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Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre la «Propuesta de Directiva del Consejo por
la que se modifican las Directivas 92/79/CEE, 92/80/CEE y 95/59/CE en lo referente a la estructura y
a los tipos del impuesto especial que grava las labores del tabaco»

COM(2008) 459 final — 2008/0150 (CNS)
(2009/C 228/25)

El 11 de septiembre de 2008, de conformidad con el articulo 93 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, el Consejo decidié consultar al Comité Econdmico y Social Europeo sobre la

«Propuesta de Directiva del Consejo por la que se modifican las Directivas 92/79/CEE, 92/80/CEE y 95/59/CE en lo
referente a la estructura y a los tipos del impuesto especial que grava las labores del tabaco»

La Seccion Especializada de Unién Econdémica y Monetaria y Cohesién Econdmica y Social, encargada de
preparar los trabajos en este asunto, aprobé su dictamen el 5 de marzo de 2009 (ponente: Martin CHREN).

En su 452° Pleno de los dias 24 y 25 de marzo de 2009 (sesion del 25 de marzo), el Comité Econdmico y

Social Europeo ha aprobado por 32 votos a favor y 2 en contra el presente Dictamen.

1. Conclusiones

1.1 Mientras que el principal objetivo de los primeros im-
puestos especiales sobre el tabaco era de indole puramente
fiscal, en la actualidad su funcion estd cambiando para conver-
tirse cada vez mds en un instrumento en el dmbito de la salud
publica y las politicas sociales. El Comité Econémico y Social
Europeo (CESE) respalda el esfuerzo de la Comisién Europea
para tener en cuenta, en sus politicas relativas al impuesto
especial, otros efectos de las labores del tabaco que los mera-
mente fiscales. Este nuevo enfoque se centra, en particular, en la
consecucion de los objetivos de politica de sanidad fijados en el
Convenio Marco para el Control del Tabaco, que fue adoptado
oficialmente por la UE en 2005 y por consiguiente pasé a ser
vinculante para su politica en este dmbito.

1.2 Sin embargo, cabe sefialar que no deberfan olvidarse, ni
relegarse, otros objetivos politicos de la revision del impuesto
especial sobre el tabaco, incluido el objetivo basico de garantizar
el buen funcionamiento del mercado interior, tal como se indica
en el articulo 4 de la Directiva sobre el impuesto especial que
grava las labores del tabaco. El CESE considera que la tarea mds
dura para los responsables en este dmbito es encontrar el equi-
librio 6ptimo entre los intereses de las politicas econdmica,
social, de seguridad y fiscal. Es necesario tener en cuenta dife-
rentes aspectos y valores.

1.3 Cabe elogiar la propuesta de la Comisiéon Europea de
ajustar gradualmente los tipos minimos aplicados a la picadura
fina a los aplicados a los cigarrillos y de hacer mds severa la
definicion de cigarrillos, cigarros puros y tabaco de pipa a fin de
evitar las manipulaciones con la denominacién de las diferentes
labores del tabaco para que se les aplique un impuesto especial
més bajo.

1.4 El CESE respalda el enfoque de la Comision Europea, que
da més libertad a los Estados miembros para adoptar decisiones
en la linea de sus objetivos politicos propios, por ejemplo una
horquilla mds amplia para la parte especifica de la carga fiscal
que grava los cigarrillos o normas mds generosas por lo que se
refiere al nivel impositivo minimo para los cigarrillos.

1.5  El CESE recomienda que el impuesto minimo propuesto
de 90 euros se reduzca o que el periodo de cuatro afios se
extienda a ocho (hasta el 1 de enero de 2018). Debido a la
diversidad de tradiciones y las diferencias sociales entre los
Estados miembros, cabe sefialar que en algunos paises, y en
particular en aquellos que han accedido recientemente a la
UE, el aumento del impuesto especial minimo de 64 a 90 euros
por 1000 cigarrillos podria tener varias consecuencias negati-
vas. Algunos de estos paises ni siquiera han alcanzado todavia el
nivel del impuesto especial minimo exigido por las Directivas
actualmente en vigor. El aumento del impuesto especial minimo
a 90 euros para todos los precios de venta al por menor cons-
tituye un incremento del 41 % en un periodo de cuatro afios, y
es como minimo un 300 % mds elevado que el aumento pre-
visto de los precios al consumo en la UE. Cabe la posibilidad de
que un paso tan radical conlleve tinicamente una disminucién
insignificante del consumo, reduzca los posibles ingresos fisca-
les, debilite el poder adquisitivo de los consumidores, impulse el
contrabando y las actividades ilegales y haga aumentar la infla-
cion.

1.6 Hay que tener en cuenta que pocas de las acciones pro-
puestas hardn progresar la armonizacién de los tipos impositi-
vos en la Unién Europea. Es muy probable que, a la vista de las
acciones que se proponen, las diferencias absolutas y relativas
entre los Estados miembros en materia impositiva no desapa-
rezcan.

