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1. INLEDNING

| enlighet med artikel 19.1 i direktiv 2011/64/EU* ska kommissionen vart fjarde &r inkomma
med en rapport om strukturen och skattesatserna for den punktskatt som faststélls i detta
direktiv. I denna rapport ska en vél fungerande inre marknad, punktskatternas realvarde och
fordragets vidare syften beaktas, och underlaget for rapporten ska i synnerhet utgoras av
information som tillhandah&llits av medlemsstaterna. Denna rapport ingar i en serie rapporter®
som kommissionen har inkommit med sedan 1992 rérande gemenskapens bestdmmelser nar
det galler punktskatter for tobaksvaror.

Direktivet har dessutom valts ut for utvardering inom ramen for kommissionens program om
lagstiftningens andamalsenlighet och resultat (Refit).?

| denna rapport laggs resultaten och slutsatserna fram fran en extern utvardering dar direktivet
analyseras fran dessa tva vinklar. Rapporten tillhandahaller dessutom en 6versikt ver den
tillgangliga statistik som inrapporterats av medlemsstaterna rdrande utvecklingen av det
vagda genomsnittliga priset, frislappanden for konsumtion, skatteintékterna fran och
skattebelastningen for tobaksvaror sedan direktivet tradde i kraft 2011.

Till skillnad fran i tidigare rapporter ligger fokus for denna rapport inte pa de okningar av
minimipunktskattesatserna som foreskrivs i direktiv 2011/64/EU. Manga Okningar av den
totala minimipunktskattesatsen har inte tratt i kraft forran nyligen. En del medlemsstater har
beviljats 6vergéngsperioder och vissa gradvisa 6kningar har annu inte tratt i kraft.* Inverkan
av dessa atgarder kommer darfor att undersokas i en senare rapport.

2. BAKGRUND

| direktiv 2011/64/EU faststélls EU-bestammelser om strukturen och skattesatserna for
punktskatter som palaggs tobaksvaror. | synnerhet definieras och Kklassificeras olika
tobaksvaror som omfattas av direktivet i enlighet med sina egenskaper. Aven punktskatternas
struktur for de olika produkttyperna faststalls i direktivet. Syftet med direktivet ar att
sakerstalla bade en val fungerande inre marknad och samtidigt ocksd en hdg
halsoskyddsniva.> En val fungerande inre marknad forutsatter att det satt pa vilket

1 Rédets direktiv 2011/64/EU av den 21 juni 2011 om strukturen och skattesatserna for punktskatten pé tobaksvaror

2

KOM(1995) 285

KOM(1998) 320

KOM (2001) 133

KOM (2008) 460

Den sista rapporten fran 2008 ledde till radets direktiv 2010/12/EU av den 16 februari 2010 om andring av
direktiven 92/79/EEG, 92/80/EEG och 95/59/EG nar det galler strukturer och skattesatser i fraga om
punktbeskattning av tobaksvaror samt av direktiv 2008/118/EG.

% Refit &r ett program for dversyn av EU:s hela lagstiftning — for att upptécka problem, inkonsekvenser och
luckor eller ineffektiva atgarder och lagga fram de forslag som kravs for att folja upp resultaten av dversynen.

4 Artiklarna 10 och 14 i direktiv 2011/64/EU.

® Artiklarna 26, 113 och 168 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt



http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:176:0024:0036:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:176:0024:0036:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=EN

medlemsstaterna beskattar konsumtionen av produkter inom denna sektor varken snedvrider
konkurrensen eller hindrar varornas fria roérelse inom EU. | detta sammanhang bor direktivet
sakerstalla att tobaksvaror beskattas pa ett korrekt satt i den medlemsstat dar den slutgiltiga
konsumtionen ager rum.® Detta &r viktigt mot bakgrund av att intakterna fran punktskatter pa
tobaksvaror bidrog med mer an 81 miljarder euro totalt till medlemsstaternas statsbudgetar
under 2014.

Inom ramen for Refit-programmet atar sig kommissionen att se till att EU:s lagstiftning ar
andamalsenlig och uppnar sina mal atminstone vad galler kostnader och bérdor.

3..DEN EXTERNA UTVARDERINGEN AV DIREKTIVET

For att utvardera hur val direktivet fungerar bestéllde generaldirektoratet for skatter och tullar
(GD TAXUD) en extern utvdrdering (nedan kallad utvardering) av ett konsortium bildat av
Ramboll Management Consulting AS, The Evaluation Partnership, och Europe Economics.

Efter samrad med medlemsstaterna och i linje med Refit-programmet beslutades att syftet
med utvarderingen skulle vara att faststdlla mojligheter att forbattra lagstiftningen for att
minska de administrativa kostnaderna och bérdorna bade for nationella forvaltningar och
ekonomiska aktorer och att 6ka efterlevnads- och sékerhetsnivaerna nar det galler att driva in
punktskatter pa tobaksvaror. Utvarderingen inleddes i december 2012 och avslutades i augusti
2014. En styrgrupp bestdende av personal fran alla kommissionens berdrda avdelningar
Overvakade genomforandet av utvarderingen.

Det bor noteras att man, eftersom utvarderingen slutfordes fére antagandet av de nya
riktlinjerna for battre lagstiftning den 19 maj 2015, inte kunde ta hansyn till en del av de
obligatoriska moment som inférs genom dessa riktlinjer. For det forsta samlades
intressenternas asikter in via riktade undersokningar i stallet for genom ett Gppet offentligt
samrad. For det andra har fokus, i linje med Refit-programmet, huvudsakligen legat pa fragor
som har med verkningsfullhet och effektivitet att gora.”

