Kommittédirektiv

Skatt pd tungmetaller och andra hélso- och  pj;p.
miljofarliga &mnen samt oversyn av 2016:53

bekampningsmedelsskatten

Beslut vid regeringssammantréde den 16 juni 2016

Sammanfattning

Miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel dr centrala for att
regeringens miljomal ska kunna nés. En viktig utgdngspunkt for
skatter pd miljoomradet ar att de ska bidra till att forbattra
uppfyllelsen av de relevanta miljomélen och att de i mdjligaste
man ska utformas sa att fororenaren betalar for sin férorening.
Vidare ska de vara kostnadseffektiva och verkningsfulla. De far
inte heller strida mot unionsritten, och de bor vara enkla att
tillimpa och kontrollera.

En sdrskild utredare ska analysera behovet av beskattning
for att minska spridningen av kadmium och andra hilso- och
miljofarliga dmnen och tungmetaller i miljon 1 syfte att na
miljomélen. Uppdraget innefattar foljande.

e Analysera vilka kéllor till tillférsel och floden av
tungmetaller som kan vara ldmpade for beskattning.
och vilka ténkbara effekter en beskattning skulle
kunna f4 for berdrda aktorers mojligheter att
utnyttja olika restprodukter och bidra till en cirkular
ekonomi.

e Analyseras vilka effekter en sddan beskattning kan
fa for svenskt jordbruk.

e Inventera om det finns motsvarande skatter i viktiga
konkurrentlénder.



e Om utredaren bedomer det lampligt att inféra en
skatt ska utredaren redovisa hur skatten bor vara
utformad, ldamna forfattningsforslag, samt redovisa
eventuella offentligfinansiella effekter av skattens
inforande.

e Beakta dversynen av EU:s godselmedelslagstiftning
och vad den kommer att innebdra avseende
grinsvirden for olika tungmetaller i godsel- och
kalkprodukter samt jordforbattringsmedel, och

e Beakta regeringens livsmedelsstrategi.

Utredaren ska ocksd gora en Oversyn av lagen (1984:410)
om skatt pa bekdmpningsmedel. Uppdraget innefattar féljande.

e Analysera om skatten dr i behov av att dndras med
hénsyn till de fordndringar som skett pd EU-omradet,
samt med  hdnsyn  till  utvecklingen av
bekdmpningsmedlen och hanteringen av dessa sedan
skatten infordes.

e Analysera skattens effektivitet och om skattens styrande
effekt avseende hélsa och milj6 kan dka.

e Beskriva och ta tillvara erfarenheter av motsvarande
skatter i ett urval av ldnder bl.a. Danmark och Norge,
och ta hinsyn till EU:s direktiv 2009/128/EG av den
21 oktober 2009 om upprittande av en ram for
gemenskapens Atgdrder for att uppnd en héllbar
anvindning av bekdmpningsmedel.

e Om utredaren anser att lagen bor dndras ska utredaren
redovisa de &dndringar som behdvs och ldmna
forfattningsforslag samt redovisa eventuella
offentligfinansiella effekter.

En grundliggande utgangspunkt for savdl behovet av
beskattning for att minska spridningen av kadmium och andra
hilso- och miljofarliga &mnen och tungmetaller till miljon som
oversynen av bekdmpningsmedelsskatten ar att skatten ska vara
forenlig med unionsritten. Ytterligare en utgéngspunkt for
arbetet dr att reglerna ska vara enkla att tillimpa och
kontrollera.
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Utredaren ska redovisa hélso- och miljoeftekter, effekter for
foretagen och andra samhéllsekonomiska konsekvenser av sina
forslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2017.

Bakgrund

I budgetpropositionen for 2016 (prop. 2015/16:1, s.316)
uttalade regeringen att den inte har for avsikt att aterinféra den
skatt pa godselmedel som avskaffades 2010. Det konstaterades
vidare att anvédndningen av handelsgodsel bidrar till
Overgddning av véra vattendrag, sjoar och hav samt till 6kade
halter av, i synnerhet, tungmetallen kadmium i akermarken.
Regeringen aviserade dirfor sin avsikt att analysera behovet av
andra former av beskattning for att minska spridningen av
tungmetaller och andra miljofarliga &mnen i naturen. Om det
finns behov av en skatt bor den utformas och implementeras sa
att den blir verkningsfull och kostnadseffektiv.

Vidare angav regeringen att skatten pad bekdmpningsmedel
bor ses Over. Skatten pa bekdmpningsmedel inférdes 1984 och
har i allt vésentligt varit oférdndrad sedan den infordes. Det
angavs ocksa att det bor analyseras hur skattens miljostyrande
effekt kan 6ka, om skatten ar effektiv och om skatten ar i behov
av dndringar med hénsyn till de férdndringar som skett pd EU-
omradet sedan skatten infordes.