1.7 Por ejemplo, histéricamente la razén que justifica el re-
quisito proporcional es la armonizacién del impuesto especial
en la UE, pero aun asi este objetivo no se ha alcanzado hasta
ahora y puede incluso conducir a resultados opuestos. El au-
mento propuesto de la incidencia minima del impuesto especial
del 57 % al 63 % tendria como resultado una mayor divergencia
de los impuestos especiales en términos absolutos, y podria
tener importantes repercusiones inflacionistas, como se muestra
en el informe de la evaluacién de impacto elaborado por la
Comision. A la vista de los efectos discutibles de este requisito
minimo proporcional, deberfan volver a analizarse seriamente y
examinarse no solo la conveniencia de su aumento, sino tam-
bién las razones mismas de su existencia.
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1.8 La sustitucién de la categorfa de precios mds solicitada
por el precio medio ponderado como elemento de referencia a
la hora de fijar el requisito minimo proporcional apenas mejo-
rarfa la transparencia del mercado ni la previsibilidad de los
ingresos publicos, como tampoco conllevaria una mayor armo-
nizacién del mercado de los cigarrillos. Por este motivo, se
plantea la cuestion de si no cabria simplificar atin mds la pro-
puesta de la Comision.

1.9 La cuestion de cudl es el tipo de impuesto dptimo con
que deben gravarse las labores del tabaco sigue abierta. La pre-
dileccion por el tipo impositivo proporcional puede tener efec-
tos positivos para eliminar el mercado negro, aunque este efecto
depende de varios factores, por lo que no es inequivoco. Por
otra parte, la preferencia por el tipo impositivo puramente es-
pecifico podria contribuir a aumentar los ingresos fiscales y
conllevar un nivel impositivo minimo mds elevado, lo que ayu-
darfa a alcanzar los objetivos de politica sanitaria y facilitarfa la
aproximacion de los niveles impositivos en el mercado interior.

1.10  La obligacién de fijar una incidencia minima del im-
puesto especial (del 38 % y el 42 %, respectivamente) para toda
la picadura fina, en lugar del impuesto minimo actual fijado
bien como un porcentaje del precio de venta al por menor,
bien como una tasa fija por kilogramo, implicaria una estructura
obligatoria del impuesto ad valorem, y suprimiria la actual liber-
tad en cuanto a la estructura del impuesto para la picadura fina.
Por este motivo, esta medida no puede preconizarse.

1.11  La relacién entre la politica fiscal y la politica sanitaria
viene en gran medida condicionada por la posibilidad de vin-
cular los ingresos procedentes del impuesto especial sobre las
labores del tabaco con actividades destinadas a la eliminacion de
las consecuencias negativas del consumo de tabaco. No obs-
tante, a la vista del nivel de financiacién global de estas activi-
dades en la actualidad, es obvio que la mayor parte de los
ingresos procedentes de los impuestos especiales sobre el tabaco
se gasta en actividades y politicas que no tienen relacién alguna
con ese tipo de objetivos de politica sanitaria. Asi pues, no hay
duda de que los objetivos fiscales siguen siendo objetivos pri-
mordiales de los impuestos especiales sobre las labores del ta-
baco.

2.  Introduccién

2.1  En virtud de lo dispuesto en las Directivas relativas a los
impuestos sobre el tabaco, la Comisién Europea debe examinar
cada cuatro aflos el correcto funcionamiento del mercado tnico,
el valor real de los tipos del impuesto especial y los objetivos
generales del Tratado. Las normas de la UE relativas al tabaco
deben garantizar el correcto funcionamiento del mercado inte-
rior y responder al mismo tiempo al objetivo de la UE de
reducir el consumo de tabaco.

2.2 La actual revision, cuarta en orden cronoldgico, propone
la introduccién de una serie de modificaciones importantes de la
legislacion comunitaria vigente a fin de modernizar las disposi-
ciones en vigor y garantizar el establecimiento de condiciones
equitativas en favor de los operadores. La reforma incluye varias
propuestas:

2.3 Aunque los impuestos especiales sean primordialmente
un instrumento para generar ingresos a nivel nacional, la ela-
boracién de una politica en este dmbito debe tomar en consi-
deracién los objetivos, mds amplios, establecidos por el Tra-
tado (!). Por otro lado, la proteccion de la salud publica cons-
tituye un aspecto fundamental de dicha revision, habida cuenta
de que, el 30 de junio de 2005, la Comunidad Europea se
adhirié al Convenio Marco de la Organizacién Mundial de la
Salud para el Control del Tabaco y de que varios Estados miem-
bros han reclamado un mayor grado de proteccién de la salud
humana y, por ende, el incremento de los niveles minimos
comunitarios del impuesto especial sobre las labores del tabaco.

2.4 La propuesta de la Comision plantea el establecimiento
de un impuesto consistente en un importe monetario minimo y
un nivel impositivo minimo para todos los cigarrillos vendidos
en la UE que permita responder a las preocupaciones expresadas
en materia sanitaria con respecto a todas las categorfas de ciga-
rrillos. Asimismo, propone un incremento de los requisitos mi-
nimos a fin de contribuir a la reduccién del consumo de tabaco
en los préximos cinco aflos, en particular tratando de evitar que
las politicas de control del tabaco aplicadas por algunos Estados
miembros se vean socavadas por la existencia de niveles nota-
blemente inferiores en otros Estados miembros. Ademds, la
propuesta otorga a los Estados miembros mayor flexibilidad a
la hora de aplicar impuestos especificos y de recaudar impuestos
especiales minimos sobre los cigarrillos a fin de cumplir sus
objetivos en materia sanitaria. Por dltimo, armoniza los tipos
minimos y la estructura de la picadura fina para liar con los de
los cigarrillos a fin de desincentivar la sustitucién de los ciga-
rrillos por picadura.

3. Resumen de las medidas propuestas por la Comisiéon

3.1  Sustituir la categorfa de precios mas solicitada por el
precio medio ponderado como elemento de referencia a la
hora de fijar el requisito minimo proporcional. La Comisién
considera que la utilizacion de la categorfa de precios mds
solicitada como referencia para la fijaciéon de los tipos minimos
no se ajusta a los objetivos del mercado interior, ya que lleva
aparejada una compartimentaciéon de los mercados del tabaco
en los Estados miembros.