3.1 Utvarderingens omfattning

Som ett forsta steg Kkartlades i utvdrderingen de huvudsakliga sardragen hos
punktskattesystemen for tobaksvaror med avseende pa de tva huvudsakliga direktiv som
reglerar punktskatterna pa tobaksvaror.® Utvarderingen inriktades sedan pa att tillhandahalla
svar pa de utvarderingsfragor som man kommit Gverens om. Utvarderingens resultat har
delats upp enligt dessa utvarderingsfragor, som finns fortecknade i punkt 3.3. I utvarderingen

® Med undantag for den situation som beskrivs i artikel 32 i direktiv 2008/118/EG
" http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_guide_en.htm

8 | enlighet med de nya riktlinjerna for battre lagstiftning méste man i en utvardering beddéma verkningsfullhet,
effektivitet, tillamplighet, samstammighet, och mervérde pd EU-niva.

9 Réets direktiv 2011/64/EU av den 21 juni 2011 om strukturen och skattesatserna for punktskatten pa tobaksvaror; Rédets direktiv
2008/118/EG av den 16 december 2008 om allménna regler for punktskatt och om upphavande av direktiv 92/12/EEG.



http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:176:0024:0036:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:009:0012:0030:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:009:0012:0030:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31992L0012:en:HTML

faststalldes ocksa problem som identifierats genom dessa resultat och som diskuteras i avsnitt
4 i denna rapport.

Minimiskattesatsernas inverkan pa halsoskyddet ingick inte i utvarderingen eftersom manga
okningar av den totala minimipunktskatten inte tradde i kraft forrédn nyligen, vilket betyder att
mer tid behdvs for att bedéma dessa aspekter.’® Dessutom har flera medlemsstater beviljats
overgangsperioder som varar till och med den 31 december 2017 for att uppna
minimiskattesatserna for cigaretter. For finskuren roktobak kommer gradvisa 6kningar av den
totala minimipunktskattesatsen att genomfdras 6ver en period som stracker sig till den 1
januari 2020.

3.2 Metod

Utvarderingen genomfordes i tre steg: utformning, insamling av data och analys. Under
datainsamlingsetappen skickades frageformular till bade medlemsstaterna och ekonomiska
aktorer. Tjugosju medlemsstater och fyrtiodtta ekonomiska aktorer besvarade
frageformuldren. De mottagna svaren foljdes upp via telefonsamtal och personintervijuer.
Dessutom  utfordes  fallstudier i  sju  utvalda  medlemsstater.*  Aven
dokumentationsundersokning och litteraturgenomgang ingick i denna etapp. Dessutom
utfordes dven en kvalitativ analys av befintlig lagstiftning, studier och ekonomisk litteratur
samt en analys av tillgangliga ekonomiska data.

Pa grundval av svaren pa frageformuléaren kartlade konsulten bade god praxis och problem. |
den tredje etappen analyserade och jamforde konsulten de olika svaren och utarbetade en
forteckning 6ver de problem som skatteforvaltningarna och de ekonomiska aktdrerna star
infor. Slutligen utarbetades en rad rekommendationer som skulle l6sa de identifierade
problemen.

3.3 Utvarderingens resultat

3.3.1 1 vilken utstrackning sékerstélls en val fungerande inre marknad och undviks
snedvridning av konkurrensen genom den nuvarande ordningen for punktskatt pa
tobaksvaror?

Det visade sig att genomférandet av en minimipunktskatt', den inkonsekventa behandlingen
av e-cigaretter och vissa tillverkade tobaksvaror samt de skatterelaterade utbytena mellan och
inom produktgrupper skapar snedvridningar pa den inre marknaden. Aven om icke-
harmoniserade atgarder for att motverka forhandslagring infor prishdjningar ocksa kan
paverka den inre marknadens funktion negativt anser skatteforvaltningarna att en
harmonisering pa dessa omraden varken ar genomforbar eller onskvard. Forutom dessa

10 Artiklarna 10 och 14 i direktiv 2011/64/EU.
1 Tyskland, Danmark, Finland, Grekland, Polen, Ruménien och Storbritannien.

12 Artiklarna 7.4 och 8.6 i direktiv 2011/64/EU



undantag framkom det i utvéarderingen att den nuvarande strukturen och nivan pa
skattesatserna i allméanhet méjliggor neutrala konkurrensvillkor och en fri prisséttning pa den
inre marknaden.

Inverkan pa handeln och den illegala handeln 6ver granserna av de dispenser och undantag
som tillats enligt det nuvarande direktivet &r begransad. Dessutom framkom inga bevis for att
nagon av de forandringar i punktskattesatserna for tobak som har tratt i kraft skulle ha lett till
foréandringar i handelsmdonstren.

3.3.2 | vilken utstrackning tillampas de nuvarande ordningarna fér punktskatter pa
tobaksprodukter pa ett kostnadseffektivt satt?

Nér det galler administrativa kostnader och efterlevnadskostnader for skatteforvaltningar och
ekonomiska aktérer orsakades de storsta negativa foljderna av den bristande
overensstammelsen mellan punktskattedefinitionerna och klassificeringen i Kombinerade
nomenklaturen (KN) for tullandamal samt av rattsosakerheten rorande behandlingen av vissa
produkter (inklusive bestridanden i domstol). Aven om kostnaderna for denna rattsosékerhet i
allmanhet ar laga eftersom det ofta ror sig om nischprodukter, anses inverkan pa aktoren eller
skatteforvaltningen i fraga potentiellt vara betydande.

3.3.3 I vilken utstrackning sékerstéller de nuvarande ordningarna for punktskatter pa
tobaksprodukter medlemsstaternas budgetmal?

| allménhet &r definitionerna i artiklarna 2-5 i direktiv 2011/64/EU effektiva for ett
tillfredsstallande uppbérande av punktskatter. 1 motsats till detta &r definitionerna inte
optimala for 6vervakning av rorligheten for och innehavet av tobaksvaror.