Tidigare lagstiftning om skatt pd gédselmedel

Den 1 juli 1984 infordes en sérskild avgift pd godselmedel,
lagen (1984:409) om avgift pd gddselmedel. Den allmidnna
motiveringen till att infora avgiften var att anvidndning av
mineralgddsel bidragit till 6vergddning av vattenomraden och
till forsurning av mark och vatten. Det anségs vidare angeldget
fran hélso- och miljdsynpunkt att minska anvindningen av
mineralgddsel. Fran och med den 1 april 1995 fick lagen om
avgift pd godselmedel en annan rubrik genom att ordet avgift
ersattes med skatt.



Skatten pé godselmedel bestod av tvé delar, skatt pa kvéve i
gbodselmedlet och skatt pa kadmium i godselmedlet. Skatten pa
kvéve togs ut med ett visst belopp per helt kilogram kvive i
gddselmedlet under forutsittning att andelen kvdve i medlet
uppgick till minst tva procent. Skatten pa kadmium uppgick till
ett visst belopp for varje helt gram kadmium i gédselmedlet till
den del kadmiuminnehallet dversteg fem gram per ton fosfor.
Skatten omfattade endast godselmedel som framstéllts pé
kemisk vidg. Skattskyldig var den som godkédnts som
lagerhallare, den som yrkesméssigt tillverkade goddselmedel,
och den som fran ett annat land forde in eller tog emot
godselmedel for yrkesméssig aterforséljning eller for egen
yrkesmaissig anvédndning inom landet. Skatten pa godselmedel
avskaffades den 1 januari 2010. Motiven till att skatten
avskaffades var att skatten beddmdes ha en begrinsad
styrforméga och att skatten forsdmrat svenska lantbrukares
konkurrenskraft (se prop. 2009/10:1, s. 185).

Behov av att minska spridningen av kadmium och andra hdlso-

och miljofarliga dmnen i miljon

Tillforsel av bl.a. godsel- kalkprodukter och
jordforbattringsmedel bidrar till 6kade floden av odnskade
dgmnen, s& som kadmium och andra hilso- och miljofarliga
tungmetaller i naturen. Det dr dirfor angeldget att de godsel-
och kalkprodukter samt jordforbéttringsmedel som anvinds
resulterar i en 1&g paverkan pa ménniskors och djurs hélsa och
miljon. Det &r vidare angeldget att minska utsldppen av
miljofarliga tungmetaller fran andra kéllor. Det kan handla om
mindre punktkdllor som inte regleras med miljétillstand,
exempelvis sméskalig forbranning och varmeproduktion.

Beskattning av bekdimpningsmedel

Lagen (1984:410) om skatt pa bekdmpningsmedel inférdes den
1 juli 1984. Syftet med skatten var att av hélso- och miljéskél
minska anvdndningen av  bekdmpningsmedel  (prop.
1983/84:176). Fran och med den 1 augusti 2015 uppgér skatten
till 34 kronor for varje helt kilogram verksam bestdndsdel i
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bekdmpningsmedlet. Med bekdmpningsmedel avses &dmnen
eller beredningar som &r avsedda att anvindas till skydd mot
egendomsskada eller oldgenhet for méanniskors hélsa,
fororsakade av véxter, djur, bakterier eller virus. Fran skatt pa
bekdmpningsmedel undantas bl.a. vara som &r avsedd att
anvindas vid beredning av livsmedel och ldkemedel, tré-
skyddsmedel samt dttika. Skatt pad bekdmpningsmedel ska
betalas vid omsittning eller iansprdktagande inom landet av
bekdmpningsmedel. Skattskyldig dr dels den som tillverkar
bekdmpningsmedel yrkesmissigt inom landet, dels den som
frén ett annat land for in eller tar emot bekdmpningsmedel for
yrkesmaissig aterforsdljning eller for egen yrkesméssig
anvindning inom landet.

Behov av oversyn av bekimpningsmedelsskatten

Skatten pa bekdmpningsmedel har 1 allt vésentligt varit
ofordndrad sedan den infordes 1984, dvs. fore Sveriges EU-
intrdde. Efter det att skatten infordes har det tillkommit nya EU-
regler pd omradet. Det finns darfor skil att se Over skattens
Overensstimmelse med unionsritten. Vidare &r definitionen av
bekdmpningsmedel inte densamma i miljébalken som i lagen
om skatt pd bekidmpningsmedel, vilket gor det svart att
kontrollera att reglerna f6ljs. For att uppnd de relevanta
miljomalen kan det ocksa vara viktigt med en Oversyn av
skatten. Det finns ocksé skil att analysera om skatten ar effektiv
och hur den miljostyrande effekten kan oka.