3.2 Aumentar el impuesto minimo especial aplicado a los
cigarrillos a fin de tener en cuenta la armonizacion del mercado
interior y las consideraciones relacionadas con la salud. Se pro-
pone que, a partir del 1 de enero de 2014, el impuesto minimo
especial pase de 64 a 90 euros por 1000 cigarrillos, y el
minimo proporcional aumente del 57 % al 63 % del precio
medio ponderado. No obstante, los Estados miembros que apli-
quen un impuesto especial de al menos 122 euros por 1 000
cigarrillos, sobre la base del precio medio ponderado de venta al
por menor, no estarfan obligados a cumplir el requisito del
63 %. Ademds, los paises que apliquen periodos de transicion
para alcanzar los niveles minimos actuales del impuesto sobre
los cigarrillos podrian utilizar periodos transitorios de 1 6 2
aflos para cumplir también estos nuevos requisitos, més eleva-
dos.

(") En efecto, el articulo 152 del Tratado exige que se garantice un alto
nivel de proteccién de la salud humana en la definicién y la ejecu-
cién de todas las politicas y acciones de la Comunidad.
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3.3 Imponer el requisito de un tipo minimo aplicable al
impuesto especial establecido en la Directiva de la Unién Euro-
pea no solo a la categorfa de precios mds solicitada para los
cigarrillos (como es el caso en la actualidad) sino a todos los
cigarrillos vendidos en un pais. Segtn la Comision, esto permi-
tirfa establecer un nivel impositivo minimo para todos los ciga-
rrillos vendidos en la UE, dando asi respuesta a las preocupa-
ciones ligadas al mercado interior y de salud ptiblica en relacién
con todas las categorias de cigarrillos.

3.4  Permitir que los Estados miembros puedan ampliar la
horquilla de la cuota representada por el impuesto especial
del 5% - 55% al 10% - 75 % de la carga fiscal total, a fin
de hacer mds flexible la estructura del impuesto.

3.5  Ajustar gradualmente los tipos minimos aplicados a la
picadura fina para liar a los aplicados a los cigarrillos. Se pro-
pone una proporcién de 2:3 entre la picadura fina y los ciga-
rrillos. Por consiguiente, el impuesto especial minimo para la
picadura fina deberia fijarse en 43 euros por kilo y el requisito
minimo proporcional en un 38 % del precio medio ponderado.
La aplicacion de la mencionada proporcion a los incrementos
propuestos para los cigarrillos, a partir del 1 de enero de 2014,
llevaria aparejado un aumento del impuesto especial sobre la
picadura fina que lo situarfa en 60 euros y en un 42 %. Me-
diante esta propuesta se suprimirfa también la posibilidad actual
de optar bien por un requisito proporcional, bien por un im-
puesto minimo especifico para la picadura fina, lo que implica-
rfa una estructura obligatoria ad valorem para este tipo de labor
del tabaco.

3.6 Ajustar a la inflacién los requisitos minimos para los
cigarros puros, cigarritos y tabaco para fumar. Se trata de tener
en cuenta la inflacién registrada en el periodo comprendido
entre 2003 y 2007 que, segin los datos de Eurostat sobre el
indice anual de variacion del IPCA (indice de precios al con-
sumo armonizado), se situ6 en un 8 %. Se propone aumentar el
requisito minimo a 12 euros en el caso de los cigarros puros y
cigarritos y a 22 euros en el caso del tabaco para fumar.

3.7 Modificar y hacer mds severa la definicién de cigarrillos,
cigarros puros y tabaco de pipa, a fin de evitar las manipula-
ciones con la denominacién de las diferentes labores del tabaco
para que se les aplique un impuesto especial mas bajo.

3.8 La Comisién defiende que, atendiendo a consideraciones
relacionadas con el mercado interior, presupuestarias o sanita-
rias, la aplicacion de impuestos especiales especificos y minimos
presenta claras ventajas. Por este motivo, la Comisién propone
que se conceda mayor flexibilidad a aquellos Estados miembros
que consideran preferible un impuesto especifico o un impuesto
minimo.

3.9  La Comisién Europea examina periddicamente la estruc-
tura y los tipos de los impuestos especiales en los Estados
miembros, para lo que utiliza informacién sobre las cantidades
y los precios de las labores del tabaco despachadas a consumo.

Con objeto de lograr una recopilacién eficaz de los datos per-
tinentes procedentes de todos los Estados miembros, se propo-
nen nuevas normas relacionadas con el suministro de informa-
cién, asi como con la definicion de los datos estadisticos nece-
sarios.

4. Diferentes enfoques aplicables a los tipos del im-
puesto especial

41 A lo largo del siglo y medio transcurrido desde que, en
1861, se comercializara en Londres el primer cigarrillo, el ta-
baco y las labores del tabaco han sido objeto de importantes
reglamentaciones e impuestos. En este contexto, la creaciéon de
los impuestos especiales constituyé un hito. Mientras que el
principal objetivo de los primeros impuestos especiales sobre
el tabaco era de indole puramente fiscal, en la actualidad su
funcién estd cambiando para convertirse cada vez mds en un
instrumento en el dmbito de la salud publica y las politicas
sociales.

