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Resumen Ejecutivo

Aumentar los impuestos del tabaco es un imperativo sanitario de primer orden. La
imposicion fiscal ha probado ser la intervencion mas efectiva para reducir el consumo.
Gestionados de manera adecuada, la efectividad de los impuestos reside en la subida de
los precios, que se traduce en una menor accesibilidad al tabaco, especialmente entre
jévenes y grupos de menor poder adquisitivo, que por lo general son méas propensos a
fumar o comenzar a hacerlo.

El conocimiento de la efectividad de la fiscalidad sobre el control del tabaquismo, la
estructura impositiva del tabaco en Espafia y la situacion de nuestro pais con respecto
al resto de paises de la Union Europea son aspectos que permiten identificar los
multiples beneficios de una regularizacion periodica de los impuestos, no sélo en el
ambito de la salud sino también en el social y econémico.

Espafia se ha caracterizado tradicionalmente por aplicar bajos niveles de impuesto
especifico. Esta estructura fiscal es la que ha posibilitado la aparicion de las nuevas
marcas baratas en Espafia y la proliferacion de la venta de tabaco de liar, que se grava
con impuestos muy bajos. Un acceso facil al consumo de tabaco de liar es un incentivo
al consumo de cannabis y a la iniciacion precoz de nuestros jovenes en esa droga ilegal,
intimamente relacionada con el liado de tabaco.

El precio medio ponderado es de 3,33€ por cajetilla de 20 cigarrillos, se encuentra a la
cola entre los paises de la Union Europea.

Por todo ello, el CNPT propone: a) Estrechar el diferencial de precios de los cigarrillos
con respecto a los paises de nuestro entorno, b) Alinear el importe del impuesto
minimo especial de la picadura de liar con el de los cigarrillos a fin de evitar
desplazamientos de consumo hacia la picadura, ¢) Dejar mayor libertad al Ministerio
de Economia y Hacienda para actualizar la fiscalidad del tabaco desagregando el precio
del tabaco del IPC y d) Analizar si los impuestos tienen en realidad alguna influencia
en el comercio ilicito en nuestro pais.
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La imposicion fiscal sobre el tabaco ha probado ser la intervencion mas efectiva y coste-
eficiente para reducir el consumo de tabaco (tanto del porcentaje de fumadores como la
cantidad fumada por un fumador), especialmente entre los jovenes y los grupos de
rentas bajas (Organizacion Mundial de la Salud, 2003; Banco Mundial, 1999; OMS
Framework Convention for Tobacco Control, 2003). Gestionados de manera adecuada,
la efectividad de los impuestos reside en la subida de los precios, que se traduce en una
menor accesibilidad al tabaco, especialmente entre jovenes y grupos de menor poder
adquisitivo, que por lo general son mas propensos a fumar o comenzar a hacerlo. El
conocimiento de la efectividad de la fiscalidad sobre el control del tabaquismo, la
estructura impositiva del tabaco en Espafia y la situacion de nuestro pais con respecto al
resto de paises de la Union Europea son aspectos que permiten identificar los multiples
beneficios de una regularizacion periddica de los impuestos, no sélo en el &mbito de la
salud sino también en el social y econémico.

Beneficios de la regularizacion periodica de los impuestos del tabaco.
Maés salud y mas recaudacion

Con frecuencia la industria tabacalera, como parte de su estrategia para presionar a los
decisores publicos, ha alegado que la excesiva intervencion por parte del Estado en el
mercado de los productos tabacaleros debilita al sector, reduciendo puestos de trabajo y
frenando el crecimiento econdmico de los paises. La Organizacion Mundial de la Salud
(2004) denuncia sin embargo que la industria tabacalera magnifica las pérdidas
econémicas que se ocasionan con la subida de impuestos, mientras que los
innumerables dafios que produce su consumo son o bien infravalorados, o incluso no
contemplados: gastos sanitarios y de bienestar, absentismo laboral, pérdida de tierra que
podria ser utilizada para el cultivo de alimentos, pérdidas ambientales (desde la
deforestacion hasta la recogida de basura generada por los fumadores)... Ademas el
cultivo de tabaco no tiene peso productivo determinante mas que en algunos paises
africanos como Zimbabwe y Malawi (Banco Mundial, 2000).