3.4 Intressenternas aterkoppling om utvarderingen

Den styrgrupp som overvakade utvarderingen erbjod intressenterna att framfora sina asikter
om resultaten vid ett méte som anordnades i Bryssel den 6 juni 2014. Detta erbjudande
framfordes till alla berdrda intressenter inklusive medlemsstaternas myndigheter, ekonomiska
aktérer och halso- och konsumentorganisationer. Efter detta evenemang mottog
kommissionen skriftlig aterkoppling fran tre medlemsstater, tolv organisationer eller
sammanslutningar som representerar ekonomiska aktorer och ett natverk av icke-statliga
organisationer som verkar inom folkhalsoomradet i Europa.

De kommentarer som mottogs var olikartade till sin natur. I allménhet fanns det mer stéd for
utvarderingens resultat dn for rekommendationerna. Enligt de flesta intressenters asikt
behdvde rekommendationerna analyseras ytterligare. Forutom att intressenterna stodde en del
av resultaten stallde de manga fragor rorande metoden och uppgifternas anvandning.

Det uttrycktes oro vad géller dGverrepresentationen av vissa intressenter, som darmed
paverkade den totala datamangden. En del hade samlat sina svar till frageformularen, medan
andra hade bett sina nationella filialer att svara separat. Den externa konsulten tog hénsyn till
detta och gjorde lampliga justeringar.



Flera kritiska kommentarer mottogs avseende utrakningen av priselasticitet i efterfragan och
antagandena om den olagliga handelns volym samt valet att anvanda data fran Euromonitor.
Den externa konsulten sag till att ett lampligt klargérande av dessa fragor ingick i den
slutgiltiga publikationen.

Vissa ansag att utvarderingen dven borde ha varit inriktad pa tobakskonsumtionens
halsoaspekter och beskattning. Detta ansags dock forhastat eftersom det skulle ha inneburit att
man varit tvungen att ta hansyn till féljderna av det nya direktivet om tobaksvaror,
2014/40/EU™, som ska genomforas senast i maj 2016. | vilket fall som helst hade det nya
direktivet om tobaksvaror annu inte antagits vid den tidpunkt da det huvudsakliga arbetet med
utvarderingen pagick.

Forutom aterkopplingen om utvarderingens omfattning och metod mottogs aterkoppling
rérande utvarderingens rekommendationer (se daven punkt 5.2):

e Vissa svarande ansdg att rekommendationen att Overvdga en anpassning av
minimiskattesatserna for cigarrer/cigariller till motsvarande skattesatser for cigaretter
skulle ha en oproportionerlig effekt.

e Andra trodde inte att ett inbegripande av ratobak i tillimpningsomradet for
bestammelserna rérande innehav av och rorlighet for tobaksvaror skulle l6sa de
faststéllda problemen.

e En del ansdg att det inte skulle vara lampligt att rekommendera att den bristande
overensstimmelsen mellan punktskattekategorierna och KN-numren undanrojs
eftersom KN-numren hade utarbetats fér andra andamal.

e Vissa svarande ansag att e-cigaretter inte skulle omfattas av det nuvarande direktivet
utan att man skulle &vervdga ett separat initiativ for ett harmoniserat
beskattningsforfarande avseende dessa produkter.

4. PROBLEM SOM HAR IDENTIFIERATS GENOM UTVARDERINGEN: DEFINITIONER

Efter ikrafttrddandet av direktiv 2011/64/EU andrades definitionerna av cigaretter, cigariller,
cigarrer och roktobak pa ett satt som aterspeglade farhdgorna om brister i de tidigare
definitionerna. | utvérderingen beaktades hur véal de nya definitionerna fungerade.
Utvarderingen identifierade ett antal problem som kravde ytterligare analys. Dessa anges i
foljande punkter.

13 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om tillnarmning av
medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om tillverkning, presentation och forséljning av tobaksvaror och
relaterade produkter och om upphévande av direktiv 2001/37/EG.



http://ec.europa.eu/health/tobacco/docs/dir_201440_en.pdf
http://ec.europa.eu/health/tobacco/docs/dir_201440_en.pdf
http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:248aee57-abdf-4df2-929e-30c2fa7f22e0.0004.02/DOC_1&format=PDF

4.1 De nya definitionernas funktion

4.1.1 Subjektiva kriterier

De nuvarande definitionerna innehaller ett antal subjektiva uttryck. Klassifikationen av
produkter for punktskatteandamal kraver darfor ett visst matt av subjektiva tolkningar.
Intressenterna kritiserade hur de nuvarande definitionernas fungerar och i synnerhet de
subjektiva inslagen. De svarigheter som anges nedan faststalldes genom utvarderingen.

e Den nuvarande formuleringen av artikel 5, i synnerhet uttryck som “bjuds ut till
detaljhandelsforséljning” och “gar att roka utan ytterligare industriell beredning”, kan
framkalla rattsosakerhet och olika behandling av samma produkter i medlemsstaterna.

e Definitionerna av cigarrer, cigariller och roktobak ger inte tillracklig rattssakerhet for
klassificeringsandamal. Behandlingen av tobaksvaror saknar Overensstaimmelse (i
synnerhet gréansfallsprodukter) och kan leda till olika skattesituationer i varje
medlemsstat. Detta skulle kunna &ventyra att den inre marknaden fungerar korrekt.
Hélften av medlemsstaterna har erfarenhet av produkter som enligt deras uppfattning
representerar ett forsok att utnyttja de nuvarande definitionerna for att dra nytta av en
mer gynnsam skattebehandling.** Flera ekonomiska aktorer ansdg att en del mindre
cigarrer eller cigariller som har formanen av en lagre punktskattesats borde betraktas
som cigaretter. Enligt deras asikt ar dessa produkter direkta ersattningar av
cigaretter.’®

e De vaga formuleringarna av definitionerna i direktivet eller avsaknaden av definitioner
(se punkt 4.2) skapar rattsosakerhet. Till exempel kan klassificeringen av en produkt
som inte ens medfor sarskilt komplicerade problem ta mellan tva och atta
arbetstimmar for aktérerna.'® Om klassificeringen medfér problem krévs det &nnu mer
tid. Déarfor kan réttsosékerhetens foljder for enskilda aktorer eller skatteforvaltningar
vara betydande.