4.2 Esta situacién plantea toda una serie de cuestiones éticas
y econémicas, entre otras. La mds frecuente es la de cudles son
las modalidades de imposicién mds adecuadas, en particular en
el contexto del mercado tinico europeo. Surgen entonces cues-
tiones sobre como utilizar los ingresos procedentes de la fisca-
lidad sobre el tabaco, y si la politica fiscal constituye el mejor
instrumento para alcanzar los objetivos de las politicas sanitarias
y sociales.

4.3 En Europa se viene intentando armonizar los impuestos
especiales sobre el tabaco desde hace mds de treinta afios. El
objetivo de este proceso era armonizar la estructura de la fisca-
lidad, y por tanto también de los tipos impositivos. Si bien el
CESE respalda claramente la armonizacién en este dmbito, cabe
lamentar que nunca se ha logrado una verdadera convergencia.
Las tradiciones nacionales y las arraigadas divergencias historicas
entre los regimenes fiscales nacionales son la principal razén de
las diferencias que todavia persisten entre los Estados miembros.

4.4  En la actualidad pueden utilizarse tres tipos de estructu-
ras del impuesto especial sobre el tabaco y las labores del
tabaco: el impuesto especifico, el ad valorem y un impuesto
combinado. Hoy por hoy, los Estados miembros estdn obligados
a aplicar estructuras combinadas a los cigarrillos, mientras que
para las restantes labores del tabaco pueden escoger cuél de los
tres tipos de impuestos aplicar.

441 E tipo impositivo ad valorem se establece como un
porcentaje del precio de venta al por menor de la labor del
tabaco. Por motivos fiscales, en una situacion de inflacion ele-
vada, el tipo impositivo ad valorem es el de mayor eficacia para
el gobierno, ya que los ingresos fiscales aumentan automatica-
mente con cada aumento del precio de la labor del tabaco. Por
otra parte, el tipo impositivo ad valorem también puede disuadir
a los productores de mejorar la calidad de sus productos, pues
ello significa un aumento del precio y por tanto impuestos mds
elevados.
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4.4.2 El tipo impositivo especifico se establece como una 4.4.4  Ademads de estar gravadas por impuestos especiales, en

cantidad fija por kilo o por unidad (en el caso de los cigarros
puros y cigarritos). El tipo especifico es la herramienta mds
eficaz para disminuir el consumo de las labores del tabaco.
Sin embargo, también presenta desventajas. Los productores
de tabaco no pueden influir en el impuesto especial basado
en el tipo especifico, y la calidad o el precio de las labores
del tabaco no afectan a los ingresos fiscales publicos.

443  la estructura combinada asocia los tipos impositivos
especifico y ad valorem. Los Estados miembros estdn obligados a
utilizar este tipo impositivo en el caso de los cigarrillos. Sin
embargo, también puede fijarse un impuesto especial minimo;
en este caso, su importancia aumenta con el incremento de la
proporcién ad valorem del tipo impositivo combinado total.

la UE las labores del tabaco estdn también sujetas al impuesto
sobre el valor afiadido. De conformidad con la legislacién, el
tipo bésico del IVA debe aplicarse a todas las labores del tabaco
en todos los Estados miembros.

4.5  En el momento de fijar la estructura del impuesto espe-
cial sobre el tabaco, deberfan quedar reflejados todos los facto-
res relacionados. Asimismo, a la hora de elegir entre una u otra
modalidad de imposicién, deberfan tomarse en consideracién
los puntos de vista del consumidor, el gobierno y los produc-
tores. No hay una estructura del impuesto Optima para todos,
ya que la combinacién éptima de los tipos impositivos especi-
fico y ad valorem depende de los objetivos politicos concretos de
cada pais o gobierno.

Table 1: Comparison of Specific and Ad Valorem Taxes on Tobacco Market Participants

Participant/Concern

Impact

Specific Tax

Ad Valorem Tax

Consumer: Quality and Variety

Provide an incentive for
higher quality and greater
variety of products

Yes (upgrading effect).

No.

Effect of tax increase on
price.

Higher prices (overshifting).

Lower prices (unders-
hifting).

Government: Revenue and Ad-
ministration

Maintain revenue value un-
der high inflation.

No (should be adjusted by
CPI).

Yes.

Minimize evasion/avoi-
dance andrealize expected
revenues.

Manufacturer can manipu-
late cigarette length or pack
size to reduce tax payment.

May need to set mi-
nimum price to coun-
ter abusive transfer
pricing.

Administration and Enfor-
cement.

Easy.

Must define the base
for ad valorem in a

way that minimizes

the industry’s ability
to avoid taxes.

Domestic Producer: Profits and
Marketshare

Protect domestic brands
against international
brands.

No.

Yes (the higher the
price, the higher the
absolute amount of
tax paid per unit since
tax is a percentage of
price).

Quelle: The World Bank, www1.worldbank.org/tobacco/pdf|Taxes.pdf

5.  Diferentes enfoques aplicables a la base impositiva del
impuesto especial

5.1 En el intento de armonizar las politicas impositivas de
los Estados miembros de la UE se eligié la denominada «cate-
gorfa de precios mds solicitada» como mecanismo para calcular
los requisitos fiscales minimos para las labores del tabaco.

