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Nota sobre Politica Agosto de 2020

Politica Tributaria do Cigarro no Brasil

Tendéncias recentes, desafios atuais e caminhos a seguir

Mensagens chave

O aumento dos impostos sobre o tabaco é efetivo mesmo na presenca de comércio

ilicito, como comprova a experiéncia do Brasil entre 2011 e 2014.

* A reforma tributaria de 2011 do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI-Cigarro) ajudou a
reduzir a prevaléncia do tabagismo e aumentar a arrecadacgao tributaria.

» O efeito esperado da reforma tributaria do tabaco sobre a arrecadagéo foi alcangado, apesar do
aumento do contrabando entre 2008 e 2014.

Desde 2014, este progresso parou.

* Os precos minimos do cigarro e as aliquotas do imposto especifico ndo foram ajustados nos
ultimos anos, resultando em redugdes reais do preco minimo.

* A composicao do mercado mudou para o segmento de marcas de cigarros mais baratas. Isso
permitiu que fumantes continuassem a fumar, ao invés de parar, e também motivou mais
experimentagao e iniciagao por parte dos jovens.

A arrecadacao advinda do IPI-Cigarro deveria ter sido superior a arrecadacao

observada, principalmente nos ultimos anos.

* A receita observada é menor do que o imposto pago por mago baseado no prego minimo,
multiplicado pela quantidade registrada de produgao. Tal discrepancia ndao pode ser explicada pelo
acumulo de estoques pelas fabricas, mudanga para segmentos de marcas mais baratas, comércio
ilicito ou crise econémica.

» Nao ha explicagoes oficiais do motivo por que as receitas do IPI-Cigarro e o preco médio implicito
calculados a partir dos niumeros oficiais de arrecadagao sao tao baixos. A falta de esclarecimentos
sobre a eventual existéncia de uma parcela ndo cobrada de receitas do IPI sobre cigarros cria um
problema de confiabilidade para as autoridades fiscais.

» Além disso, se alguns desses cigarros registrados no Sistema de Controle e Rastreamento da
Producao de Cigarros (SCORPIOS) estao sendo vendidos a pregos inferiores, ou a valores abaixo
do preco minimo legal, enquanto as empresas produtoras nao pagam seus impostos e acumulam
dividas fiscais, o pais também enfrenta um problema de saude publica.

Para recuperar o impeto do sucesso da politica tributaria do tabaco de 2011-2014, o Brasil deve
continuar aumentando as aliquotas e os precos minimos. Ao mesmo tempo, a administracao
tributaria deve ser fortalecida para aumentar o cumprimento da legislagao tributaria sobre o
tabaco em nivel nacional e reduzir os fluxos de contrabando.

* As aliquotas do imposto especifico e os pre¢gos minimos devem aumentar em propor¢des superiores
a inflagéo e ao crescimento da renda, com o intuito de reduzir a acessibilidade dos cigarros.

* A cooperagao internacional com o Paraguai no ambito da Convengao-Quadro da OMS para o
Controle do Tabaco e do Protocolo para Eliminar o Comércio llicito de Produtos de Tabaco
fortalecera a administracao tributaria do tabaco, aumentara a conformidade tributaria doméstica e
reduzira o comércio ilicito.
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Introducao

Nos tdltimos trinta anos, o Brasil adotou politicas
efetivas para reduzir o consumo de tabaco,
tornando-se um dos lideres mundiais na reducao da
prevaléncia do tabagismo: de 33,4% no final da
década de 1980 para 14,5%, de acordo com a
Pesquisa Global sobre Tabaco em Adultos (2013).

No entanto, evidéncias recentes sugerem que o
consumo se espalhou para os produtos ilicitos. No
Brasil, a parcela de cigarros ilicitos no consumo
total de cigarros aumentou de 16,6% em 2008 para
31,1% em 2013". Desde 2013, esta parcela vem
oscilando: 28,6% (2012), 28,8% (2014), 42,8%
(20162) e, mais recentemente, 31,4% (20183).

Os aumentos dos impostos e outras medidas de
controle de tabaco tém sido bastante efetivos na
reducao da prevaléncia do tabagismo, apesar do
grande problema de comércio ilicito. Nao obstante,
a arrecadacao real com o IPI e de outros impostos
sofreu uma reversao nesta tendéncia de aumento
apos 2014.

Figura 1

Tanto as evidéncias da existéncia de um grande
problema de comércio ilicito quanto a diminuicao
da arrecadacao real com tributos sobre cigarros (em
relacdo aos niveis de 2014) parecem ser os
principais fatores a atrasar a implementacao de
novos aumentos de impostos sobre os cigarros no
Brasil. Esta Nota sobre Politica visa contribuir para
o debate sobre os impostos incidentes sobre o
tabaco no pais, apresentando um diagnostico das
principais preocupacoes relacionadas as politicas
fiscais para cigarros.

Desempenho geral da reforma de 2011

Desde 20009, e principalmente ap6s a reforma da
estrutura e das aliquotas do IPI-Cigarro em 20114,

o Brasil aumentou as aliquotas tributarias,
efetivamente elevando o preco dos cigarros e
reduzindo o consumo. As aliquotas de impostos
sobre o tabaco, que aumentam efetivamente os
precos, geram incentivos para os fumantes deixarem
de fumar, reduzem o consumo geral de tabaco e
evitam que potenciais fumantes comecem a fumar
(Figura 1).
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Fontes e Nota: Vigitel Brasil 2019 - Vigilancia de fatores de risco e prote¢do contra doengas crénicas por pesquisa telefonica:
Estimativas de frequéncia e distribuicdo sociodemografica de fatores de risco e prote¢do contra doengas crénicas nas capitais dos
26 estados brasileiros e no Distrito Federal em 2019 | Ministério da Satde, 2020. