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Sammanfattning

Kommerskollegium ansvarar for fragor som ror utrikeshandel, EU:s inre
marknad och handelspolitik. Kommerskollegiums uppdrag ar att verka
for frihandel. Det innebér att vi verkar for fri rorlighet pa den inre
marknaden och for liberaliseringar av handeln mellan EU och omvirlden
samt globalt. Kommerskollegium har tagit del av den remitterade
utredningen och vill sammanfattningsvis ldmna foljande synpunkter.

Kommerskollegium ser generellt sett positivt pa reglering som syftar till
att uppna en hallbar kemikalieanvéndning. En skatt kan vara ett effektivt
styrmedel for att uppna de mal som anges i utredningen. Dock kan
skattens effektivitet minska om den inte utformas pa ett andamalsenligt
satt. Kommerskollegium har forstaelse for de 6verviganden som ligger
till grund for utredningens valda utformning av skatten men kan ocksé se
att den fran ett handelsrittsligt perspektiv riskerar att ha diskriminerande
effekter. Kommerskollegium saknar med anledning av detta en
utforligare analys av forslagets nodvéindighet och proportionalitet. Att en
sadan analys ska goras foljer bade av det EU-réttsliga regelverket och av
WTO-ritten. I en sddan analys hade det behovt motiveras varfor inga
mindre ingripande atgérder hade varit ldmpligare for att nd samma mal.

Kommerskollegium bedomer att Regeringskansliet ska anmaéla forslaget
om lag om skatt pd kemikalier 1 klader och skor till kollegiet enligt
direktiv (EU) 2015/1535 eftersom det &r en skatteméssig atgérd som
hénger samman med tekniska foreskrifter. Ovriga remitterade
forfattningar omfattas dock inte av anmalningsplikt.

Kommerskollegium beddmer dven att forslaget inte behdver anmélas
enligt WTO:s TBT-avtal och enligt tjidnstedirektivet, 2006/123/EG.

Box 6803, 113 86 Stockholm

BesoOksadress: Drottninggatan 89

Telefon: 08-690 48 00, fax: 08-30 67 59

E-post: kommerskollegium@kommers.se www.kommers.se
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Generella synpunkter

Kommerskollegium stiller sig 1 allmédnhet positiva till regleringar som
syftar till att korrigera marknadsmisslyckanden. Kollegiet anser att syftet
bakom de lagforslag som presenteras i betdnkandet, det vill sdga att
internalisera de externa effekter som uppstar till f6ljd av
kemikalieanvindningen, motiverar atgarder. Skattens syfte &r ocksa att
paskynda en utfasning av kemikalierna, vilket kan atgédrda problem med
informationsbrister kring kemikaliernas effekter for de som kdper och
anvander klader.

En skatt anses ofta som det mest effektiva styrmedlet for att internalisera
externa effekter. Dock kan en skatts effektivitet minska om den inte kan
utformas pa ett idealt sétt. Utredningen har forsokt anpassa forslagen till
skatt pa klader och skor efter reglerna pa EU:s inre marknad, samt de
regler som géller inom vérldshandelsorganisationen, WTO. Skattens
utformning har ocksa anpassats efter praktiska realiteter, till exempel
tillgdng pd information om kemikalieinnehdll. Sammantaget medfor det
att skatten utformats pa ett sitt som innebér att inhemska aktorer och
aktorer utanfor Sveriges granser paverkas olika av skatten, vilket kan
vara problematiskt, bade ur ett legalt perspektiv men ocksa ur ett
effektivitets- och konkurrenskraftsperspektiv. Det juridiska resonemanget
utvecklas i beddmningen av forslagets forenlighet med fri rorlighet pé
EU:s inre marknad och WTO-réitten nedan.

Eftersom skatten inte kunnat utformas pa ett optimalt sitt, borde
alternativa styrmedel som kan uppnd samma syfte analyserats djupare.
Detta har dock inte varit del av det uppdrag som givits utredningen,
vilket dr olyckligt bade ur ett effektivitetsperspektiv samt ur ett juridiskt
perspektiv.