5.2 Sin embargo, cabe preguntarse si este concepto de cate-
goria de precios mas solicitada es una herramienta eficaz. Entre

las reservas que suelen expresarse con mds frecuencia en rela-
cion con el uso de la categoria de precios mds solicitada se
encuentran las siguientes:

— no existen normas coherentes o armonizadas para la defi-
nicién de la categoria de precios mds solicitada, lo que
origina grandes divergencias entre los Estados miembros
(véanse la Imagen 1 y el Cuadro 1);
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— desde la introduccién de la categoria de precios mds solici-
tada hace treinta aflos, la situacién del mercado ha cam-
biado, y la diversidad de productos ha aumentado de ma-
nera significativa;

— los productores que dominan el mercado tienen el poder de
incrementar la carga fiscal de sus competidores cambiando
el precio de sus productos a fin de modificar la categorfa de
precios mds solicitada;

— los precios de la categoria de precios més solicitada pueden
cambiar de un afio a otro, lo que complica el célculo de los
futuros ingresos derivados del cobro de los impuestos espe-
ciales, etc.

5.3 Por todos estos motivos, la Comisién Europea propone
sustituir la categorfa de precios mds solicitada por el precio
medio ponderado como elemento de referencia a la hora de
fijar el requisito minimo proporcional. Ademds, como resultado
de este cambio, el requisito minimo aplicable al impuesto espe-
cial establecido en la Directiva de la Unién Europea se aplicard
no solo a la categorfa de precios mds solicitada para los ciga-
rrillos (como es el caso en la actualidad) sino a todos los ciga-

Picture 1:

rrillos vendidos en un pais. El precio medio ponderado se cal-
cula dividiendo el producto de la cantidad y el precio de los
cigarrillos vendidos por el niimero total de cigarrillos vendidos.
Esto puede tener un doble efecto sobre el nivel del impuesto
especial. Si en un pais se prefieren los cigarrillos relativamente
caros, el impuesto especial minimo calculado usando el precio
medio ponderado como referencia serfa menor que un impuesto
especial calculado sobre la base de la categoria de precios mds
solicitada. Y viceversa: si se prefieren los cigarrillos relativamente
baratos, el impuesto especial calculado sobre la base del precio
medio ponderado serfa mds elevado que el calculado en funcién
de la categorfa de precios mds solicitada. Si los cigarrillos mds
apreciados se hallan en una categoria intermedia de precios, el
impuesto especial serd el mismo independientemente del mé-
todo de calculo utilizado.

5.4  Para la planificacién fiscal a nivel nacional, tanto la ca-
tegorfa de precios mds solicitada como el precio medio ponde-
rado son métodos complicados, pues cambian cada afio y no
son facilmente previsibles. Si no se dispone de una metodologia
clara y uniforme para calcular el precio medio ponderado, existe
el riesgo de que se transforme en una medida compleja y poco
transparente. Por este motivo, se plantea la cuestion de si no
cabria simplificar atin mds la propuesta de la Comision.

Different prices of the MPPC across Europe (as of January 1, 2008)

? O ﬂ I EFTA

Candidate countries

o €361

Source: http:/[europa.eu - Excise duty tables: Manufactured Tobacco
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6. Posibles repercusiones y politicas que deben tenerse
en cuenta

6.1  Objetivos de politica sanitaria

6.1.1  Tras la reunién de sus paises miembros en 2003, la
Organizacién Mundial de la Salud publicé su Convenio Marco
para el Control del Tabaco, que describe maneras posibles de
disminuir el consumo de tabaco. La UE adopté oficialmente este
Convenio el 30 de junio de 2005, y la Comisién Europea lo
incluyé en la legislacion aplicable en todos los Estados miem-
bros.

6.1.2  La estrategia de la UE para combatir el consumo de
tabaco se describe en el documento de la Comisién «Tobacco or
Health in the European Union». Este documento considera que
el impuesto especial sobre el tabaco es la principal herramienta
para combatir el consumo de tabaco. El documento afirma
claramente que, en el caso del impuesto especial sobre el tabaco,
los objetivos de salud piblica deberfan estar por encima de los
objetivos de politica fiscal. La Comisiéon propone, entre otras
medidas, que se excluya el tabaco del indice de los precios al
consumo.

6.1.3 La Comisiéon Europea propone un aumento impor-
tante, aunque gradual, de los tipos del impuesto especial sobre
el tabaco, poniendo énfasis en la armonizacién de estos tipos en
todos los Estados miembros. En el caso de la picadura fina de
tabaco se propone un aumento considerable del impuesto, ya
que en la actualidad se constata un aumento significativo de la
cuota del mercado de los cigarrillos para liar. La Comision
subraya que los Estados miembros deberian insistir en el control
del contrabando y otras actividades ilegales relacionadas con las
labores del tabaco.

6.1.4  Se calcula que el coste de la produccion de tabaco en la
UE asciende a unos 100 000 millones de euros. Se estima que
650 000 ciudadanos europeos mueren cada afio como conse-
cuencia del consumo de tabaco, y que aproximadamente trece

millones sufren enfermedades crénicas relacionadas con el he-
cho de fumar.

6.1.5  En el contexto de los impuestos sobre el tabaco deberia
hacerse hincapié en otro aspecto: la diferencia impositiva entre
los cigarrillos y el tabaco para fumar, diferencia que tiene una
gran influencia en el comportamiento de los consumidores.
Varios estudios de la OMS () relacionados con esta cuestion
seflalan que, hasta que todas las labores del tabaco no estén
sujetas a una misma imposicion, los fumadores seguirdn susti-
tuyendo una labor del tabaco por otra. Por este motivo, la OMS
recomienda que todas las labores del tabaco —cigarrillos, tabaco,
cigarros puros y otras — se graven con tipos impositivos equi-
valentes.

