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Sammanfattning
[bookmark: _Toc93996729]Kommissionen föreslår att det nuvarande tobaksskattedirektivet ersätts med ett nytt uppdaterat direktiv. I samband med detta föreslås flera ändringar. Direktivet utvidgas till att omfatta fler produkter, exempelvis råtobak, e-vätskor och tobaksfritt snus. Tobakssnus är dock fortsatt undantaget. Vidare föreslås separata kategorier för upphettade tobaksprodukter och vattenpipstobak. Det föreslås nya minimiskattenivåer för de nya produkterna och minimiskattenivåerna för de produkter som omfattades tidigare höjs kraftigt för samtliga produkter. Samtliga minimiskattenivåer kopplas delvis till nationell köpkraft och kommer därmed att variera mellan olika medlemsstater. Minimiskattenivåerna ska dessutom indexeras var tredje år.
Regeringen anser att det generellt är positivt att reglerna om beskattning av tobaks- och nikotinprodukter harmoniseras men det är oacceptabelt med ett krav på EU-nivå om att nikotinpåsar beskattas på samma nivå som viss röktobak. De länder som vill beskatta produkter utifrån deras relativa farlighet måste kunna göra det även i fortsättningen. 
Förslaget
Ärendets bakgrund
Den 10 februari 2020 publicerade Europeiska kommissionen (kommissionen) en rapport om utvärdering av tobaksskattedirektivet (2011/64/EU). I rapporten konstaterades att direktivet fungerade väl på flera områden men att det inte var anpassat till utvecklingen av nya produkter på marknaden. Vidare angavs att direktivet inte längre påverkar skattenivåerna uppåt trots att beskattning anses vara det mest effektiva sättet att minska tobakskonsumtionen samt att priserna på cigaretter skiljer sig mycket inom EU. Den 2 juni 2020 antog Europeiska unionens råd slutsatser i vilka rådet uppmanade kommissionen att fortsätta sitt arbete för att förbättra det övergripande funktionssättet för regler om punktskatter på tobaksvaror och begärde att kommissionen, på grundval av uppdaterad information och efter att ha genomfört relevanta tekniska analyser, offentliga samråd och konsekvensbedömningar, lägger fram ett lagstiftningsförslag för rådet. Den 16 juli 2025 presenterade kommissionen sitt förslag till ett nytt, omarbetat tobaksskattedirektiv.
I samband med att kommissionen presenterade förslaget om ett nytt tobaksskattedirektiv presenterades även ett förslag om nya egna medel, som bl.a. innehöll ett nytt eget medel kopplat till tobaksskatt. Det förslaget omfattas inte av denna faktapromemoria, utan kommer att behandlas i en separat faktapromemoria.
Förslagets innehåll
Kommissionens förslag innebär att det nuvarande tobaksskattedirektivet (2011/64/EU) ersätts med ett nytt direktiv, som är en omarbetning av det tidigare direktivet med vissa ändringar. Ändringarna kan delas in i tre huvudsakliga kategorier – nya definitioner, utvidgning till nya produkter och ändringar av minimiskattenivåerna. Utöver dessa föreslås vissa mindre, tekniska ändringar. Ändringarna föreslås börja tillämpas från och med den 1 januari 2028.
Nya definitioner
Det nuvarande tobaksskattedirektivet omfattar cigaretter, cigarrer och cigariller samt röktobak. Röktobak är vidare uppdelat i de två underkategorierna ”finskuren röktobak för rullning av cigaretter” och ”annan röktobak”. I det nya direktivet föreslås att cigarrer och cigariller ska delas upp i två separata kategorier snarare än en gemensam kategori. Cigariller definieras som cigarrer som väger maximalt tre gram styck. Vidare föreslås att det införs en separat definition av vattenpipstobak, vilket i dagens direktiv ingår i röktobak. Med vattenpipstobak avses tobak som kan användas i en vattenpipa för att producera gas som passerar genom en vätska innan den andas in av användaren. Även produkter som helt eller delvis innehåller andra ämnen än tobak men i övrigt uppfyller definitionen anses vara vattenpipstobak. Det föreslås även en separat definition av upphettad tobak. Upphettade tobaksvaror anses i dag vara cigaretter eller röktobak, beroende på hur de är utformade. Med upphettad tobak avses tobak som hettas upp eller annars aktiveras av en kemisk reaktion eller på annat sätt för att skapa en gas som innehåller nikotin eller andra kemikalier som är avsedd att inandas av användare på annat sätt än genom en vattenpipa.
Utvidgning till nya produkter
Det nya direktivet föreslås omfatta även övrig tillverkad tobak och råtobak. Övrig tillverkad tobak definieras som produkter som innehåller tobak, vilka har förberetts för och är avsedda för mänsklig konsumtion, förutom cigaretter, cigarrer, cigariller, röktobak, vattenpipstobak eller upphettad tobak. Råtobak definieras som skördad tobak som har blivit behandlad eller torkad och inte täcks av någon av de olika definitionerna för tillverkad tobak. Tobakssnus är dock uttryckligen undantaget från direktivet och omfattas därför inte av någon kategori. Direktivet föreslås även utvidgas till att omfatta ”tobaksrelaterade produkter”, som i direktivet består av vätskor för e-cigaretter, nikotinpåsar och andra nikotinprodukter. Vätskor för e-cigaretter omfattar dels vätskor som innehåller nikotin och som kan användas i elektroniska cigaretter eller liknande apparater, dels vätskor som inte innehåller nikotin men som är avsedda att användas i elektroniska cigaretter eller liknande apparater. Nikotinpåsar definieras som produkter av växtfibrer eller liknande som innehåller nikotin men inte tobak och som är avsedda för användning i munnen och förpackas i portionspåsar eller liknande. Med andra nikotinprodukter avses produkter för mänsklig konsumtion som innehåller nikotin men inte tobak och som kan användas för intag av nikotin, förutom nikotinpåsar och vätskor till e-cigaretter.
Ändringar av minimiskattenivåerna
I det nuvarande tobaksskattedirektivet finns minimiskattenivåer för cigaretter, cigarrer och cigariller, finskuren röktobak för rullning av cigaretter samt annan röktobak. I det nya direktivet föreslås flera ändringar av reglerna för minimiskattenivåer. De befintliga nivåerna höjs kraftigt. De nya produkter och kategorier som föreslås omfattas (se ovan) får egna nivåer. Nivåerna föreslås dessutom till viss del anpassas efter köpkraften i respektive medlemsstat. I direktivet anges en s.k. unionsnivå. Minimiskattenivån för en viss medlemsstat är en tredjedel av unionsnivån multiplicerat med en hundradel av medlemsstatens prisnivåindex publicerat av Eurostat plus två tredjedelar av unionsnivån. Prisnivåindex mäter prisskillnaden på jämförbara varor och tjänster mellan medlemsländerna och ger en jämförelse av levnadskostnader. Annorlunda uttryckt justeras en tredjedel av minimiskattenivå utifrån medlemsstatens köpkraft i förhållande till andra medlemsstater. Länder med hög köpkraft (som Sverige) kommer alltså att ha högre minimiskattenivåer än länder med låg köpkraft. Unionsnivåerna för olika produkter framgår av tabellen nedan. Notera dock att nivåerna som uttrycks i euro delvis kommer att justeras utifrån Sveriges prisnivåindex. Procentsatserna justeras inte.
Tabell 1. Unionsnivåer för minimiskatt i det nya tobaksskattedirektivet
	Produkt
	Unionsnivå