Forslagets forenlighet med EU-fordragens bestimmelser om fri
rorlighet

Kommerskollegium uppskattar att utredningen har analyserat forslagets
forenlighet med den fria rorligheten pa EU:s inre marknad men anser att
utredningens bedomning delvis ar ofullstandig. Bl.a. saknas i utredningen
den proportionalitetsbeddmning som alltid ska goras vid tillimpning av
EU-rittens bestimmelser om fri rorlighet.

Av praxis rorande tillimpningen av artikel 110 FEUF! framgér att
nationell skattelagstiftning alltid méste utformas pa ett sadant sétt att den
faktiska effekten av skattelagstiftningen inte missgynnar importerade

! Férdraget om Europeiska unionens funktionssiitt.
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varor.? Direkt diskriminerande aspekter av ett skattesystem kan aldrig
rattfardigas ur ett EU-réttsligt perspektiv. Direkt diskriminerande
bestimmelser kan t.ex. vara att mojligheten till uppskov skiljer sig at
mellan utlindska och inhemska skatteskyldiga.® Indirekt diskriminerande
effekter kan dock godtas under forutsittning att de kan motiveras utifrdn
objektiva skil for skattesystemets utformning som exempelvis miljo-
eller konsumenthénsyn.*

Den skattemissiga atgérden ska dock ocksa vara proportionell i
forhallande till sitt syfte. I en sddan proportionalitetsbedomning ska
atgirdens diskriminerande effekter vigas mot dess nddviandighet och
dndamalsenlighet. I denna beddmning ingér att analysera varfor ingen
annan mindre ingripande atgird kan nd samma maélséttning.

Aven om det konstateras att ett beskattningssystem i sin helhet eller i
vissa delar inte har ndgra diskriminerande effekter, bor systemet ocksa
provas utifran fordragens allmédnna bestimmelser om fri rorlighet for
varor, artikel 34-36 FEUF.> Aven i detta led ska en
proportionalitetsbedomning goras dir beskattningens negativa aspekter
for den fria rorligheten avvigs gentemot den mélséttning som skatten
syftar till att na.

Aven om Kommerskollegium har forstaelse for utredningens
overvdganden vad géller regleringens konstruktion, kan kollegiet se att
den valda utformningen kan medfora diskriminerande och
handelshindrande effekter. Kommerskollegium har valt att lyfta upp
nagra av dessa aspekter i detta yttrande, men anser att det noga bor
Overvigas att skatten inte medfor ytterligare diskriminerande effekter
som inte &r tillatna, t.ex. vad avser mdjligheten till uppskov som maste
vara lika for utlaindska och inhemska skatteskyldiga.

Liksom utredningen har konstaterat kommer den administrativa bordan
for utldndska skatteskyldiga att sétta sig in 1 det svenska regelverket for
att kunna yrka avdrag vara tyngre én for inhemska skatteskyldiga. Den
administrativa bordan kommer ocksa vara storre for distributorer dn for
inhemska tillverkare dé tillverkare léttare har kinnedom om
kemikalieinnehall. Vidare kan skattens konstruktion vad giller att
beskattning sker utifrdn vikt och inte kemikalieinnehall i sig ha
handelshindrande effekter som maste kunna motiveras.