6.1.6  Ademds de aumentar los impuestos, algunos paises
también han introducido precios minimos para los cigarrillos,
ya que el aumento de los impuestos no siempre conllevaba el
deseado incremento del precio a fin de reducir el consumo de
tabaco. Hoy por hoy, cuatro paises han introducido este tipo de
medidas de incremento del precio (Italia, Irlanda, Austria y
Francia, mientras que en Portugal la ley ofrece esta posibilidad),
y los cuatro han sido demandados por la Comisién ante el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, pues esta
considera una reglamentacion de este tipo como una violacién
de la libertad de precios garantizada por las Directivas europeas
en materia de impuestos y por el Tratado. Otra préctica comiin
entre los gobiernos de los Estados miembros de la UE es inten-
tar regular el nimero de cigarrillos contenidos en una cajetilla.
A 1 de mayo de 2006, el niimero minimo de cigarrillos con-
tenido en una cajetilla estaba regulado en 17 de los paises de la
Unién Europea. En la mayoria de ellos, esta normativa habia
sido aprobada en el curso de los dltimos cinco afios. En resu-
men, observamos que los Estados miembros estin complemen-
tando su marco fiscal con medidas para regular el precio y el
contenido minimo de las cajetillas, como instrumentos adicio-
nales para conseguir el justo equilibrio entre los objetivos de
politica fiscal y sanitaria. La revision en curso ofrece ahora la
posibilidad de regular estas medias nacionales a nivel de la UE, a
fin de impulsar la armonizacién a nivel europeo.

(") Organizacién Mundial de la Salud, «Guidelines for Controlling and
Monitoring The Tobacco Epidemic», 1998.
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Chart 1:

Comparison of excise duty on cigarettes (min. EUR 64 per 1 000) and hand rolled cigarettes (fine cut, min.
EUR 24 per 1 000 hand rolled cigarettes) as of 1 January 2007 (')
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Source: Excise Duty Tables — Part III — Manufactured Tobacco — TIRSP 2007 for fine cut as per the EU
Commission Impact Assessment, accompanying document to the Proposal for a Council Directive —

SEC(2008) 2266.

6.2 Objetivos de politica social

6.2.1  Teniendo en cuenta experiencias de afios anteriores, la
Comision Europea considera que para obtener una disminucién
del consumo de cigarrillos del 10 % en los 22 Estados miem-
bros se necesita un incremento del 25 % del impuesto corres-
pondiente. No obstante, este efecto podria diferir de un Estado
miembro a otro, debido a las diferencias en los niveles de
imposicién. En algunos paises el resultado puede ser diferente,
en particular en el caso de los nuevos Estados miembros.

6.2.2  Un incremento del precio de los cigarrillos como re-
sultado de un aumento del impuesto especial disminuirfa el
poder adquisitivo de los consumidores. Este efecto podria ser
mds fuerte en los paises mds pobres, en particular en algunos de
los nuevos Estados miembros de la UE. En comparacion a los
antiguos Estados miembros de la UE, en algunos paises de
Europa Central y Oriental el nivel de vida sigue siendo bajo,
y las personas gastan gran parte de sus ingresos en productos
bésicos. Aun cuando los precios de los cigarrillos en estos paises
son mds bajos que en los antiguos Estados miembros de la UE,
en relacién con el poder adquisitivo no son, como tampoco lo
son otros productos, mas asequibles. Ademds, frecuentemente
en los paises con un bajo nivel de vida se gasta en productos

(") 1 piece of hand rolled cigarette = 0.75 g.

alcohdlicos y del tabaco una mayor proporcion de los ingresos.
Por ello, el incremento de los precios tendria mds repercusiones
para los consumidores de los nuevos Estados miembros de la
UE que para los de los paises con un nivel de vida més elevado.

6.2.3 La demanda de cigarrillos es relativamente rigida, es
decir, un aumento del precio de los cigarrillos no conlleva
una disminucién importante del consumo. Por este motivo,
cuando el precio de los cigarrillos aumenta, los consumidores
pueden responder de dos maneras: los habrd que se vean obli-
gados a gastar menos dinero en otros productos, lo que impli-
card una reduccién de su poder adquisitivo; otros empezardn a
comprar cigarrillos y labores del tabaco mds baratos (una espe-
cie de «paso a una categoria inferior»), o adquirirdn cigarrillos
procedentes del mercado ilegal.

6.2.4  Segln un estudio médico, aunque generalmente el con-
sumo de tabaco se vea reducido como resultado del aumento de
los precios, las disparidades en los hdbitos de consumo de
tabaco relacionadas con las diferencias de ingresos pueden no
desaparecer. De hecho, dicho estudio, publicado en el American
Journal of Public Health, demuestra que, al aumentar el precio de
la cajetilla de cigarrillos, las disparidades en el consumo de
tabaco entre grupos de ingresos diferentes se agrandaron
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cuando la proporcién de fumadores con una renta baja au-
ment6. El estudio concluye que el aumento de los precios de
los cigarrillos puede suponer una carga desproporcionada para
los fumadores pobres (1).

6.2.5  El aumento propuesto del impuesto especial minimo a
90 euros para todos los precios de venta al por menor cons-
tituye un incremento del 41 % en un periodo de cuatro afios, y
es como minimo un 300 % mds elevado que el aumento pre-
visto de los precios al consumo en la UE. Un incremento del
impuesto especial de este orden harfa aumentar la inflacién. Un
incremento importante del impuesto especial sobre los cigarri-
llos podria hacer subir el precio de este producto, lo que a su
vez contribuirfa a un aumento del indice de los precios al
consumo. La exclusion del precio de los cigarrillos del indice
de precios al consumo armonizado (tal como se propone en el
estudio «Tobacco or Health in the European Union») eliminaria
este efecto de iure, pero podria tener repercusiones sociales de
facto, ya que implicarfa un cédlculo erréneo del indice de la
inflacién que podria tener un efecto negativo para el ajuste
salarial.