4.1.2 Bristande dverensstammelse mellan tullavgifter och punktskatter

For narvarande finns det tva olika system for klassificering av produkter for punktskatte- och
tullavgiftsandamal. | synnerhet stammer de definitioner som anges i artiklarna 2-5 i direktiv
2011/64/EU inte helt 6verens med det gallande klassificeringssystemet for tullavgiftsandamal.
Denna brist pa overensstammelse leder till hogre efterlevnadskostnader for bade
skatteférvaltningar och ekonomiska aktorer.!” I synnerhet mindre aktorer har rapporterat om
problem pa grund av olika definitioner for punktskatte- och tullavgiftsaindamal, vilket kan
leda till Okade efterlevnadskostnader eftersom dessa aktorer maste utféra liknande
arbetsmoment tva ganger inom ramen for de olika system som anvéands av myndigheterna.

14 Se aven s. 57 i utvérderingen av beskattningen av tobak.
1>Se dven s. 60 i utvarderingen av beskattningen av tobak.
16 Se aven s. 163 i utvarderingen av beskattningen av tobak.

7 Se &ven s. 154 i utvérderingen av beskattningen av tobak.


http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf

Generellt rapporterade 68 % av aktorerna att de skiljaktiga definitionerna leder till en stor
okning av de administrativa kostnaderna, medan 4 % ansag att 6kningen ar mycket stor.*®

4.1.3 Minimipunktskatt

Sedan 2011 har medlemsstaterna mojlighet att lagga pa en minimipunktskatt pa cigaretter.
Syftet med inforandet av minimipunktskatten var att tillhandahalla medlemsstaterna
rambestammelser till att kunna faststilla denna minimiskattesats pa samma satt. |
utvéarderingen framkom emellertid att artikel 8.6 &r oklar och att tillampningen i praktiken
tycks skilja sig mellan olika medlemsstater. Utfragningar av medlemsstaterna visar att det for
narvarande anvands en rad olika tolkningar nar minimipunktskatten faststalls.®

4.2 Avsaknaden av definitioner
For narvarande definieras i direktiv 2011/64/EU cigaretter, cigariller, cigarrer och roktobak.

Vissa odefinierade produkter skulle kunna omfattas av en av dessa kategorier (till exempel
tobak for vattenpipor). Andra skulle kunna falla utanfor direktivets tillampningsomrade (det
senare galler ratobak, vissa mellanliggande produkter och e-cigaretter). P4 marknaden i en del
medlemsstater finns det &ven nya produkter med upphettad tobak som skapar olikheter i
behandlingen.?® Dessa s.k. “heat-not-burn”-tobaksprodukter skiljer sig fran e-cigaretter i det
att de faktiskt innehaller tobak. I stallet for att tobaken brinner dger en upphettningsprocess
rum (i stéllet for en forbranningsprocess).

Vissa medlemsstater och ekonomiska aktorer ansag att de nuvarande definitionerna inte
langre ar andamalsenliga. Detta beror inte endast pa marknadens utveckling, utan dven pa
tvivel rorande huruvida de nuvarande definitionerna ar tillrackligt effektiva for att forhindra
olaglig handel.

Samtidigt som man erkdnner att uppgiften att forhindra olaglig handel med
punktskattebelagda produkter primart faller inom medlemsstaternas behdrighetsomrade (i
synnerhet nar det galler efterlevnad), anser kommissionen att EU-reglerna bor vara sa
effektiva som mojligt for att forhindra denna handel. EU har under senare ar intensifierat sina
insatser genom att underteckna protokollet for att eliminera olaglig handel med tobaksvaror
och anta direktivet om tobaksprodukter, som innehaller utforliga bestammelser mot olaglig
handel, samt det handlingsprogram som presenteras i kommissionens meddelande av den 6
juni 2013.2 Storleken pd de tullavgifter som gé&r forlorade pd grund av olaglig handel

'® Se dven s. 166 i utvarderingen av beskattningen av tobak.
19 Se tabell 12 i utvarderingen av beskattningen av tobak.

20 »Heat-not-burn”-produkterna ingick inte i utvarderingen. Inom projektgruppen for tobak inom ramen fér
Fiscalisprogrammet (FPG 050) och under métena for Indirect Tax Expert Group (ITEG) dgde de forsta
diskussionerna rum rérande den skattemassiga behandlingen av dessa produkter.

2 COM(2013) 324, Meddelande fr&n kommissionen till r&det och Europaparlamentet: Upptrappning av kampen
mot cigarettsmuggling och andra former av olaglig handel med tobaksprodukter — en omfattande EU-strategi.


http://www.who.int/fctc/protocol/Protocol_summary_en.pdf?ua=1
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/index.cfm?do=groupDetail.groupDetail&groupID=3296&news=1
http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/index.cfm?do=groupDetail.groupDetail&groupID=3296&news=1
http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/index.cfm?do=groupDetail.groupDetail&groupID=956
http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/2013-cigarette-communication/communication_en.pdf

uppskattas i utvérderingen till omkring 11,1 miljarder euro per ar.?’Enligt de uppskattningar
som gjorts av den externa konsulten skulle en minskning av den olagliga handeln kunna leda
till en potentiell atervinning av tullavgifter i storleksordningen 6,1 miljarder euro till
7,2 miljarder euro per ar, efter en justering av den prisrelaterade minskningen av
konsumtionsnivan (uppskattad pa grundval av den genomsnittliga priselasticiteten pa en given
marknad).?®