	Cigaretter
	215 euro per 1000 cigaretter. Punktskatten måste dessutom utgöra minst 63 % av det genomsnittliga försäljningspriset, såvida den inte uppgår till minst 274 euro per 1000 cigaretter

	Cigarrer
	40 % av försäljningspriset eller 143 euro per 1000 cigarrer eller per kilogram

	Cigariller
	40 % av försäljningspriset eller 143 euro per 1000 cigarrer eller per kilogram

	Finskuren röktobak för rullning av cigaretter
	62 % av det genomsnittliga försäljningspriset eller 215 euro per kilogram

	Annan röktobak
	50 % av försäljningspriset eller 143 euro per kilogram

	Vattenpipstobak
	50 % av försäljningspriset eller 107 euro per kilogram

	Upphettad tobak
	55 % av försäljningspriset eller 108 euro per 1000 varor eller 155 euro per kilogram

	Annan tillverkad tobak
	50 % av försäljningspriset eller 143 euro per kilogram

	Råtobak
	0 euro per kilogram

	Vätskor till e-cigaretter (mellan 0 och 15 milligram nikotin per milliliter vätska)
	20 % av försäljningspriset eller 0,12 euro per milliliter

	Vätskor till e-cigaretter (över 15 milligram nikotin per milliliter vätska)
	40 % av försäljningspriset eller 0,36 euro per milliliter

	Nikotinpåsar
	50 % av försäljningspriset eller 143 euro per kilogram

	Andra nikotinprodukter
	50 % av försäljningspriset


 
För samtliga produkter utom cigaretter, vätskor till e-cigaretter och råtobak finns övergångsperioder som gör att medlemsstater inledningsvis kan ha lägre skatter än miniminivåerna. Nivåerna kommer dock var tredje år att indexeras, d.v.s. räknas om utifrån den genomsnittliga förändringen i konsumentpriser inom unionen. De nya nivåerna publiceras i en delegerad akt utfärdad av Europeiska kommissionen.
Gällande svenska regler och förslagets effekt på dessa
Tobaksbeskattning regleras i Sverige i lagen (2022:155) om tobaksskatt. Beskattning av nikotinprodukter regleras i lagen (2018:696) om skatt på vissa nikotinhaltiga produkter. 
Nya definitioner och produkter
I lagen om tobaksskatt finns i dag kategorier för cigaretter, cigarrer och cigariller samt röktobak, vilka motsvarar kategorierna i det nuvarande tobaksskattedirektivet. Utöver dessa finns nationella kategorier för snus, tuggtobak och övrig tobak. När det gäller kategorierna för cigaretter, cigarrer och cigariller samt röktobak kommer det endast att krävas mindre justeringar i svensk lagstiftning. Vattenpipstobak beskattas i dag som röktobak och upphettade tobaksprodukter som antingen röktobak eller cigaretter, beroende på utformning. Att dessa produkter får separata kategorier kommer i praktiken enbart att kräva små justeringar i den svenska lagstiftningen. Den svenska kategorin för snus påverkas inte alls eftersom det är undantaget från direktivets tillämpningsområde. Den svenska kategorin övrig tobak motsvarar i stort kategorierna annan tillverkad tobak och råtobak i det nya direktivet. Det är dock inte en exakt motsvarighet och det kan i teorin finnas tobak som täcks av övrig tobak men inte av annan tillverkad tobak eller råtobak. Den svenska kategorin övrig tobak kommer därför att behöva delas upp i två kategorier, och en ny nationell kategori behöver införas för att få samma täckning som i dag. I praktiken bedöms det dock få mycket liten effekt eftersom tobak som täcks av dessa kategorier främst används för tillverkning av andra produkter och skatt därför enbart betalas för slutprodukten. Tuggtobak ingår i det nya direktivet i kategorin annan tillverkad tobak. Den svenska kategorin för tuggtobak kommer därför att behöva utgå. Sammantaget bedöms att de nya kategorierna för tobaksvaror i sig har en relativt begränsad effekt på svensk lagstiftning (se dock nedan om minimiskattenivåer).