6.3 Objetivos de politica fiscal

6.3.1  Si se tienen en cuenta los ingresos procedentes de los
impuestos especiales sobre el tabaco y la manera en que se
gastan, no hay duda de que, en realidad, el objetivo principal
del impuesto especial es financiar los gastos generales de los
gobiernos nacionales.

6.3.2  La relacién entre la politica fiscal y la politica sanitaria
viene en gran medida condicionada por la posibilidad de vin-
cular los ingresos procedentes del impuesto especial sobre las
labores del tabaco a actividades destinadas a la eliminacién de
las consecuencias negativas del consumo de tabaco. No obs-
tante, a la vista del nivel de financiacién global de estas activi-
dades en la actualidad, es obvio que la mayor parte de los
ingresos procedentes de los impuestos especiales sobre el tabaco
se gasta en actividades y politicas que no tienen relacién alguna
con ese tipo de objetivos de politica sanitaria.

6.3.3  Asi pues, no hay duda de que los objetivos fiscales
siguen siendo objetivos primordiales de los impuestos especiales
sobre las labores del tabaco. Sin embargo, en este caso el cum-
plimiento de los objetivos fiscales se ve complicado por la
existencia del seguro médico ptiblico. Si los regimenes de seguro
médico, y en particular las primas del seguro médico, reflejaran
los riesgos vinculados al hecho de fumar, los fumadores se
verfan obligados a asumir los costes de su hdbito. De esta
manera se darfa respuesta bdsicamente a la mayorfa de las
estrategias antitabaco de las organizaciones internacionales y
los gobiernos nacionales.

6.3.4 Al examinarse los aspectos fiscales de los impuestos
sobre el tabaco, conviene darse cuenta de que el aumento del
impuesto especial podria suponer un incremento de los ingresos
en el presupuesto, pero esto no tiene que ser necesariamente asi.
Es posible que, en lugar de un incremento de los ingresos, el

(") Franks et al.: «Cigarette Prices, Smoking, and the Poor: Implications
of Recent Trends», publicado en el American Journal of Public
Health, octubre de 2007, Vol. 97, No. 10

aumento del impuesto especial tuviera el efecto contrario, de-
bido a un aumento del contrabando y el comercio ilegal o a una
mayor popularidad de los cigarrillos mds baratos. Una vez au-
mentado el impuesto especial, con la consiguiente expansion del
mercado ilegal, la disminucién de los ingresos debido a este
mercado ilegal creciente puede ser mayor que el incremento
de los ingresos resultante del aumento del impuesto.

6.4  Objetivos en el marco de la politica de seguridad (comercio
ilegal)

6.4.1  Los recaudadores de impuestos siempre tienen que ha-
cer frente al fraude fiscal. Las principales actividades ilegales
vinculadas a las labores del tabaco son la falsificacién y el
contrabando.

6.4.2  Desde el punto de vista de un economista, el incre-
mento de los impuestos especiales estimula el contrabando de
cigarrillos y el mercado ilegal. El contrabando es una actividad
econdmica que se rige por la ley de la oferta y la demanda. Un
aumento de los impuestos especiales incrementa la diferencia de
precio entre los cigarrillos del mercado legal y los de contra-
bando y, como consecuencia, la demanda de cigarrillos de con-
trabando aumenta. Cuando la demanda aumenta, el precio de
los cigarrillos de contrabando aumenta a su vez; esto hace que
la actividad de contrabando resulte mds provechosa, y como
consecuencia se registra un incremento del contrabando. Esta
apreciacion es valida tanto para el comercio ilicito intracomu-
nitario de tabaco como para el contrabando procedente de otros
paises. En los nuevos Estados miembros, en particular, el precio
y otros factores son favorables a la extensién del contrabando
originado fuera del mercado comtn: los precios en los paises
vecinos al este estdn alcanzando niveles relativamente mas ba-
jos, las patrullas fronterizas de los nuevos Estados miembros
tienen recursos limitados, y a veces las actividades econémicas
sumergidas alcanzan proporciones considerables. Por ejemplo,
en una encuesta llevada a cabo en Lituania en 2008 (3), un
38,9 % de los encuestados justificaba o tendia a justificar el
contrabando. Ademds, cuando se examinan las condiciones
que fomentan el desarrollo de un mercado ilegal, es importante
tener en cuenta el volumen de la economia sumergida no solo
en la UE, sino también en las fuentes potenciales de contra-
bando, es decir, los paises limitrofes.

6.4.3  La situacién que se acaba de describir podria ejempli-
ficarse con el caso de Lituania. En un intento de armonizar el
sistema fiscal nacional con el resto de la UE, entre 2002 y 2004
el impuesto especial sobre el tabaco sufrié un incremento sig-
nificativo en Lituania (entre 2001 y 2004, la carga fiscal co-
rrespondiente al impuesto especial aument6 en un 121 %). Esto
ha tenido como consecuencia una fuerte subida del precio de
los cigarrillos. De hecho, el aumento del impuesto especial ha
reformado el mercado del tabaco. Las ventas de cigarrillos en el
mercado legal disminuyeron, mientras que el contrabando y el
mercado negro ganaron terreno. Entre 2001 y 2004, el volu-
men de productos de contrabando incautados se multiplicé casi
por trece. En 2004, el mercado legal y el ilegal tenfan practica-
mente cuotas de mercado equivalentes (sobre la base del re-
cuento de las unidades vendidas).