Niar bekdmpningsmedelsskatten infordes forknippades
riskerna fraimst med anvind méngd bekdmpningsmedel och inte
dgmnens olika hélso- och miljorisker. En skatt som enbart
baseras pad mingden verksamt &mne gynnar dirmed s.k.
lagdosmedel, medan bekdmpningsmedel som anvénds i stor dos
per ytenhet missgynnas. Enklare substanser som anvinds i
hogre doser per ytenhet ar bl.a. vissa lagriskprodukter som sapa,
rapsolja och liknande substanser som huvudsakligen anvinds
inom ekologisk odling. Dessa lagriskprodukter missgynnas
saledes av nuvarande skattesystem. Det finns exempel pa
liknande skatter som &r konstruerade pa ett annat sitt. Norge
och Danmark har t.ex. infort differentierade skatter péa
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vaxtskyddsmedel, dvs. en form av skatt pa bekdmpningsmedel,
som ger styrning mot substitution frén véixtskyddsmedel med
hoga risker till medel med ldgre risker. Sammantaget finns det
darfor skl att se Over bekdmpningsmedelsskatten.

Tidigare utredning om skatt pd godselmedel och
bekdmpningsmedel (SOU 2003:9)

En sérskild utredare fick i juni 2001 i uppdrag att utreda om
skatterna pa gddselmedel och bekdmpningsmedel skulle &dndras
for att forbdttra deras effektivitet som miljostyrmedel.
Utredaren skulle dven studera andra modeller av miljostyrmedel
som uppfyller samma syfte.

I betdnkandet, som redovisades 2003 (SOU 2003:9, HOBS-
utredningen), konstaterades att kvéveskatten haft en
forhallandevis  liten paverkan pa  anvidndningen av
handelsgddsel men bidragit till att minska kvéveutlakningen
med uppskattningsvis 1 500 ton kvdve per ar. Nar det géllde
skatten pd kadmium konstaterades att skatten bidragit till att
tillférseln av kadmium till dkermarken minskat. Utredningen
foreslog att den géllande skattesatsen inte skulle &ndras. En
hoéjning skulle enligt utredningen inte péatagligt forbattra
skattens miljostyrande effekt.

Utredningen studerade de system som da tillimpades i
Danmark och Nederlinderna och som styrde mot en okad
kviveeffektivitet inom jordbruket. Aven modeller som styrde
direkt mot minskad kviveutlakning studerades. Utredningen
gjorde beddmningen att det pd kort sikt inte var mojligt att
infora nagot av de studerade systemen i Sverige, men att det pa
langre sikt kunde vara ténkbart.

Nar det gillde bekdmpningsmedelsskatten foreslog
utredningen en forhéllandevis mattlig hojning av skattesatsen
samtidigt som den hojningen inte beddmdes vara av den
omfattningen att det var pékallat att vdlja en annan bas for
uttaget. Utredningen 6vervidgde dven att infora andra styrmedel
som alternativ till en skatt, t.ex. kvotering och &verlatbara
koplicenser. Utredningen gjorde dock beddmningen att det inte
var tdnkbara alternativ.



Uppdraget

Miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel dr centrala for att
riksdagens miljomal ska kunna nas. En viktig utgdngspunkt for
skatter pd miljoomradet ar att de ska bidra till att forbattra
uppfyllelsen av de relevanta miljomélen och att de i mdjligaste
man ska utformas sa att fororenaren betalar for sin férorening.
Vidare ska de vara kostnadseffektiva och verkningsfulla.

Skatt for att minska spridningen av kadmium och andra hdlso-
och miljofarliga dmnen i miljon

En sérskild utredare ska analysera behovet av beskattning for att
minska spridningen av kadmium och andra hélso- och
miljofarliga dmnen och tungmetaller i miljéon i syfte att nd
miljomélen. Uppdraget innefattar bl.a. att analysera vilka kéllor
till tillférseln och fléden av tungmetaller som kan vara lampade
for en beskattning. Analysen ska omfatta tdnkbara effekter som
en beskattning skulle kunna fa for mojligheten att utnyttja olika
restprodukter och bidra till en cirkuldr ekonomi.

I samband med att behovet av beskattning analyseras, utifran
miljomélens uppfyllande, ska det ocksd analyseras vilka
effekter beskattning kan f4 for svenskt jordbruk. Vidare bor
utredningen inventera om det finns motsvarande skatter i andra
lander som det svenska lantbruket konkurrerar med.

Om utredaren anser att en, eller flera, skatter ska inforas ska
utredaren ldmna forslag p& hur skatten ska utformas och limna
forfattningsforslag. 1 det arbetet ingar bl.a. att redovisa en
lamplig avgrénsning for skatten och foresld ldmpliga
skattenivder. Avsikten &r inte att inféra den skatt pa
gbdselmedel som avskaffades den 1 januari 2010.

