat pris pa de beskattade
dryckerna, incitament for producenter att reformulera drycker sa att de far lagre sockerhalt, att
foretag far incitament att forandra sin marknadsforing och marknadsstrategi samt
informationsspridning.

Givet forandringar i inkop till foljd av ett hogre pris och reformulering av drycker pa marknaden
sa att sockerhalterna minskar skulle sockerkonsumtionen, energiintaget fran drycker med tillsatt
socker samt det totala energiintaget minska pa befolkningsniva. Detta kan forvantas leda till att
riskfaktorer for ohdlsa minskar. Det skulle i sin tur kunna forbattra ett antal halsoutfall i
befolkningen, exempelvis forbattrad tandhélsa och farre fall av typ-2 diabetes och hjart- och
kérlsjukdom.

Utifran ett barnperspektiv vet vi att det finns ett stort antal barn och unga som konsumerar en
stor mangd dryck med tillsatt socker (Livsmedelsverket, 2018). En skatt skulle kunna anvéndas
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for att minska konsumtionen av dessa drycker samt minska sockerhalten i de drycker som
konsumeras bland barn och unga, vilket kan bidra till minskad risk for ohdlsa.

Det finns aspekter som &r viktiga att ta sarskild hansyn till for att skatten ska fa 6nskad effekt
och avgora hur 6nskvart det ar att infora en sadan. De viktigaste faktorerna att ta hansyn till, som
identifierats i denna rapport, ar:

o effekten pa folkhalsa
e utformningen
e hur stor del av skatten som 6verfors till konsumentpriser

e miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

Sankt moms pa frukt och gronsaker

Sankt moms pa frukt och gronsaker fran 12 till 6 procent forvantas leda till ett lagre pris pa frukt
och gronsaker. Eftersom moms &r en skatt som laggs pa priset av en vara, sa kommer priset i
termer av totalt belopp sénkas mest for dyrare frukt och gronsaker. Den sankta momsen kommer
troligtvis medféljas av nagon typ av information till sdval konsumenter som foretag.
Informationen kan paverka normer, varderingar och acceptansen for styrmedlet men vi vet inte
hur stor effekten skulle vara eller om den skulle vara positiv eller negativ. Det ar troligt att
responsen pa ett lagre pris pa frukt och gronsaker varierar mellan individer. Vissa personer
kommer konsumera mer, medan andra kommer konsumera precis som tidigare. Det lagre priset
forvantas leda till okad konsumtion av frukt och gronsaker pa befolkningsniva, vilket i sin tur
forvantas leda till att riskfaktorer for ohdlsa minskar och att sjukdomar sasom typ-2 diabetes,
hjart- och karlsjukdomar, stroke och vissa cancerformer minskar i befolkningen.

Det finns flera faktorer som paverkar effekten av momssankning pa frukt och grénsaker och hur
onskvart det &r att infora. De viktigaste faktorerna som identifierats i denna rapport &r:

o effekten pa folkhalsa

e utformningen, frdmst definitionen av vilka livsmedel som ska omfattas av den sankta
momsen

e graden av konkurrens pa marknaden
e miljémassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

Overlag kan en sankning av momsen for frukt och gronsaker medfora negativa, men dven vissa
positiva, miljoméassiga konsekvenser. Eventuellt kan miljopaverkan fran maten oka till foljd av
att den totala konsumtionen okar, inklusive Okat svinn.
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Skolfruktsstodet

Inforandet av skolfruktsstodet forvantas leda till att vissa skolbarn far gratis frukt och gronsaker i
skolan samt information och utbildning om bland annat halsosamma matvanor. Beroende pa
modellens utformning forvantas stodet skapa en vana bland barnen att konsumera mer frukt och
gronsaker. Skolfruktsstodet forvantas 6ka barnens konsumtion av frukt och gronsaker bade i
skolan och pa fritiden.