() http:/[www.freema.org/index.php/research/opinion_poll_public_
perceptions_of_smuggling/4656.
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6.44 A la hora de evaluar la efectividad de los impuestos
especiales, resulta fundamental tener en cuenta los cambios en
el consumo bruto de cigarrillos (es decir, tanto el consumo legal
como el ilegal). Varias experiencias internacionales muestran
que, mas que a disminuir el consumo total, una imposicién
agresiva y el consiguiente incremento de los precios tienden a
disminuir las ventas legales, y este efecto se debe a la expansién
del mercado ilegal. Esto es también lo que ocurri6 en Lituania:
con el aumento del impuesto especial en el periodo 2002-2004,
el consumo bruto disminuyd, aunque menos que las ventas
legales de cigarrillos.

6.4.5 En septiembre de 2008, el Comisario europeo Ldszl6
Kovics admitié que los elevados precios y las diferencias de
tributacién se encuentran entre las principales razones que ex-
plican las importantes cantidades de contrabando, en particular
de cigarrillos, que entran en la UE procedentes de determinados
paises limitrofes. Por este motivo, serfa desacertado adoptar
decisiones y aprobar aumentos de los requisitos impositivos
minimos en la UE que pudieran agravar atin mds este problema.

6.5  Objetivos relacionados con el mercado interior (armonizacion)

6.5.1 A pesar de treinta afios de armonizacién del impuesto
especial sobre el tabaco en la Unidén Europea, las diferencias
entre Estados miembros en la imposicion de las labores del
tabaco siguen siendo importantes, tanto por lo que se refiere
a la estructura del impuesto como a la carga fiscal total.

6.5.2  Aunque en algunos paises la politica sanitaria cons-
tituye la principal prioridad, las tradiciones y la situacién social
siguen originando profundas divergencias en la fiscalidad total
del tabaco. La diferencia entre el rendimiento tributario del
impuesto especial en la UE va de 242 euros por 1 000 cigarri-
llos en el Reino Unido a 19 euros por 1000 cigarrillos en
Letonia (a 1 de enero de 2007). De hecho, éste podria ser el
principal motivo por el que, segiin los célculos, el comercio
ilegal dentro de la Comunidad Europea —en volumen de ciga-
rrillos— duplica el comercio ilegal originado en terceros paises.

6.5.3 Hay que tener en cuenta que pocas de las acciones
propuestas hardn progresar la armonizacién de los tipos impo-
sitivos en la Unién Europea. Es muy probable que, a la vista de
las acciones que se proponen, las diferencias absolutas y relati-
vas entre los Estados miembros en materia impositiva no desa-
parezcan.

6.5.4  Por ejemplo, histéricamente la razén que justifica el
requisito proporcional es la armonizacién del impuesto especial
en la UE, pero aun asi este objetivo no se ha alcanzado hasta
ahora y puede incluso conducir a resultados opuestos. Por ejem-
plo, en Eslovenia e Italia la incidencia del impuesto especial
sobre la categoria de precios mds solicitada es similar, del orden
del 58 %, pero el rendimiento tributario del impuesto en Italia
es un 80 % mds alto que en Eslovenia, a saber, 102,38 euros
frente a 57,6 euros por mil cigarrillos. El aumento propuesto de
la incidencia del impuesto especial del 57 % al 63 % tendria
como resultado una mayor divergencia de los impuestos espe-
ciales en términos absolutos, y podria tener importantes reper-
cusiones inflacionistas, como se muestra en el informe de la
evaluacion de impacto elaborado por la Comision. A la vista
de los efectos discutibles de este requisito minimo proporcional,
deberfan volver a analizarse seriamente y examinarse no solo la
conveniencia de su aumento, sino también las razones mismas
de su existencia.

6.5.5 De la misma manera, mediante el aumento propuesto
del impuesto especial minimo sobre los cigarrillos de 64 a 90
euros por mil cigarrillos solo se conseguird la armonizacién si
los paises con impuestos mds elevados no los incrementan atin
més. Desde esta perspectiva, podria ser de interés examinar la
posibilidad de establecer un nivel mdximo impositivo que sus-
tituyera al tipo minimo actual.

6.5.6  Dado que hasta el momento varios Estados miembros
no han sido capaces de ajustar el tipo minimo impositivo de 64
euros por mil cigarrillos ni siquiera para la categorfa de precios
mds solicitada, el incremento propuesto a 90 euros deberfa
reconsiderarse y, por muchas razones, bien esta cifra deberia
reducirse, bien el plazo de aplicacién de este incremento deberia
prolongarse hasta el 1 de enero de 2018.
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Chart 2:
Excise tax yield in EU countries as of January 1, 2008 (EUR per 1 000 cigarettes)
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Source: Excise Duty Tables — Part IIl — Manufactured Tobacco

Chart 3:

Minimum Excise Tax in EU countries as of January 1, 2008 (EUR per 1 000 cigarettes)
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Chart 4:

Total excise tax in EU countries as of January 1, 2008 (percentage of the MPPC, minimum set to 57 %)
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Source: Excise Duty Tables — Part IIl — Manufactured Tobacco

Chart 5:

Specific ratio in EU countries as of January 1, 2008 (percentage specific to total tax on MPPC;

set to 5 — 55 %)
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Bruselas, 25 de marzo de 2009.

El Presidente
del Comité Econémico y Social Europeo

Mario SEPI