Las politicas de control del tabaquismo no sélo no perjudican al crecimiento econémico,
ni producen pérdidas globales de empleo, sino al contrario: mejoran la salud de los
trabajadores, reducen su absentismo laboral y aumentan su productividad. A través de la
reduccién de la mortalidad y la morbilidad, consiguen reducir el gasto en asistencia
sanitaria y medicamentos, y la reduccion del gasto en subsidio por enfermedad o
discapacidad. Ademas, un fumador pierde de media 10 afios de vida y otros tantos en
afios de vida saludable (ASH, 2011). Dichas pérdidas suponen un coste econdmico a lo
largo del ciclo vital de un fumador tipico superior a 100.000 € (Sloan, 2004).

Otro de los argumentos utilizados con frecuencia por la industria tabaquera es que
mantener los impuestos bajos aumenta la recaudacion del estado. Lo cierto es que
ocurre al contrario: no es incompatible mejorar la salud de los ciudadanos (consecuencia
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directa de la reduccion del consumo de tabaco) y al mismo tiempo aumentar la
recaudacion del Estado. Un aumento de los impuestos del tabaco conlleva a una mayor
recaudaciéon debido a que los impuestos suponen una fraccion de los precios y la
reduccién en el consumo es por lo general inferior a los incrementos de precios, lo que
conduce a un aumento de la recaudacion (The World Bank, 1999).La imposicion debe
ser en cualquier caso parte de una estrategia global de control del tabaquismo,
prevencién y disuasion, que incluya otras medidas como educacion, prohibicion de la
publicidad, politicas de espacios libres de humo, informacién sanitaria, programas de
deshabituacion, regularizacion de los contenidos del tabaco, etc. De la mayor
recaudacion de impuestos que se obtiene por una mayor presion fiscal, parte de la
recaudacion podria destinarse a politicas sanitarias y control del tabaquismo, e incluso
control del mercado ilicito, de forma no necesariamente finalista. De todas maneras
aumentar los impuestos del tabaco es un imperativo sanitario de primer orden incluso
asumiendo que, en determinados momentos, no conlleve un aumento de la recaudacion.

Precio medio ponderado. Esparia a la cola

El precio medio ponderado se define como el valor total de todos los cigarrillos sacados
a la venta (considerando precios de venta incluidos todos los impuestos) dividido por la
cantidad total de cigarrillos. El precio medio ponderado en Espafia esta lejos de ser el
deseable. Con 3,33€ por cajetilla de 20 cigarrillos, se encuentra a la cola entre los paises
de la Unidn Europea, junto a Portugal y Grecia (gréafico 1). Esta posicion se mantiene
también después de ajustar por paridad de poder adquisitivo. Solo los paises del Este
europeo, de reciente acceso a la UE, tienen precios mas bajos. La lista de precios se
encabeza por Irlanda y Gran Bretafia, donde el precio de la cajetilla de 20 cigarrillos
asciende a 8,42 y 6,27 Euros respectivamente. El caso de Francia es interesante, pues el
hecho de estar rodeada de paises con precios mas reducidos, ha favorecido el comercio
transfronterizo. En este comercio transfronterizo destaca Espafa, al ser su pais vecino
con el menor nivel de precios.

Gréfico 1. Precio medio ponderado de una cajetilla de 20 cigarrillos (enero 2011)
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Estructura de los impuestos del tabaco en Europa y Espafia

El régimen fiscal de los cigarrillos en Espafia del tabaco estd condicionado por la
normativa de la Union Europea, que impone una estructura comun y unos niveles
impositivos minimos (Lopez Nicolds y Pinilla Dominguez, 2005). Esta normativa
especifica que todos los cigarrillos han de soportar los siguientes elementos:

Impuesto especifico: es una cantidad fija que se suma al precio del productor. En la
actualidad este impuesto es de 12,70€ por cada 1.000 cigarrillos (0,254€ por cajetilla de
20). La cuantia del impuesto especifico es determinante a la hora de establecer un
umbral minimo de precios.

Impuesto ad valorem: este impuesto es un porcentaje del precio de venta al publico, en
la actualidad es del 57%.