I lagen om skatt på vissa nikotinhaltiga produkter finns i dag två produktkategorier – e-vätskor och andra nikotinhaltiga produkter. Definitionen av e-vätskor är vidare uppdelad i två underkategorier, beroende på om nikotininnehållet är mer än 15 mg per ml vätska eller inte. Det nya direktivets definition av vätskor för e-cigaretter skiljer sig från den svenska definitionen av e-vätskor på tre punkter. Den första, och viktigaste, är att den inkluderar även vätskor utan nikotin. Detta innebär att betydligt fler vätskor kommer att omfattas av beskattning. Den andra skillnaden är att direktivets definition även innefattar vätskor med en nikotinkoncentration över 20 mg per ml vätska. Dessa är i Sverige undantagna från beskattning eftersom de i praktiken inte får säljas till konsumenter. Att dessa inkluderas i beskattningen bedöms därför ha liten effekt. Den tredje skillnaden är att det i direktivet finns ett krav på att vätskorna ska kunna användas i en elektronisk cigarett eller liknande för att omfattas. Även detta krav bedöms i praktiken ha liten effekt. Direktivets kategori för nikotinpåsar motsvaras i stort av den svenska kategorin andra nikotinhaltiga produkter, även om de har olika utformning. Den svenska definitionen kommer att behöva ändras, men i praktiken bedöms att nästan alla produkter som i dag omfattas av den svenska definitionen kommer att omfattas av direktivets definition. Direktivets kategori andra nikotinprodukter har ingen direkt motsvarighet i svensk lagstiftning, även om vissa produkter som omfattas i teorin kan omfattas även av andra nikotinhaltiga produkter. Det kommer därför att behöva införas en ny kategori. Eftersom medicinska produkter är undantagna i direktivet, liksom i nuvarande svensk lagstiftning, bedöms det dock i dagsläget finnas mycket få produkter som omfattas av definitionen. Sammantaget bedöms att direktivets regler om nikotinprodukter kommer att kräva vissa justeringar i svensk lagstiftning. De kommer att innebära att fler e-vätskor beskattas men i övrigt bedöms de praktiska effekterna av definitionerna att vara relativt små (se dock nedan om minimiskattenivåer).
Minimiskattenivåer
Att säga exakt hur minimiskattenivåerna i direktivet kommer att påverka de svenska skattenivåerna är svårt av flera anledningar. Som nämnts ovan räknas en del av miniminivåerna om efter köpkraften i varje medlemsstat. Det är i nuläget inte känt vilket prisnivåindex Sverige kommer att ha året innan direktivet börjar tillämpas. Miniminivåerna uttrycks vidare i euro, vilket innebär att de är beroende av växelkursen när jämförelsen görs. Slutligen indexeras de svenska skattenivåerna, vilket innebär att det i dagsläget inte går att säga vilka skattenivåer som kommer att gälla i Sverige när direktivet ska börja tillämpas. I tabellen nedan jämförs därför skattenivåerna som gäller i Sverige 2025 med unionsnivåerna i direktivet, modifierade utifrån Sveriges prisnivåindex 2024 och omräknade till kronor med eurokursen 11,15 kr/euro. Det bör dock noteras att det för de flesta produkter föreslås en övergångsperiod, som innebär att medlemsstaterna inledningsvis kan ha lägre skatter än miniminivåerna i direktivet.
Tabell 2. Nuvarande svenska skattesatser och det nya tobaksskattedirektivets unionsnivåer omräknade till motsvarande svensk skatt
	Produkt
	Svensk skatt 2025
	Omräknad unionsnivå