Andra problem som identifierades var féljande:

e Definitionerna tillater varken en korrekt och fullstandig anvandning av systemet for
forflyttning och kontroll av punktskattepliktiga varor (EMCS) eller av de relevanta
bestammelserna om administrativt samarbete och informationsutbyte, som alla
betraktas som nyckelinslag i kampen mot bedrdgeri. Orsaken till detta ar i synnerhet
den begrénsade omfattningen av direktiv 2011/64/EU, som gor att vissa produkter
(sasom ratobak) undantas fran tillampningen. Flera medlemsstater angav att en 6kande
mangd ratobak avleds fran lagliga till olagliga handelskretsar eller saljs direkt till
slutkonsumenter.

e Den inkonsekventa behandlingen av ett antal produkter (t.ex. mellanliggande
produkter, ratobak och biprodukter) i olika medlemsstater inverkar pa
medlemsstaternas myndigheters begréansade mojligheter att 6vervaka tobaksvaror.

e Den 0Overgripande metod som definitionerna i artikel 5 ger uttryck for leder till en
hogre beskattning relativt sett av produkter med olika kannetecken, sdsom piptobak,
jamfort med 6vriga produkter i denna kategori.

e Att undanta e-cigaretter fran att beldggas med punktskatt kan fa betydande langsiktiga
foljder for medlemsstaternas budgetar. Vissa medlemsstater har borjat ta ut en
nationell skatt pd dessa produkter. Detta kan s smaningom &ventyra att den inre
marknaden fungerar korrekt om andra medlemsstater bestdmmer sig for att gora
likadant pa ett icke samordnat sétt, vilket skulle leda till olika behandling inom EU.

5. UTVARDERINGENS SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

5.1 Utvarderingens kvalitet

Kommissionen har noggrant undersokt den externa utvarderingen och har dven beaktat den
aterkoppling som erhallits fran intressenterna. Det arbete som har utforts av
utvarderingsgruppen ansdgs leva upp till kommissionens utvarderingsstandarder.?*

22 Enligt uppskattningar gjorda av Europeiska byrén for bedrageribekdmpning (Olaf) leder den olagliga handeln
med cigaretter till &rliga ekonomiska forluster pa 6ver 10 miljarder euro i medlemsstaternas och EU:s budgetar
(se &ven COM(2013) 324).

28 Se aven s. 46 i utvarderingen av beskattningen av tobak.

24 http://ec.europa.eu/smart-requlation/evaluation/docs/standards_c 2002 5267 final en.pdf
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http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
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Bedomningarna och slutsatserna i utvéarderingen harror direkt fran resultat som utgar fran de
insamlade uppgifterna. For att garantera resultatens validitet anvandes i utvarderingen flera
datainsamlingsmetoder, inklusive frageformular, intervjuer, dokumentationsundersokning och
fallstudier. Kommissionen och intressenterna ansadg generellt att denna metodologiska
blandning var lamplig.

Kommissionen ar dock medveten om att man var tvungen att gora vissa antaganden pa grund
av bristen pa data eller information for att kunna besvara utvarderingsfragorna. Vissa resultat
saknar information om kostnader och nytta, till exempel nér det géller dubbel klassificering
och kontroll av ratobak. Utvarderingens fokus har dessutom legat pa verkningsfullhet och
effektivitet, och fragor som ror tillamplighet, samstammighet och mervérde pa EU-niva har
inte behandlats i detalj. Slutligen fangar inte utvarderingen upp de potentiella foljderna av det
nya direktivet om tobaksvaror 2014/40/EU, som ocksa forvantas ha en inverkan pa
tobakskonsumtionen.?

5.2 Rekommendationer

Pa grundval av de insamlade uppgifterna lade utvérderarna fram 16 rekommendationer i
avsikt att forbattra hur bestammelserna rérande punktskatt pa tobaksvaror fungerar.

Tabell 1 — Den externa utvarderingens rekommendationer®

Nr | Rekommendation

Rekommendationer rérande definitioner av punktskattebelagda tobaksvaror

Yiterligare analys av méjligheten att inkludera e-cigaretter inom ramen for punktskatten pa

. tobaksvaror.
Ytterligare analys (med noggrant 6vervdgande av de kostnader och bérdor detta medfér) av

9 mojligheten att ratobak ska inga i kontrollen av punktskattebelagda tobaksvaror och/eller
alternativa ldsningar som sékerstaller en systematisk 6Gvervakning av logistiken avseende
ratobak.

3 Artikel 4.1 a bor anpassas till de forklarande anmarkningarna till Kombinerade nomenklaturen

for 2402 10 00.

Artikel 5.1 a, ”gar att roka utan ytterligare industriell beredning” bor revideras for att minska
4 | osékerheten rérande behandlingen av delvis bearbetad tobak som salufors i syfte att rokas (t.ex.
“utan ytterligare beredning i ett skatteupplag”).

Med tanke pa de olika sardragen hos tobak for vattenpipor bor en sérskild kategori utarbetas som
tillater att en lamplig skattesatsstruktur infors.

Artikel 5.1 b, ”som bjuds ut till detaljhandelsforsdljning och som gér att roka” bor revideras
6 |genom att avldgsna ordet ’detaljhandel” fran definitionen, och KN-numret bor darefter anpassas
till detta.

% Man bér notera att medlemsstaterna maste satta i kraft de lagar, foreskrifter och andra administrativa
bestdammelser som &r nddvéndiga for att folja detta direktiv senast den 20 maj 2016.

% Kalla: Slutlig utvérderingsrapport “Study on the measuring and reducing of administrative costs for economic
operators and tax authorities and obtaining in parallel a higher level of compliance and security in imposing
excise duties on tobacco products”.
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http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf

Rekommendation

Ytterligare analys av mojligheten att ge expanderad tobak ett eget KN-nummer.

