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Origem do problema

As vendas de cigarros ilegais apareceram no Brasil em meados dos anos 90, sem ser rea¢do a
nenhum aumento de impostos. As empresas brasileiras de tabaco vendiam cigarros para o
Paraguai (acima de 10 vezes o consumo total do Paraguai) e os contrabandistas paraguaios
contrabandeavam os produtos para o territério brasileiro. Este comércio criou uma rede ilicita de
distribuicdo de cigarros no sul e sudeste do Brasil, aumentou a fatia de fumantes entre a
populac¢do de baixa renda e minou a politica de impostos de tabaco.

Primeira reagdo das autoridades tributarias

Em 1999, as autoridades tributdrias proibiram as exportacdes de cigarros para a América Latina e
impuseram um imposto de exportacdo de 100% para outros destinos, rompendo o comércio em
andamento para o Paraguai e a possibilidade de usar outro pais vizinho neste tipo de comércio.
Também estabeleceram a obrigacdo de afixacdo de selos nos macgos, tornaram mais estrita a
legislacdo sobre licenga para empresas de produtos de tabaco e comecgaram a estudar medidas
para controlar as linhas de produgado de cigarros.

A politica de impostos foi usada para combater o contrabando. O governo reduziu a incidéncia de
impostos no preco dos cigarros de cerca de 40% para 25% em 1999, ajustou as aliquotas
especificas do IPI cigarro abaixo das taxas de inflacdo, nos anos seguintes, e com isso reduziu ainda
mais a por¢do de impostos sobre os precos do varejo. O objetivo desta politica implementada
entre 1999 e 2006 era manter baixo o preco real dos cigarros para combater o contrabando,
estimulando as marcas legais mais baratas.

O comércio ilegal continuou, apesar da reacdo. No comec¢o dos anos 2000, os fabricantes de
cigarros paraguaios cresceram e comecaram a alimentar a rede ilicita de distribuicdo criada nos
anos 90, apesar de um forte declinio nos precos reais dos cigarros brasileiros. Representantes da
Policia Federal e do Congresso investigaram alguns dos principais contrabandistas e tentaram
desmantelar a rede, mas o comércio ilicito de cigarros paraguaios continuou. A industria de tabaco
manteve a propor¢do de mercado ilegal constante, em torno de 30% do consumo total, apesar
dos precos reais menores e dos esforcos das autoridades?.

1 Consultor de Campanha por Criangas Livres de Tabaco (CTFK, EUA), e da Secretaria da Convengio
Quadro para o Controle do Tabagismo da Organiza¢do Mundial da Saude.

2 Para uma analise detalhada da experiéncia de exportacio a Paraguai dos anos 90 e da reagdo das
autoridades brasileiras, veja-se Iglesias R, Pinto M, da Costa e Silva VL, et al., Tobacco control in Brazil,
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O comércio ilicito tem sido usado pela industria do tabaco.

Em todos esses anos, o contrabando tem sido usado como argumento para impedir qualquer
medida de controle do tabaco, seja politica de impostos ou outras medidas. A formulagdo dos
argumentos muda levemente de acordo com a medida proposta, mas a mensagem é que qualquer
politica ndo seria efetiva porque os fumantes teriam substitutos mais baratos no mercado, sem
avisos ou imagens de adverténcia, ou com agucar e sabores adicionados. Mais recentemente, na
discussdo sobre as embalagens padronizadas, usam a ideia de que fumantes seriam atraidos para
o0 mago de cigarros ilegais com cores e marcas em hologramas.

Infelizmente, apesar dos quase 20 anos de mercado ilicito no Brasil, ndo ha avaliagdes
independentes e publicas do tamanho deste mercado. As autoridades tém confiado em
estimativas da industria mesmo com duvidas e questionamentos. Esta falta de conhecimento
independente é um instrumento poderoso para a indUstria, que altera o tamanho do mercado de
acordo com suas necessidades para enfrentar as politicas de controle de tabaco e ganha apoio em
certos circulos de decisdo.