	Cigaretter
	2 kronor och 6 öre per styck + 1 % av detaljhandelspriset
	2 kronor och 56 öre per styck + 1 % av detaljhandelspriset (Punktskatten måste dessutom utgöra minst 63 % av det genomsnittliga försäljningspriset.)

	Cigarrer
	1 krona och 82 öre per styck
	1 krona och 70 öre styck

	Cigariller
	1 krona och 82 öre per styck
	1 krona och 70 öre styck

	Finskuren röktobak för rullning av cigaretter
	2 506 kronor per kilogram
	2 557 kronor per kilogram

	Annan röktobak
	2 506 kronor per kilogram
	1 701 kronor per kilogram

	Vattenpipstobak
	2 506 kronor per kilogram (röktobak)
	1 273 kronor per kilogram

	Upphettad tobak
	2 506 kronor per kilogram (röktobak)
	1 844 kronor per kilogram

	Annan tillverkad tobak
	2 506 kronor per kilogram (övrig tobak)
	1 701 kronor per kilogram

	Råtobak
	2 506 kronor per kilogram (övrig tobak)
	0 kronor per kilogram

	Tuggtobak
	594 kronor per kilogram
	1 701 kronor per kilogram (annan tillverkad tobak)

	Tobakssnus
	432 kronor per kilogram
	Omfattas inte av direktivet

	Vätskor till e-cigaretter (utan nikotin)
	0 kronor per liter
	1 427 kronor per liter

	Vätskor till e-cigaretter (upp till 15 milligram nikotin per milliliter vätska)
	2 072 kronor per liter
	1 427 kronor per liter

	Vätskor till e-cigaretter (över 15 milligram nikotin per milliliter vätska)
	4 143 kronor per liter
	4 282 kronor per liter