For att undanrdja bristen pa dverensstammelse och rattsosakerheten i behandlingen, ytterligare
analysera mojligheten att inbegripa en tillkommande skattekategori inom ramen for direktivets
tillampningsomrade, som ska omfatta mellanliggande produkter for vilka det kravs kontroll
enligt EMCS, kan denna kategori hanvisa direkt till tillampliga KN-nummer (t.ex. rekonstituerad
tobak, tobaksavfall som inte lampar sig for rokning, expanderad tobak, osv.).

Man bor forscka undanr6ja bristen pd OGverensstimmelse mellan KN-nummer och
punktskattekategorier, och da prioritera behovet av att lata icke-punktskattebelagda produkter
dela samma KN-Klassificering som punktskattebelagda produkter och av att kunna klassificera
produkter inom samma tulltaxeklassificering i flera olika punktskattekategorier.

10

Artikel 4.1, ”"med tanke pa sina egenskaper och konsumenternas normala forvantningar,
uteslutande dr avsedda att rokas som de ar” bor dndras sé att rittslig tydlighet garanteras och
rattsosdkerhet och kostsamma tvister undanrgjs.

Rekommendationer rérande skattesatser och punktskattens struktur

11

Man bor overvdga mojligheten att anpassa minimipunktskatten pa cigarrer/cigariller till
minimipunktskatten pa cigaretter for att avlagsna motivationen att marknadsfora
gransfallsprodukter som kan innebdra ett forsok att kringga betalningen av en hogre punktskatt.

12

Man bor andra artikel 7.4 och artikel 8.6 sa att osékerheten undanr6js i fraga om de
begransningar som inférts for minimipunktskatten.

Rekommendationer rérande andra &mnen som analyserats inom ramen for utvarderingen

13

Ett rattelsemeddelande fér e-AD bor inforas for att ratta smarre misstag. Det bor dock inte vara
mojligt att andra viktiga uppgifter sdsom kvantiteten, PSK, KN-numret, osv.

14

Man bor Overvidga att integrera de nationella EMCS-systemen inom ramen for
marknadsovervakningen och for att genomféra brottsutredningar.

15

Transitlander bor informeras pa elektronisk vag om de rorelser som sker inom deras territorier.

16

Man bor 6vervéga att utarbeta och rekommendera ett enhetligt riskanalysverktyg fér anvandning

pa EU-niva.

Kommissionen har undersokt tillampligheten for var och en av dessa rekommendationer och
anser att foljande &r varda att Overvéga ytterligare:

e Rekommendationerna 4, 6, 10 och 12 handlar om att skapa mer noggranna definitioner for

att minska rattsosakerheten samt undvika olika tillvagagangssatt i medlemsstaterna och en
snedvridning av den inre marknaden. Att genomféra dessa rekommendationer skulle
paverka arbetsparametrarna for 6vriga rekommendationer och kan prioriteras.

Syftet med rekommendationerna 3 och 9 &r att férenkla den befintliga strukturen genom att
justera kategorierna eller definitionerna roérande tobaksvaror i lagstiftningen om
punktskatter for att ta hansyn till klassificeringen for tullavgiftsandamal och motsvarande
forklarande anmarkningar till KN.

Rekommendationerna 1, 2, 5 och 8 ror ett mojligt inforande av nya produktkategorier for
att underlatta en lamplig och likvardig skattebehandling av (nya) produkter pa den inre
marknaden och goéra det mojligt for medlemsstaterna att genomféra lamplig dvervakning
och lampliga kontroller.

Rekommendation 11 &r tankt att minska bedrégerierna. | detta sammanhang bor man
beakta att de undantag fran definitionerna av cigarrer och cigariller som beviljats Tyskland

12



och Ungern lopte ut den 31 december 2014.”" Dessutom har medlemsstaterna enligt det
nuvarande direktivet endast ratt att ta itu med bedragerier genom att oka punktskatten pa
cigarrer.

De ovriga rekommendationerna anses antingen falla utanfor tillampningsomradet for en
mojlig andring av radets direktiv 2011/64/EU eller endast indirekt ha anknytning till detta
direktiv. Dessa inbegriper foljande:

e Rekommendationerna 7 och, delvis, 6 och 9 ror tullavgiftsklassificering och de
motsvarande KN-numren. KN bygger pa nomenklaturen i systemet for harmoniserad
varubeskrivning och kodifiering med ytterligare underuppdelningar pa gemenskapsniva.
Systemet  for harmoniserad  varubeskrivning och  kodifiering  forvaltas av
Varldstullorganisationen. Dessa rekommendationer faller darmed inte inom
tillampningsomradet for radets direktiv 2011/64/EU. Det skulle dock kunna vara majligt
att anvanda tulltaxeklassificeringssystemet som grund for definitionerna av tobaksvaror for
att minska rattsosakerheten. Detta skulle ocksa kunna ge upphov till kostnadsbesparande
synergier, vilket kommer att bedémas av kommissionens avdelningar.

e Rekommendationerna 13-16 innehaller justeringar som syftar till att forbattra det allmanna
systemet for uppbord av punktskatter i medlemsstaterna. Foljaktligen anses dessa
rekommendationer vara mer relevanta for den parallella och pagaende utvarderingen av
Rédets direktiv 2008/118/EG av den 16 december 2008 om allménna regler for punktskatt och om upphavande av
direktiv92/12/EEG. Processen for utvardering av detta direktiv inleddes 2014 och
forvéntas slutforas senast 2016.