As politicas de controle do tabaco fizeram progresso nos ultimos anos, apesar das alegagdes de
contrabando. Em 2008, foi estabelecido um sistema de controle da produc¢do de cigarros, que
marca todo maco e permite rastrear sua distribui¢do (Sistema SCORPIOS). Em 2009, estimulados
por organizagdes da sociedade civil, autoridades tributarias brasileiras e paraguaias comegaram
um didlogo com a ideia de trocar informagGes e discutir a taxa¢cdo do comércio ilegal. A industria
do tabaco brasileira, ndo surpreendentemente, e o Ministério das Rela¢des Exteriores foram
contra essas conversas a época. Infelizmente, a situagdo politica no Paraguai inibiu este
intercdmbio desde meados de 2012 (final do governo Lugo seguido pela presidéncia de Cartes,
iniciada em 2013).

Em 2011, o Congresso brasileiro aprovou lei que aumentou impostos sobre cigarros e estabeleceu
ambientes livres de fumo em nivel nacional. Embora o Ministério da Salde tenha levado mais de
dois anos para regular a lei, legislagdes estaduais garantiram ambientes livres de fumo nos maiores
estados. A parte dos impostos foi implementada em maio de 2012 e ajudou a reduzir as vendas
de cigarros legais em 35%, de 4.9 bilhdes de magos em 2011 para 3.2 bilhdes em 2015.

A estratégia de aumentar impostos alavancou as receitas, reduziu o consumo total e a prevaléncia,
mas resultou no aumento do comércio ilegal®. As trés coisas s30 compativeis num contexto de
aumento de impostos domésticos quando o pais vizinho tem impostos mais baixos e alta
producdo. O mercado ilegal é resultado de incentivos financeiros criados por diferenciais de
impostos e custos, por um lado, e de falta de barreiras institucionais ao produto ilegal no pais que
o recebe (debilidade no cumprimento da lei, medidas de controle, corrupcao do Estado, etc.), por
outro.

Washington, DC: The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank 2007, e
Iglesias R, Nicolau J., A Economia do controle do Tabaco nos Paises do MERCOSUL e Associados: Brasil.
Organizagdo Pan-Americana da Saude (OPAS) e Organiza¢cdo Mundial da Saude (OMS), 2006.

3 para uma anilise da reforma de 2011, veja-se Iglesias, R. 2016, Increasing excise taxes in the presence of
illegal cigarette market: the 2011 Brazil tobacco tax reform. Pan American Journal of Public Health,
forthcoming, 2016
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Efetivamente, o mercado ilicito de cigarros cresceu nos ultimos anos. Em 2015, uma investigacdo
académica concluiu que a fatia do mercado ilicito no consumo total cresceu de 16% em 2008 para
32% em 2013*. O estudo usa informacdes de precos e quantidades consumidas provenientes de
duas ondas da pesquisa do GATS. Para estimar a propor¢ao do mercado ilicito em ambos os anos,
o estudo compara os pregos atuais de compra com um prego que estabelece uma fronteira entre
os mercados legal e ilegal. Este prego deve cobrir: i) custos de produgdo e distribuicdo de uma
marca barata; ii) impostos e outras taxas, e iii) margens do varejo por mago, mas sem qualquer
margem de lucro para o fabricante. O racional é que as empresas que pagam todos os custos e
impostos tentariam colocar seus pregos acima deste precgo limite para ter algum lucro por mago e
todo cigarro vendido debaixo desse preco seria ilegal ou sem impostos. O consumo ilegal cresceu
em todos os niveis de educagao, nos estados fronteirigos e, principalmente, nos consumidores de
mais de dois magos por dia. Cabe observar que, de acordo a esta investigacao, a proporgdo do
mercado ilegal em 2008 era substancialmente menor (16%) a proporcdao média de 30% sustentada
pela industria para aqueles anos; de maneira que para a indUstria a propor¢do de 32% estimada
pela investigacao para 2013 ndo deveria causa sobressalto.