	Nikotinpåsar
	207 kronor per kilogram
	1 701 kronor per kilogram

	Andra nikotinprodukter
	-
	50 % av försäljningspriset


 
Det som visas i tabellen är minimiskattenivåer. Om den omräknade unionsnivån överstiger den svenska skatten innebär det att den svenska skatten måste höjas. Om den svenska skatten är högre än den omräknade unionsnivån innebär det dock inte att den svenska skatten måste sänkas. Sammantaget skulle alltså förslaget innebära en relativt stor höjning (omkring 24 procent) av skatten på cigaretter, en liten höjning av skatten på röktobak, en stor höjning av skatten på tuggtobak, en mycket stor höjning av skatten på nikotinfria e-vätskor (eftersom de inte beskattas alls i dag), en liten höjning av skatten på högkoncentrerade e-vätskor samt en mycket stor höjning (mer än 800 procent) av skatten på nikotinpåsar (tobaksfritt snus). Höjningen avseende nikotinpåsar skulle påverka Sverige mer än många andra EU-länder, eftersom det finns många som använder tobaksfritt snus i Sverige. För andra nikotinprodukter är det svårt att beräkna förändringarna eftersom de inte beskattas i dag och skatten enligt direktivet ska beskattas utifrån försäljningspriset. Det innebär även att uppgifter om försäljningspriser kommer att behöva rapporteras in, motsvarande som sker för cigaretter. Som nämnts ovan bedöms det dock i dagsläget finnas mycket få produkter i den kategorin som inte är undantagna från skatt på grund av att de är medicinska produkter.
Miniminivåerna i direktivet kommer var tredje år att räknas om utifrån förändringar i konsumentpriser (indexering). Så länge de svenska skatterna ligger över miniminivån både före och efter indexeringen påverkas de inte av detta. Eftersom även de svenska skatterna indexeras kommer dessutom de svenska skattenivåerna automatiskt anpassas för att följa de ändrade miniminivåerna så länge konsumentpriset i Sverige utvecklas i minst samma takt som i EU. Om en svensk skattenivå ligger nära miniminivån och konsumentpriserna i EU skulle öka mer (eller minska mindre) än i Sverige kan dock reglerna om indexering av miniminivåerna innebära att Sverige måste öka de nationella skattenivåerna. Även förändringar i valutakursen kan medföra detta. 
Ändrade förfarandebestämmelser
Genom förslaget kommer det EU-harmoniserade förfarande som följer av rådets direktiv (EU) 2020/262 om allmänna regler för punktskatt att bli tillämpligt för de nya kategorier av varor som föreslås omfattas av tobaksskattedirektivet. Detta förfarande kommer därvid ersätta det nationella förfarande som i dag tillämpas för tuggtobak och övrig tobak enligt lagen om tobaksskatt och för e-vätskor och andra nikotinhaltiga produkter enligt lagen om skatt på vissa nikotinhaltiga produkter. Det harmoniserade förfarandet medför i vissa delar tillkommande krav vid hanteringen av varorna, exempelvis ställande av säkerhet vid flyttningar.  Sammantaget bedöms dock ändringen ha begränsad effekt på den svenska lagstiftningen eftersom de flesta tobaksvaror redan hanteras inom det EU-harmoniserade förfarandet. 
Budgetära konsekvenser och konsekvensanalys
Enligt kommissionens Impact Assessment report medför den del av förslaget som innebär höjda minimiskattenivåer ökade skatteintäkter för medlemsländerna med omkring 14 miljarder euro.
Den del av direktivet som innebär att fler produkter omfattas av beskattning beräknas öka skatteintäkterna för medlemsländerna med omkring 900–1 700 miljoner euro. Beskattningen av nikotinpåsar och rökfria tobaksprodukter beräknas medföra ökade skatteintäkter med omkring 290 miljoner euro. Försäljningen av nikotinpåsar är tydligt koncentrerad till några få medlemsländer, där Sverige är den dominerande marknaden med 37 procent av all försäljning följt av Danmark med 26 procent av försäljningen.  
Inkluderandet av råtobak i det EU-harmoniserade förfarandet beräknas minska skatteundandragandet inom medlemsländerna med omkring 1,3 miljarder euro. 
Den del av förslaget som innebär höjda minimiskattenivåer beräknas minska rökningen inom medlemsländerna med 20,8 procent vilket är i linje med de långsiktiga målen i Europe’s Beating Cancer Plan[footnoteRef:2].  [2:  Europe's Beating Cancer Plan, SWD (2021) 44 final.] 