2 Mal C-68/96, Grundig Italiana p. 13.

3 Mal C-221/06, Stadtgemeinde Frohnleiten p. 50-51.

4 M4l C-132/88 Kommissionen vs. Grekland och C-252/86 Bergandi
> Se t.ex. mdl C-383/01 De Danske Bilimporter



4(3)

Kommerskollegium saknar i detta led en utforligare
konsekvensbeskrivning dir de aspekter som kan inverka negativt pa den
fria rorligheten viags mot de syften som skatten &mnar till att uppna. En
sadan proportionalitetsbeddmning bor innehalla en analys av skattens
andamaélsenlighet. Utover de tidigare ndmnda aspekterna bedomer
kollegiet att faktorer som exempelvis den forhallandevis laga andel av
samtliga kldder som bedoms innehalla de i bilagan till lagen listade
kemikalierna samt den beréknade utfasningstakten av kemikalierna om
lagen inte kommer tillstdnd bér vigas in i den beddmningen.®

Utredningen har vidare uppgett att det inte inom ramen for uppdraget
ingdtt att gora en styrmedelsanalys. Med anledning av det vill
Kommerskollegium lyfta fram att en EU-réttslig
proportionalitetsbeddmning alltid ska innehalla en analys av varfor inga
alternativa och mindre ingripande l6sningar kan viéljas.

Kommerskollegium kan vid behov bistd Regeringskansliet i vidare
utredning av forslagets forenlighet med EU-réttens allmédnna
bestimmelser om fri rorlighet.

Forslagets forenlighet med WTO-ritten

Kommerskollegium vilkomnar den analys utredningen gjort avseende
forslagets forenlighet med WTO-ritten. Kollegiet kan dock se att vissa
WTO-réttsliga aspekter hade behdvts utredas ytterligare. Kollegiet vill
darfor ge vissa overgripande riktlinjer for en vidare beddmning av
forslagets forenlighet med WTO-ritten.

Kollegiet noterar inledningsvis att principerna om grénsskattejusterings-
atgdrder inte ndmns i den allménna redogorelsen av tillimplig WTO-
ritt.” Enligt principerna om grinsskattejusteringsétgirder fir en intern
skatt eller liknande avgift, i enlighet med artikeln III:2, forsta meningen, i
Gatt, paforas pa dven importerade varor av samma slag eller produkt, av
vilken den importerade varan helt eller delvis framstéllts eller tillverkats,
1 enlighet med artikel 11:2(a), forsta meningen, 1 Gatt. Enligt principerna
far skatter eller avgifter beldggas pd importerade varor som ar likvardiga
med interna skatter for inhemska varor av samma slag eller produkt, av
vilken den importerade varan helt eller delvis framstéllts eller tillverkats.
Syftet med gransskattejusteringsdtgirder 1 allménhet &r att skapa lika
konkurrensvillkor for inhemska och importerade varor, samt att undvika
bade dubbelbeskattning eller ingen beskattning.

% Se SOU 2020:20 s. 279-280 samt s. 309.
7 Se avsnitt 5.2.1
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Kollegiet delar vidare utredningens bedomning att den foreslagna skatten
kan innebéra diskriminering enligt artikel I, III och X 1 Gatt. Utover de
aspekter som utredningen redogor for, noterar kollegiet ocksa att det &r
osdkert huruvida det foreslagna beskattningssystemet kan anses vara 1
enlighet med de grundlidggande reglerna i Gatt och principerna om
gransskattejusteringsatgérder. Framforallt kan det ifrdgasittas om det ér
lampligt att det &r vikten pa kldderna och skorna, istéllet for mdngden och
vikten av kemikalierna i kladerna och skorna, som dr avgdrande for
skattesatsen.

Vad giller tillimpligheten av undantagsbestimmelsen i artikel XX(b) i
Gatt om atgédrder som dr nédvéndiga for att skydda ménniskors, djurs
eller vaxters liv har utredningen angett att de atgarder som skulle kunna
anses diskriminerande har varit nddvéandiga av administrativa skél och att
dessa dr mindre handelshindrande &n t.ex. ett forbud. Kollegiet
efterfragar dock en grundligare analys av huruvida atgérden verkligen &r
nodvindig for att skydda minniskors, djurs eller viixters liv eller hilsa.’