Ademas, el precio de los cigarrillos también contiene:

Impuesto sobre valor afiadido (IVA): funciona como en el resto de bienes y servicios, es
decir es un porcentaje sobre el precio. En el caso espariol la tasa actual es del 18%.

Comisién para los detallistas: en el caso espafiol asciende al 8,5% del PVP. En la
actualidad los estanqueros piden que se suba el margen al 9% para paliar los efectos de
la guerra de precios (El Pais, 05/06/2011).

Espafia se ha caracterizado tradicionalmente por aplicar bajos niveles de impuesto
especifico. Una consecuencia de ello es que los precios de venta al pablico son un
reflejo de los precios de fabrica. Esto facilita la segmentacion de precios por parte de las
tabaqueras (ofertar cigarrillos de precios variados para consumidores con distintos
poderes adquisitivos). Esto posibilita que los fumadores puedan cambiar a marcas mas
baratas cuando los impuestos aumentan. En paralelo, existe la posibilidad de mantener
en el mercado marcas con muy bajo precio, para lo que basta lanzar cigarrillos con un
precio de fabrica bajo. Precisamente esta estructura fiscal es la que ha posibilitado la
aparicion de las nuevas marcas baratas en Espafia y la proliferacién de la venta de
tabaco de liar, que se grava con impuestos muy bajos.

En 2006 empezd a aplicarse en Espafia un impuesto especial minimo sobre los
cigarrillos, actualmente de 116,90€ por cada 1.000 cigarrillos (2,338€ por cajetilla), que
se aplica cuando el precio final de la cajetilla es inferior a 3,66€. Este impuesto impone
un obstaculo a la guerra de precios de las tabacaleras (que bajaron los precios a finales
de 2005), ya que impide que avancen las marcas baratas en el mercado. No obstante,
otro episodio de dicha guerra de precios se ha podido observar de nuevo en los Gltimos
meses.

Ante el incremento del consumo del tabaco de liar en los Gltimos afios, el impuesto
minimo comenzo a ser aplicado a la picadura de liar en junio de 2009 con 50€ por kg de
picadura., y en diciembre de 2010 subi6 a los 75€ por kg que se aplican actualmente. A
pesar de la aplicacion de este impuesto especial minimo sobre la picadura de liar, ain
sigue habiendo un marcado desequilibrio impositivo entre las distintas modalidades de
tabaco, y el tabaco de liar constituye ain en la actualidad una alternativa barata al
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cigarrillo. Teniendo en cuenta que para liar un cigarrillo se necesitan entre 0,625y 0,75
gramos de picadura (Canadian Coalition for Action on Tobacco, 2004), un tratamiento
fiscal equivalente entre cigarrillos y picadura requeriria que 1 kg de picadura soportase
al menos la misma carga que 1,333 cigarrillos, siendo el impuesto minimo actual para
1000 cigarrillos de 116,9€. Es decir, el equivalente para 1 kg de picadura de liar deberia
ser 156€. Mientras que la norma fiscal permita esta asimetria, estaremos asistiendo a un
desplazamiento de la demanda hacia la picadura de liar, especialmente entre los
fumadores de menor poder adquisitivo, entre los que se encuentran los jévenes (LOpez-
Nicolas y Viudes, 2010).

Grafico 2. Fiscalidad de los cigarrillos vs. tabaco de liar en Espafia
TRATAMIENTO FISCAL DE LOS CIGARRILLOS vs. TABACO DE LIAR. Agosto de 201°

Marca de cigarrilles mas vendida 2011 MARLBORO. Precio cajetilla 4,25 euros
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El coste de fabricacion es estimativo y puede oscilar entre 10 y 15 céntimos por cajetilla o bolsa de 17 gramos de tabaco.

En la actualidad, alrededor del 80% del precio final de un paquete de cigarrillos son
impuestos. No obstante, un porcentaje alto de impuestos no equivale a un alto precio del
tabaco. El precio de los cigarrillos en Bulgaria por ejemplo tiene un 83% de impuestos
(similar al Reino Unido), y sin embargo el precio medio de una cajetilla es de 2,25€
mientras que en RU es de 6,27€. El sistema actual incentiva la bajada de precios con la
finalidad de conseguir mantener la cuota de mercado. La industria puede permitirse el
lujo de no repercutir en el precio final parte de la subida de impuestos dado que el coste
marginal de fabricacion de una cajetilla es muy pequefio. Este hecho explica en buena
medida las guerras de precios observadas en Espafia “casualmente” al poco tiempo de
entrar en vigor las leyes reguladoras del consumo en espacios publicos de 2005 y 2010.