Enligt kommissionen medför den del av direktivet som innebär att fler produkter omfattas av beskattning en något ökad administrativ börda för de företag som hanterar dessa produkter. I Sverige omfattas redan alla tobaksprodukter och de flesta nikotinprodukter av skatt, varför en sådan ökning av administrativ börda bör bli begränsad.  
Sammantaget är bedömningen att en implementering av direktivet medför ökade skatteintäkter framför allt till följd av de höjda minimiskattenivåerna. Vad de ökade skatteintäkterna uppgår till beror till stor del på hur direktivet i slutändan ser ut. Förslagen i direktivet behöver analyseras djupare för att bedöma närmare effekter för svenska förhållanden. 
Ståndpunkter
Preliminär svensk ståndpunkt
Regeringen är principiellt emot att befogenheter på skatteområdet flyttas från medlemsstaterna till EU-nivån. Däremot är det generellt positivt att reglerna om definitioner och förfarande för beskattning av tobaks- och nikotinprodukter harmoniseras för att minska risker för betungande administration och för fusk. Regelverket är till stor del redan harmoniserat idag och de kategorier som föreslagits är i stort ändamålsenliga. Regeringen bör generellt verka för att reglerna blir tydliga och enkla att administrera.
När det gäller minimiskattenivåerna är det oacceptabelt med ett krav på EU-nivå om att nikotinpåsar beskattas på samma nivå som viss röktobak. De länder som vill beskatta produkter utifrån deras relativa farlighet måste kunna göra det även i fortsättningen.
Medlemsstaternas ståndpunkter
Belgien, Bulgarien, Kroatien, Tjeckien, Danmark, Estland, Finland, Frankrike, Tyskland, Irland, Lettland, Portugal, Nederländerna, Slovakien, Slovenien och Spanien har tidigare öppet uttalat stöd för att direktivet behöver revideras.  
Medlemsstaternas ståndpunkter om det konkreta förslaget är dock inte kända.
Institutionernas ståndpunkter
Institutionernas ståndpunkter är inte kända.
Remissinstansernas och andra intressenters ståndpunkter
Förslaget har remitterats. Remisstiden går ut den 16 september 2025.
Förslagets förutsättningar
Rättslig grund och beslutsförfarande
Genom artikel 113 i fördraget om Europeiska unionens funktionssätt ska rådet genom enhälligt beslut på förslag av kommissionen och efter att ha hört Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kommittén anta bestämmelser om harmonisering av bl.a. punktskatter och andra indirekta skatter eller avgifter, för att säkerställa att den inre marknaden fungerar och för att undvika snedvridning av konkurrensen.
Subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna
Kommissionen bedömer att förslaget är förenligt med subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen och framhåller bland annat följande. Sedan det nuvarande tobaksskattedirektivet beslutades har minimiskattenivåerna eroderats på grund av att den allmänna prisnivån höjts. Även om de flesta medlemsstater har höjt sina respektive nationella skattesatser på tobak finns det stora skillnader i pris mellan medlemsstaterna. Därtill har nya produkter som inte harmoniserats tillkommit på marknaden med följden att medlemsstater tillämpar olika regler för samma eller liknande produkter. Dessa förhållanden leder bland annat till gränshandel och smuggling, administrativa svårigheter samt skatteundandragande vilket skapar snedvridning av konkurrensen på tobaksmarknaden. Detta undergräver i sin tur de hälsopolitiska målen. Endast en ändring av det gällande direktivet kan rätta till den situationen.
Förslaget fokuserar på områden som har tydligt gränsöverskridande karaktär och som bidrar till en mer enhetlig reglering samt till uppnående av de hälsopolitiska målen. Förslaget inskränker sig därför till vad som är nödvändigt för att uppnå fördragets syften. Mot den bakgrunden instämmer regeringen i kommissionens bedömning att förslaget inte strider mot subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen.
Övrigt
Fortsatt behandling av ärendet
Förslaget kommer att behandlas i rådsarbetsgruppen för skattefrågor.
Fackuttryck och termer
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