6. UPPFOLJINING OCH SLUTLIGA SLUTSATSER

Att lagga pa skatter pa konsumtionen av produkter, sasom punktskatterna pa tobaksvaror, bor
varken snedvrida konkurrensen eller hindra den fria rérligheten av varor inom EU pa en inre
marknad som fungerar val. Som en del av Refit-programmet har denna utvérdering i
synnerhet undersokt de fragor rorande effektivitet, verkningsfullhet och administrativa bérdor
som direktiv 2011/64/EU ger upphov till, i syfte att sékerstélla att EU:s lagstiftning om
punktskatter pa tobaksvaror uppnar de politiska malen till lagsta méjliga kostnad.

Sammantaget framgick det av utvarderingen att den befintliga strukturen och nivan avseende
skattesatserna i allmanhet mojliggor neutrala konkurrensvillkor och en fri prissattning pa den
inre marknaden. Samtidigt visar utvarderingens resultat att det uppstar en del snedvridningar
pa den inre marknaden genom skillnader i minimipunktskattens tillimpning®, bristen pa
Overensstammelse i behandlingen av e-cigaretter och vissa tillverkade tobaksvaror samt de
skatterelaterade utbytena mellan och inom produktgrupperna.

% Artikel 4.2 i direktiv 2011/64/EU.

2 Artiklarna 7.4 och 8.6 i direktiv 2011/64/EU
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http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:009:0012:0030:EN:PDF
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Inom ramen for Refit faststdlls genom utvarderingen att det forekommer onddiga
administrativa kostnader och efterlevnadskostnader for skatteforvaltningar och ekonomiska
aktorer. Dessa kostnader &r ett resultat av vissa definitioner som kan leda till rattsosékerhet
rorande behandlingen av sérskilda produkter. Dessutom har man funnit att tillampningen av
olika definitioner av tobaksprodukter for punktskatte- och tullavgiftsandamal ar problematisk,
i synnerhet for sma och medelstora foretag eftersom detta innebar dubbla poster och
rattsosékerhet.

Slutligen har direktivet med vissa undantag visat sig vara effektivt och i allménhet lampligt
for att mojliggora en tillracklig uppbord av punktskatter vad galler den stora majoriteten
tillverkade tobaksvaror.

Mot bakgrund av utvérderingens resultat kommer kommissionen att dvervdga kommande steg i
diskussioner med medlemsstaternas experter.?’ Dessa steg kan dven inbegripa en dversyn av direktivet.
En sadan 6versyn skulle innebara att man genomférde ett offentligt samrad och en
konsekvensbeddémning for att samla in ytterligare uppgifter, inklusive kvantifierade uppskattningar nér
sa ar mojligt, rérande foljderna och proportionaliteten av de méjliga I6sningarna pa de problem som
identifierats.

Forutom att Overvdga de sérskilda rekommendationerna i utvéarderingen kommer
kommissionen, mot bakgrund av utvérderingens resultat, dven att undersoka hur man bast ska
uppna foljande mal:

e En enhetlig forstaelse av tillampningen av minimipunktskatten.

e En begrénsning av de skatterelaterade utbytena mellan och inom produktkategorierna
dar sa ar mojligt.

e Kilarhet vad géller de harmoniserade definitionerna och behandlingen av nya produkter
for att
» stodja en konsekvent behandling och réattslig klarhet nar det galler
Klassificeringen av punktskattebelagda produkter inom EU,
> mojliggora for medlemsstaterna att pa ett effektivt satt Gvervaka rorligheten
och tillverkningen, och
» undvika onddiga administrativa kostnader.

Né&r den beslutar om de foljande stegen kommer kommissionen dven att Overvdga alla
relevanta rekommendationer som lamnats av radet eller Europaparlamentet.

? Som ett forsta steg har kommissionen under 2015 diskuterat rekommendationerna inom projektgruppen for
tobak inom ramen for Fiscalisprogrammet (FPG 050), och den kommer att fortsétta med detta under 2016 for att
beakta medlemsstaternas experters asikter och erfarenheter. Sarskild tonvikt kommer att laggas vid
rekommendationerna 1 och 2 (att dvriga produkter sdsom ratobak och e-cigaretter bor falla inom ramen for varor
som beldggs med punktskatt).
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BILAGA |. UTVECKLING OCH STATISTIK

Efter den senaste andringen ar 2011 av lagstiftningen rérande punktskatter pa tobak andrades
punktskattesatserna pa tobaksvaror. De obligatoriska minimiskattesatserna hojdes. For
finskuren roktobak ingick aven gradvisa 6kningar i framtiden. Medlemsstaterna fick ett storre
spelrum vad galler tillampningen av det sérskilda inslaget med punktskatten pa cigaretter, och
spannvidden for det sarskilda inslaget Okades fran 5-55 % till 7,5-76,5% av den totala
skattebelastningen. Dessutom infordes en mojlighet att uppratta en lagsta skatteniva for
cigaretter genom att pafora en minimipunktskatt.

I enlighet med artikel 19.3 i direktiv 2011/64/EU och kommissionens genomférandebeslut
2011/480/EU* ska medlemsstaterna tillhandah&lla kommissionen foljande information pa
arshasis:

¢ Punktskattesatser,
e det vagda genomsnittliga detaljhandelspriset,
o skatteintakter, och
o frislappande for konsumtion av tobaksvaror.

De uppgifter som har lamnats in av medlemsstaterna med avseende pa detta har visat
foljande:

Det vagda genomsnittliga priset

| och med ikrafttradandet av direktiv 2011/64/EU avskaffades den mest efterfragade
prisklassen och ersattes av det vagda genomsnittliga priset. Efter inférandet av det véagda
genomsnittliga priset andrades ocksa grunden for berakning av minimipunktskattesatserna for
cigaretter och finskuren roktobak. Av bilaga l.l framgar utvecklingen av det vagda
genomsnittliga priset for cigaretter i varje medlemsstat fran 2012 till 2015. Det bor till
exempel noteras att det vagda genomsnittliga priset for 2012 bygger pa det genomsnittliga
priset for alla cigaretter som frislapptes for konsumtion under det foregaende aret. | alla
medlemsstater utom Malta dkade priset for cigaretter som frislapptes for konsumtion under
2014 jamfort med 2011. Dessa 6kningar kan bero pa flera olika saker, inklusive en 6kning av
beskattningen, som ocksa kan paverka priset. Drivkrafterna bakom skattedkningarna kan
ocksa vara olika: skatter kan ¢kas for att 6ka intdkterna, av halsopolitiska skal eller for att
uppfylla de europeiska minimikraven®.