El gréfico 3 permite hacer una comparativa internacional de la estructura fiscal de los
paises de la UE. Puede verse que las tasas ad valorem son altas en paises como Espafia
o Francia, mientras que juegan un menor papel en paises como Reino Unido.
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Grafico 2. Impuesto especifico y ad valorem en los paises de la UE, 2011
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En relacion con la estructura fiscal, la Organizacion Mundial de la Salud (2010)
recomienda a los paises una guia de buenas practicas encaminadas a reducir el consumo
de tabaco e incrementar la recaudacion impositiva:

\/

Dotar a los impuestos especificos basados en la cantidad de mayor peso que a los ad
valorem, pues conducen a un incremento generalizado del precio de los productos.
Como se observa en el grafico 3, el peso de los impuestos ad valorem para el caso
espanol es predominante.

Adoptar impuestos equivalentes entre los distintos tipos de productos. En Espafia el
camino es largo pues existe una gran diferencia fiscal entre las distintas labores de
tabaco. La picadura de liar soporta un impuesto proporcional del 41,5% y un tipo
especifico de 8€ por kilogramo. Se aplica un impuesto minimo de 75€ por
kilogramo cuando la suma de ambos impuestos sea inferior a este tipo Unico. El
resto de las labores estan gravadas con un 28,4%.

Adaptar los impuestos a la inflacion. En su caso, suprimir los productos tabacaleros
del célculo de la inflacion. Esto no se realiza en Espafia; si en otros paises como
Francia y Bélgica.

Se concluye por tanto que la Organizacién Mundial de la Salud (2010) recomienda el
uso de los impuestos sobre el tabaco como instrumento para mejorar la salud de la
poblacion, gravando el producto en mayor medida con impuestos especificos. Las
subidas impositivas deben implementarse mediante impuestos especificos, es decir,
sobre las cantidades. Una herramienta muy Util en este sentido es el impuesto minimo,
que debe tender a ser similar entre las distintas labores del tabaco con el fin de evitar la
sustitucion de unos productos por otros.
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El efecto es significativo: elasticidad de la demanda de cigarrillos

La elasticidad de la demanda de un producto con respecto a su precio es el porcentaje
en que la demanda desciende cuando se produce un aumento de un 1% en el precio del
producto. Se ha comprobado que en el caso del tabaco, existe una elasticidad precio
consumo a pesar del caracter adictivo de la nicotina, la cual depende de la zona, del
grupo de consumidores (es mayor entre los jovenes, por ejemplo), del tipo de tabaco,
etc. Después de una subida de impuestos, el consumo de tabaco decae por tres vias
diferentes: méas personas dejan de fumar, menos personas comienzan a fumar, y los
fumadores fuman en menor cantidad.

En Espafa la elasticidad de la demanda de cigarrillos esta entre -0,6 y -0,4 (Fernandez
et al., 2004). Eso significa que un incremento del precio del 10%, reduce la demanda
entre un 4 y un 6%. No obstante, los distintos tipos de tabaco y cigarrillos se
caracterizan por tener distintas elasticidades; por ejemplo, la demanda de los cigarrillos
con tabaco rubio es mas elastica que la demanda de los cigarrillos que contienen tabaco
negro (Ministerio de Economia y Hacienda, 2004; Fernandez et al., 2004). En los
jévenes, la elasticidad tiende a ser mas marcada: en Espafia un incremento del 10% en el
precio de los cigarrillos puede llegar a reducir la demanda de cigarrillos por parte de los
jévenes casi un 9% (Pinilla, 2002). Esto es debido a que la fraccion de renta disponible
es menor y su adiccién a la nicotina es mas débil (dado que han estado fumando desde
hace relativamente menos tiempo), y son por tanto mas sensibles a la influencia de las
subidas de precios (Chaloupka et al., 1997). Por otro lado, la elasticidad precio se puede
descomponer en dos partes, correspondientes a la participacion y al consumo. Un mayor
precio de los productos tabacaleros disminuye el ratio de consumidores, y entre los
consumidores reduce el namero de cigarrillos que fuman. No obstante, el precio de los
cigarrillos reduce el consumo de cigarrillos entre los mas jovenes esparioles, pero parece
no representar un serio obstaculo para que experimenten con otros productos
tabacaleros (tabaco de liar), lo que pone de manifiesto la necesidad de hacer hincapié
también en las imposiciones sobre otros productos del tabaco, junto con medidas
complementarias a las fiscales para evitar que los jévenes comiencen a fumar (Lopez-
Nicolas, 2002).