Para enfrentar este problema, o governo brasileiro deveria ter aumentado o didlogo e cooperagao
com as autoridades paraguaias para ajudar a cumprir a lei no pais vizinho (ou pelo menos para
encorajar a isso) e para negociar exportacoes legais do Paraguai para o Brasil apds o aumento de
impostos (caso contrario, exportagoes ilegais ficariam mais atrativas financeiramente, como de
fato aconteceu). Entretanto, o Brasil ndo fez nada significativo depois de 2011 para melhorar as
barreiras institucionais contra o comércio vindo do Paraguai, apesar de seu sistema bem
implementado e efetivo de protec¢do da arrecadacdo doméstica (SCORPIOS).

Algumas opgoes de politica: uma negociagdo bilateral

Ha fabricas num lado da fronteira Brasil —Paraguai e as demandas por esses cigarros sdo concretas
do outro lado. O Brasil deveria reestabelecer as negocia¢des com as autoridades paraguaias para
por um fim ao comércio ilegal atual®. As negociacdes podem ser dificeis, mas devem apontar para
a transformacdo do influxo ilegal em influxo legal de importacdo - com todos os impostos pagos
—, com sangbes as empresas paraguaias por comportamento ilegal ou ma conduta. Estes cigarros
devem ter todas as medidas de controle do Brasil: adverténcias, impostos domésticos, marcacdes
etc.

O Brasil é o maior beneficidrio dessas negociagdes: receitas mais altas, menos consumo e mais
saude. O Paraguai terd perdas liquidas: basicamente, menos produg¢ao, mas em compensagao, um
negdcio legal e melhor reputacdo internacional. O Brasil deve planejar um mecanismo que torne
estas negociagdes

atrativas, por exemplo, por meio de compensacGes em outros setores econdmicos ou dividindo
com o Paraguai parte da maior receita com cigarros.

4 Iglesias, R.M., A. S. Szklo, M.C. de Souza and L.M Almeida. Estimating the size of illicit tobacco consumption
in  Brazil:  findings from the Global Adult Tobacco Survey, Tob Control, 2016
(http://dx.doi.org/10.1136/tobaccocontrol-2015-052465).

5 Na verdade, o fluxo de produtos ilegais do Paraguai é maior que o de cigarros.
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Barreiras

Como o atual presidente do Paraguai é associado a principal fabrica de cigarros, as negocia¢des
ndo serdo faceis. Mas esta ndo é a Unica barreira. A industria de tabaco brasileira e seus aliados
nos Poderes Executivo e Legislativo ndo parecem estar interessados na sobrevivéncia legal das
fabricas paraguaias. Eles parecem preferir que continuem ilegais, como uma ameaga ao controle
do tabaco e como fornecedores de produtos de tabaco baratos sem nenhuma medida de controle,
com o objetivo de atrair novos consumidores.

Possibilidade

Atualmente, as autoridades tributarias no Brasil entendem que o comércio e as negocia¢des
diplomaticas sdo a Unica saida e querem comegar este processo. O Brasil precisa definir a
estratégia de negociac¢do para transformar o comércio e oferecer algum tipo de compensacdo ao
Paraguai. A primeira tarefa é trazer diplomatas brasileiros para a mesa para, juntos as autoridades
tributdrias, pensar numa estratégia, o que parece mais viavel agora que em 2009. Além disso,
deve-se encarar a ratificacdo brasileira do Protocolo para Eliminacdo do Comércio llicito da
Convengdo Quadro para o Controle do Tabaco como um primeiro passo ou preparagdo para
discutir a ratificacdo e implementa¢cdo do mesmo pelo Paraguai.

Uma negociagdo multilateral

Hoje, os cigarros paraguaios sao um problema para varios paises da regido além do Brasil: Uruguai,
Argentina, Coldmbia e México. Uma negociagao multilateral precisa de um férum multilateral ou
esforgos expressivos de coordenagdo para comegar. Mas é possivel, dada a discussdo em curso
deste problema em alguns dos paises afetados.
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