En bedomning av nddvéndigheten bestar av en avviagning av en rad
faktorer, sa som (i) atgirdens bidrag till det politiska malet, (ii) vikten av
de gemensamma intressen eller varden som skyddas av atgarden och (iii)
atgirdens inverkan pa internationell handel.!® Direfter ska detta
preliminira resultat bedomas gentemot mgjliga alternativa 16sningar, som
kan vara mindre handelshindrande samtidigt som de dstadkommer ett
likvardigt skydd. Enligt Kommerskollegiums bedomning kan det
exempelvis ifragaséttas om det 4r nddvindigt att enskilda konsumenter
beskattas, tillskillnad fran importérer och distributdrer. Konsumenter som
e-handlar enstaka klddesplagg ska sjélva gora avdrag for skatten for att fa
tillbaka sin skatt. Nodvéndigheten 1 detta ifrdgasattas med tanke pa att en
stor andel av alla kldderna och skor inte bedoms innehalla nigra av de
aktuella kemikalierna.!! Kollegiet noterar att utredningen redan
undantagit vissa siljare, eftersom de bedoms sté for en mycket liten
miingd forsiljning.'? En sddan beskattning av enskilda konsumenter,
riskerar att minska incitamenten for e-handel for konsumenter fran
foretag utanfor EU.

8 Se t.ex. panelavgorandet US — Taxes on petroleum and certain imported substances
(1987) (US Superfund) para. 5.2.4,5.2.7,5.2.8 och 5.2.10.

° Van den Bossche & Zdouc, (2017). The Law and Policy of the World Trade
Organization, Text, Cases and Materials, 4:¢ uppl., Cambridge University Press, s. 557,
med hanvisning till t.ex. panelrapporten i China — Raw Materials (2012), para. 7.479—
7.480.

10 WTO:s Overprdvningsorgans rapport i Brazil — Retreaded Tyres (2007), para. 178
11'SOU 2020:20 s. 279-280

120U 2020:20, s. 329.
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Avseende kravet pa att dtgdrden inte far innebédra nagon godtycklig eller
oberittigad diskriminering mellan ldnder dar samma forhallanden rader
eller en inskrankning av internationell handel, skriver utredningen att
detta kan behova utredas ytterligare vid ett inférande av skatten.
Kollegiet vill betona vikten av att utreds ytterligare utifall att skatten
infors sa som den foreslds. Vid en bedomning av forenligheten med
kraven behdver man exempelvis se till helheten av dtgidrdens utformning,
samt till tgardens design, arkitektur och struktur. Vid
gransoverskridande problem, bor det dven forst goras forsoka att na
multilaterala, plurilaterala eller bilaterala 16sningar innan man vidtar
unilaterala atgirder.!® Vid unilaterala 4tgirder dr det dven viktigt att
minimera de administrativa problemen och att dialog fors med berérda
lander.

For det fall att Regeringskansliet 6vervager att ga vidare med
utredningens forslag rekommenderar Kommerskollegium att en
utforligare bedomning gors enligt ovan av skattens forenlighet WTO:s
regelverk. Kommerskollegium kan vara behjalpligt vid en sddan
beddmning.

Anmalan av tekniska foreskrifter

Enligt 20 § 6 p. i1 forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet ska Regeringskansliet anméla forslag till forfattningar 1
enlighet med de procedurer som foljer av Sveriges EU-medlemskap eller
av andra internationella dverenskommelser, bland annat enligt
proceduren i anmalningsdirektivet for tekniska foreskrifter ((EU)
2015/1535) och WTO:s TBT-avtal (Agreement on Technical Barriers to
Trade).