Det finns idag ett antal andra styrmedel och regleringar for
att minska flodena av kadmium och andra hélso- och
miljofarliga dmnen och tungmetaller i miljon. Utredaren bor
sarskilt beakta oversynen av EU:s gddselmedelslagstiftning och
vad den kommer att innebédra avseende gransvirden for olika
tungmetaller 1 godsel- och  kalkprodukter = samt
jordforbattringsmedel. Om utredaren anser att det finns behov
av beskattning ska beskattningen syfta till att komplettera eller
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ersétta befintliga styrmedel och regleringar sé att miljomalen
bittre kan nés och kostnadseffektiviteten i styrningen okar.
Eventuella forslag som utredningen ldamnar ska beakta maélen
med regeringens livsmedelsstrategi, samtidigt som eventuella
forslag ska bidra till de relevanta nationella miljomalen. En
grundldggande utgangspunkt for arbetet ar att skatten ska vara
forenlig med unionsritten. En redovisning och motivering ska
ocksé goras av vilka forslag som har 6vervégts men avfardats.

Oversyn av bekdmpningsmedelsskatten

Utredaren ska vidare gora en oversyn av lagen (1984:410) om
skatt pa bekdmpningsmedel. Utredaren ska analysera om
skatten &r i behov av att dndras med hénsyn till de forédndringar
som skett inom EU-rdtten sedan skatten infordes, samt med
hansyn till utvecklingen av bekdmpningsmedel och hanteringen
av dessa sedan skatten infordes. Utredaren ska analysera
skattens forhallande till unionsritten, om skatten ar effektiv och
hur skattens miljostyrande effekt kan oka, t.ex. genom en
differentiering av skatten. Vidare bor utredningen beskriva och
ta till vara erfarenheter av motsvarande skatter i ett urval av
andra ldander bl.a. Danmark och Norge.

Utredaren bor ta hénsyn till EU:s direktiv 2009/128/EG av
den 21 oktober 2009 om upprittande av en ram for
gemenskapens atgéirder for att uppna en héllbar anvindning av
bekdmpningsmedel som syftar till att minska de risker och
konsekvenser som anvéndningen av bekdmpningsmedel innebar
for ménniskors hilsa och miljon. For att uppné detta syfte ska
medlemsstaterna vidta alla nédvindiga &tgarder for att frimja
ett vixtskydd med 1ag insats av bekdmpningsmedel och ska sa
langt det &r mdjligt ge foretrdde till icke-kemiska metoder.

Om idndringar foreslds ska utredaren redovisa vad syftet ar
med de foreslagna &ndringarna och vilka dmnen och
varugrupper som ska omfattas av skatten. Om utredaren anser
att lagen bor dndras ska utredaren redovisa de &ndringar som
behdvs och ldmna forfattningsforslag. Eventuella forslag som
utredningen ldmnar ska beakta maéalen med regeringens
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livsmedelstrategi, samtidigt som eventuella forslag ska bidra till
de relevanta nationella miljomalen.

Béde nér det giller analysen av behovet av beskattning for
att minska spridningen av kadmium och andra hilso- och
miljofarliga &mnen och tungmetaller till miljon och dversynen
av  bekdmpningsmedelsskatten 4 en  grundliggande
utgdngspunkt dr att skatten ska vara forenlig med unionsrétten.
Ytterligare utgangspunkter for utredningen ska vara att de regler
som foreslas dr enkla att tilldimpa och kontrollera, och oOkar
kostnadseffektiviteten i miljostyrningen.

Forslagen ska utformas pé sé sétt att de berorda foretagens
administrativa kostnader halls s& laga som mdjligt. Sarskild
hénsyn bor tas till sma och medelstora foretags administrativa
borda.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa offentligfinansiella effekter och
samhéllsekonomiska konsekvenser som t.ex. hilso- och
miljoeffekter. Forviantade effekter pa de berdrda miljomalen och
livsmedelsstrategins mal att oka den svenska
livsmedelsproduktionen ska redovisas. Utredaren ska dven
analysera effekter for foretagen och paverkan péa deras
l6nsamhet och kostnadsforhallanden jamfort med andra lénder.
Speciellt ska konsekvenser for smd och medelstora foretag
inom jordbruks-, skogsbruks- och tradgéardsnéringen redovisas.
Vidare ska konsekvenser for myndigheter och de allminna
domstolarna redovisas. Konsekvensanalysen ska ske i enlighet
med forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning.

Om utredarens forslag innebér offentligfinansiella kostnader
ska forslag till finansiering anges.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete samrdada med Skatteverket,
Kemikalieinspektionen, Jordbruksverket, Naturvardsverket,
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Havs- och vattenmyndigheten och andra berdérda myndigheter
samt fora en dialog med relevanta intresseorganisationer och

andra samhaéllsaktorer.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2017.

(Finansdepartementet)
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