Por si no fuera suficiente con los efectos nocivos del consumo de tabaco en si mismo,
los estudios de los factores asociados al inicio del consumo de cannabis consideran
determinante el inicio precoz en el consumo de tabaco (Von Sydow et al., 2002; Coffey
et al., 1999; Brook et al., 1999). Segln el estudio ETUDES del Plan Nacional sobre
Drogas, la edad media de inicio en el consumo de tabaco en Espafia ronda los 13 afios.
No es casualidad que el Observatorio Europeo de las Drogas y Toxicomanias en el
informe 2010 sitle a Espafia a la cabeza de los paises europeos en prevalencia de
consumo de cannabis tanto en adultos como en jovenes (grafico 4). Un acceso facil al
consumo de tabaco en modalidades de bajo precio como lo es el tabaco de liar podria
favorecer el consumo cannabis para los adolescentes de nuestro pais, lo cual obliga a
una seria reflexion colectiva sobre el tema.
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Gréfico 4. Consumo de cannabis en Europa (2010)
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Expertos internacionales ponen de manifiesto la evidencia empirica que corrobora que
un incremento de los impuestos del tabaco tiene los siguientes efectos (Chaloupka et al.,
2011):

v" Reduce el consumo de tabaco, tanto porque se reduce el porcentaje de
fumadores, como porque los fumadores reducen su consumo.

v" Reduce el porcentaje de fumadores entre los mas jovenes, tanto porque

reduce la experimentacion, pero sobre todo porque reduce el paso a

fumador habitual.

Tiene mayor impacto en los jovenes que en los adultos.

Tiene menor impacto del esperado por las estrategias comerciales de las

compaiiias tabacaleras (por ejemplo, mediante la guerra de precios).

v" Reducen el consumo, pero aumentan la recaudacién.

AN

Por otro lado, se ha constatado mediante evidencia empirica que:

A) Existe sustitucion del consumo cigarrillos por otros productos del tabaco
cuyo precio no aumenta tanto relativamente.

B) Las personas con rentas bajas son mas sensibles al precio que las personas de
rentas mas altas.

Con respecto al punto (A), se observa en el mercado espafiol, que mientras la venta de
cigarrillos ha caido un 23,5% en el Gltimo afio, la picadura de liar subié un 6 % por su
menor precio, incluso a pesar de la crisis economica.
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Tabla 1. Ventas fisicas acumuladas en el periodo 1 de enero - 30 de abril

2010 2011 Cambio
Cigarrillos
(millones de cajetillas de 20) 1.149 879 -23.50%
Cigarros (millones de unidades) 409 524 28.12%
Picadura de liar (miles de kg) 1.469 1.557 5.99%
Picadura para pipa (miles de kg) 81 364 349.38%

Fuente: Comisionado para el Mercado de Tabacos (2011)

Con respecto al punto (B), como se ha mencionado con anterioridad, la elasticidad
precio de los cigarrillos negros es mayor que para los cigarrillos rubios (Fernandez et
al., 2004). Este dato es importante porque los cigarrillos negros han sido
tradicionalmente consumidos por clases sociales mas bajas. A este respecto, como
sefiala la Organizacién Mundial de la Salud (2010), no hay que sobrevalorar el potencial
efecto regresivo de una subida de impuestos del tabaco, pues un sistema fiscal moderno
dispone de mecanismos suficientes para compensar el efecto regresivo de la imposicién
indirecta especial, principalmente a través de la imposicion directa (Lépez-Nicolés y
Viudes, 2010).

Contrabando, falsificacion y ventas transfronterizas. ¢Es realmente un
motivo para evitar la subida de impuestos?