En 6kad konsumtion av frukt och gronsaker forvantas leda till att riskfaktorer for ohélsa minskar
och att sjukdomar sasom typ-2 diabetes, hjart- och karlsjukdomar, stroke och vissa cancerformer
minskar i befolkningen.

Tidigare studier visar att skolfruktsstodet leder till 6kad konsumtion av frukt bland barn som
paverkas av stodet (Livsmedelsverket, 2022a). Det finns flera faktorer som paverkar effekten av
skolfruktsstddet och huruvida stddet &r 6nskvart att infora. De viktigaste som identifierats i
denna rapport ar:

e utformningen av skolfruktsstodet
e om effekterna bestar 6ver tid

e miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser

Reglering av priskampanjer

| Storbritannien regleras sa kallade volympriskampanjer, som innefattar multikdpskampanjer och
marknadsforing som indikerar att en vara, eller en del av en vara, &r gratis. Dessa priskampanjer
innebdr ett ekonomiskt incitament att kdpa flera varor jamfort med att kopa varje vara separat.

En reglering av priskampanjer vantas leda till att priskampanjer pa de livsmedel som omfattas
upphor. Nar priskampanjerna upphor kan det genomsnittliga priset pa livsmedlen som omfattas
forvantas oka. En effekt kan dock bli att det ordinarie priset sénks, vilket skulle kunna innebéra
att det genomsnittliga priset inte forandras sa mycket. Att priskampanjer inte langre far anvandas
som en strategi for marknadsforing forvéantas ge incitament for foretag att tillampa andra
marknadsforingsstrategier for att sélja de omfattade livsmedlen. Inkop av livsmedel med hogt
innehall av salt, socker och fett forvantas minska till foljd av regleringen. Detta bade till foljd av
minskad exponering fér priskampanjer som uppmuntrar konsumenter att kdpa extra av varorna
och ett 6kat genomsnittligt pris pa varorna.

Minskad konsumtion av livsmedel med hogt innehall av salt, socker och fett forvantas minska
riskfaktorer for ohélsa i befolkningen. Detta kan i sin tur leda till ett minskat antal fall av
sjukdomar som typ-2 diabetes, hjart- och kérlsjukdom och vissa cancerformer.

LIVSMEDELSVERKETS RAPPORTSERIE — L 2023 NR 05 85



Det finns flera faktorer som paverkar effekten av en reglering av priskampanjer och hur 6nskvart
det &r att infora. De viktigaste faktorerna som identifierats i denna rapport &r:

o effekten pa folkhalsa
e utformningen
e konsumenternas drivkrafter att handla pa priskampanjer

e miljdmassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser
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Livsmedelsverket har i uppdrag av regeringen att under 2020—2023 tillsammans med
livsmedelsbranschen undersdka och skapa forutsattningar for en 6verenskommelse om att
sanka salthalten i livsmedel. | uppdraget ingar dven att ta fram ett kunskapsunderlag om hur
intaget av energitdta och néringsfattiga livsmedel kan minska och intaget av fullkorn, frukt
och groénsaker kan oka.

Syftet med rapporten &r att utgora ett kunskapsunderlag fér hur olika typer av statliga
styrmedel skulle kunna bidra till béttre matvanor. I rapporten beskrivs effekter och
konsekvenser av fyra olika styrmedel samt faktorer som kan paverka effekterna och
konsekvenserna. Rapporten innehaller en visualisering och beskrivning av effektlogik for
styrmedlen. Syftet med framtagande och illustration av effektlogik ar att synliggéra
orsakssamband kopplat till styrmedlen, vilket méjliggor en diskussion om vilka faktorer som
paverkar om de sammantaget kan vara andamalsenliga och effektiva. | féreliggande rapport
lamnas inte nagra rekommendationer eller forslag.

Livsmedelsverket ar Sveriges expert- och centrala kontrollmyndighet pa livsmedelsomradet. Vi
arbetar for sdker mat och bra dricksvatten, att ingen konsument ska bli lurad om vad maten
innehaller och for bra matvanor. Det ar vart recept pa matgladje.

D Livsmedelsverket
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