1.1 EU:s anmalningsdirektiv

Tekniska foreskrifter enligt anmélningsdirektivet &r bl.a. krav pa varors
egenskaper eller provning, begrdnsningar av varuanvandning,
bestimmelser om atervinning av varor samt vissa forbudsbestimmelser. '
Om en myndighet inte anméler tekniska foreskrifter, fast myndigheten
borde gjort det, forlorar de tekniska foreskrifterna sin rittsverkan och kan
inte tillimpas mot enskilda.'® Tekniska specifikationer eller andra krav
som hanger samman med skatteméssiga eller finansiella atgérder som
paverkar konsumtionen av produkterna genom att fraimja efterlevnaden

13 WTO:s Overprévningsorgans rapport i US — Shrimp (1998), para. 181.
14 Anmilningsdirektivet artikel 1.1(f).
15 Mal C-95/14, UNIC (2015) p. 29.
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av dessa tekniska specifikationer eller andra krav omfattas av
anmélningsplikt.'®

Forslag till lag om skatt pa kemikalier i kldder
och skor

Av utredningen framgar att den foreslagna skatten syftar till att paverka
konsumenternas beteende genom att frimja inkop av kldder och skor som
inte innehaller skadliga kemikalier. M§jligheten att kunna gora avdrag
fran skatten hdnger samman med kldderna och skornas innehall av olika
kemikalier som finns listade i en bilaga till lagen. Kommerskollegium
bedomer dirmed att den foreslagna lagen utgor en skatteméssig atgérd
som hanger samman med tekniska specifikationer och som har till syfte
att paverka konsumtionen av vissa produkter. Forslaget omfattas ddrmed
av anmalningsplikt i enlighet med direktiv (EU) 2015/1535, vilket ar 1
linje med utredningens slutsatser.!” Kommerskollegium rekommenderar
darfor att Regeringskansliet uppdrar &t kollegiet att anmila forslaget till
kommissionen.

Liksom utredningen angett omfattas inte tekniska foreskrifter som hénger
samman med skattemissiga atgirder av ndgon frysningsperiod i samband
med anmiilan till kommissionen.'®

Ovriga forfattningsforslag

Kommerskollegium beddmer att vriga forfattningsforslag inte innehaller
ndgra tekniska foreskrifter. De omfattas sdledes inte av anmélningsplikt i
enlighet med direktiv (EU) 2015/1535.

1.2 WTO:s TBT-avtal

Anmilningspliktiga tekniska foreskrifter enligt WTO:s TBT-avtal dr bl.a.
krav pd produktionsmetoder, varors egenskaper samt provning av varor,
om sédana bestimmelser kan ha en vésentlig inverkan pa handeln mellan
WTO-medlemmar.'” Kommerskollegium beddmer att det remitterade
forslaget inte innehaller bestimmelser som utgdr tekniska foreskrifter
eller forfaranden for bedomning av 6verenstimmelse 1 TBT-avtalets
mening och att forslaget dirmed inte behdver anmaélas i enlighet med
TBT-avtalet.

16 Anmilningsdirektivet art. 1 (f.) iii
780U 2020:20 s. 331

18 Anmélningsdirektivet art. 7.4

19 Artiklarna 2.9 och 5.6 TBT-avtalet.



8(8)

Anmalan av nya krav pa
tjansteverksamhet

Av 20 § p 6 forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet foljer att Regeringskansliet ska anmila forslag till
forfattningar 1 enlighet med informationsférfaranden som foljer av
Sveriges medlemskap i EU. Ett sddant forfarande foreskrivs i
tjanstedirektivet avseende nya eller fordndrade krav pa
tjinsteverksamhet.?’

Kollegiet bedomer att de foreslagna bestimmelserna inte innehéller nya
eller forandrade krav pé tjdnsteverksamhet och att de déarfor inte behover
anmadlas enligt tjanstedirektivet.

Arendet har avgjorts av enhetschefen Christofer Berg efter foredragning
av utredaren Katarina Paul. I drendets slutliga handlédggning har
utredarna Fredrik Gisselman, Emilie Eriksson, Ilja Tykesson, Linda
Bodén och Sara Emanuelsson deltagit.

Stockholm som ovan

Christofer Berg
Enhetschef
Katarina Paul

Utredare

20 Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG om tjénster pa den inre
marknaden, artiklarna 15.7 och 39.5
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