La Organizacion Mundial de la Salud (2010) recomienda un mayor control sobre la
evasion de impuestos y comercio ilicito de tabaco. Se estima que, del total de cigarrillos
vendidos en el mundo, entre el 10 y el 11% proceden del contrabando, lo que supone
600.000 millones de unidades al afio. Este fendmeno facilita la accesibilidad al tabaco a
menores y personas con bajos recursos. La subida de impuestos no tiene por qué
aumentar el comercio ilegal de tabaco, al contrario, aporta mayores incentivos para su
control y mas recursos econdmicos para perseguirlo. Una estrategia completa de
incremento de impuestos, prohibiciones de anuncios y alertas sanitarias en 1999 en
Reino Unido condujeron a un descenso del consumo de tabaco entre adultos y
adolescentes, asi como a una reduccion del consumo de tabaco ilegal y una mayor
recaudacion de impuestos (ASH, 2011). La industria del tabaco argumenta que los
impuestos altos incrementan el contrabando. La realidad ha mostrado sin embargo que
los mayores niveles de contrabando se encuentran en paises con bajos niveles de
precios. Aunque esto de hecho puede constituir un incentivo inicial para el
contrabando, los datos muestran que no es ni mucho menos el Unico: otros factores
incluyen la facilidad y coste de operar en un pais, la participacion de la industria, la
presencia de organizaciones criminales, la probabilidad de ser detenido, la penalizacion,
los niveles de corrupcion, y otros (Joosens et al., 2000).

De este modo, la lucha contra el comercio ilicito no puede basarse en mantener bajos
impuestos, sino en utilizar los medios policiales y aduaneros adecuados. De hecho,
paises con altos niveles de contrabando e impuestos altos recaudan mas impuestos per
capita que paises con impuestos bajos y bajo contrabando. Segun los datos de
Eurobarémetro (2010), el contrabando de tabaco en Espafia se sitda actualmente entre el
1y el 2%, muy alejado de lo que afirman organizaciones ligadas al sector tabaquero .
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Grafico 5. Distribuciéon del mercado de productos tabacaleros
segun sean legales o ilegales en Reino Unido (%)
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Fuente: HMCustoms and Excise HMTreasury (2000)

Por otra parte, las ventas transfronterizas son un problema para los paises con
diferenciales de precios con los paises vecinos. En Francia el 20% del tabaco consumido
procede de compras transfronterizas (Observatoire Francais des Drogues et
Toxicomanies, 2011). En Espafia, en 2006, el 36% del tabaco vendido se destind a
turistas y visitantes (Direccion General de Vigilancia Aduanera, 2006).

| Actuaciones a realizar

Los aspectos analizados ponen de manifiesto la necesidad de actuaciones firmes y
concretas, dirigidas a la reduccién del consumo de tabaco en nuestro pais, y por tanto a
la consecucion de los beneficios enumerados a lo largo de este informe. Con esta
finalidad se exponen a continuacion una serie de acciones que persiguen dichos
objetivos.

Propuestas del CNPT

Estrechar el diferencial de precios de los cigarrillos con respecto a los paises de nuestro
entorno. Para ello:

1. Continuar con las subidas del impuesto especifico y del impuesto especial minimo
aplicables a los cigarrillos, ajustandolos para que al menos el PVP final aumente
al nivel de la inflacién anual prevista.
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Alinear el importe del impuesto minimo especial de la picadura de liar con el de los cigarrillos
a fin de evitar desplazamientos de consumo hacia la picadura. Para ello:

2. Aumentar en 2012 el impuesto minimo para el tabaco de liar desde 75 a 93 € por
kg.

3. Incrementar progresivamente el impuesto minimo para tabaco de liar hasta 165 €
por kg en 2017.

Dejar mayor libertad al Ministerio de Economia y Hacienda para actualizar la
fiscalidad del tabaco. Para ello:

4. Desagregar el precio del tabaco para el célculo del IPC oficial que se viene
aplicando a salarios y pensiones.

Analizar si los impuestos tienen en realidad alguna influencia en el comercio ilicito en
nuestro pais. Para ello:

Informar anualmente en la pagina web del Ministerio de Hacienda sobre los
datos oficiales de comercio ilicito y contrabando en porcentajes sobre las ventas
totales de cigarrillos.
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