Skattebelastningen

Sedan det vagda genomsnittliga priset inférdes maste varje medlemsstat rapportera sin
skattebelastning som en procentsats av det vagda genomsnittliga priset (pa grundval av
genomsnittspriset for de produkter som frislapptes for konsumtion under det féregaende aret).

% Kommissionens genomfdrandebeslut av den 28 juli 2011 om den forteckning dver statistiska uppgifter om
punktskattestrukturen och punktskattesatserna for tobaksvaror som medlemsstaterna ska tillhandahalla i enlighet
med radets direktiv 92/79/EEG och 92/80/EEG (2011/480/EU).

3 Europe Economics har 4ven analyserat utvecklingen av det genomsnittliga priset pa cigaretter i
medlemsstaterna pa grundval av tillgangliga data fran Euromonitor mellan 2007 och 2012. Detta presenteras i
figur 35 i utvérderingen av beskattningen av tobak.
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Som framgar av bilaga I.11 varierar skattebelastningen (inklusive moms) pa cigaretter i varje
medlemsstat fran ett ar till ett annat. Om det vagda genomsnittliga priset ckar minskar
skattebelastningen om skattesatsen forblir oftrandrad. Totalt sett visar siffrorna att
skattebelastningen pa cigaretter i EU under 2015 varierade fran strax under 70 % i
Luxemburg och Lettland till 85% i Storbritannien. Denna siffra visar dock inte
skattebeloppet®, eftersom skattebelastningen uttrycks som en procentsats av det végda
genomsnittliga priset, som &r olika i varje medlemsstat.*

Frislappande for konsumtion och skatteintakter

Det antal cigaretter som frislapps for konsumtion minskade i de flesta medlemsstater, medan
méangden finskuren tobak som frislapptes for konsumtion pendlade under perioden 2011-
2014.** Nedgéngen i antalet cigaretter som frislapps fér konsumtion kan ha agt rum av flera
olika skal, till exempel reklamforbud, anti-rokningskampanjer, rokforbud pa offentliga
platser, tobaksskatter och konsumtion av andra tobaksprodukter eller lanseringen av
alternativa produkter pa marknaden, sasom e-cigaretter eller nikotinersattande behandling. Av
bilagorna I.IV och L.VI framgar antalet cigarettpaket och gram finskuren tobak som
frislapptes for konsumtion i forhallande till befolkningen i varje medlemsstat. Procentsatsen
rokare i en medlemsstat framgar inte, eftersom tobaksvaror som frislapps for konsumtion i en
medlemsstat dven kan konsumeras av medborgare i andra medlemsstater.®

De hogsta intakterna fran punktskatter motsvarar de medlemsstater som har storst
befolkning.*® Den andel av de totala skatteintakterna som bestér av intakter frn punktskatt pa
tobaksvaror skiljer sig mellan medlemsstaterna.®’

% Den fullstandiga forteckningen 6ver punktskattesatser i varje medlemsstat finns att tillga i
punktskattetabellerna for tobaksvaror.

% Den analys som utférdes av Europe Economics av skatteavgiften per cigarett (inklusive moms) visas i figur 23
i utvarderingen av beskattningen av tobak.

% Se bilagorna I.111 och I.V.

% punktskatt ska endast betalas i den medlemsstat dar varan inképts om kraven i artikel 32 i direktiv
2008/118/EG uppfylls.

% Se hilaga 1.VII.

3" Europe Economics har analyserat data som offentliggjorts av GD TAXUD rérande skatteintékterna frén
konsumtionen av tobaksvaror mellan 2008 och 2012. Resultaten av denna analys kan éterfinnas i figurerna 3-11
i utvarderingen av beskattningen av tobak.
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BILAGA 1.1 — DET VAGDA GENOMSNITTLIGA PRISET FOR CIGARETTER
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Det vagda genomsnittliga priset per tusental cigaretter i enlighet med artikel
8.2 i direktiv 2011/64/EU
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BILAGA I.11 — SKATTEBELASTNINGEN FOR CIGARETTER

Total skatt inkl. moms (som procent av det vagda genomsnittliga priset)
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BILAGA I.111 — FRISLAPPANDE FOR KONSUMTION AV CIGARETTER

Frislappande for konsumtion av cigaretter 2011-2014 (i tusental cigaretter)
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BILAGA 1.1V — CIGARETTPAKET PER VUXEN
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BILAGA 1.V — FRISLAPPANDE FOR KONSUMTION AV FINSKUREN TOBAK

Frislappande for konsumtion av finskuren tobak 2011-2014 (i kg)

30,000,000

25,000,000

20,000,000

15,000,000

10,000,000

5,000,000

AT BE BG CY CZ DE DK EE EL ES FI FR HR HU IE IT LT W LV MT NL PL PT RO

2011 ®2012 ®m2013 m2014

SE

|

SK UK

21



BILAGA 1.VI — FINSKUREN TOBAK PER VUXEN

Frislappande for konsumtion av finskuren tobak per vuxen (>15 ar) per ar
(i gram)
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BILAGA I.VII — SKATTEINTAKTER

Miljoner euro

Skatteintakter — tobaksvaror
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BILAGA I.VIII — INTAKTER FRAN TOBAK AV DE TOTALA SKATTEINTAKTERNA

10

Tobaksvaror — skatteintdkter som procent av de totala skatteintdkterna
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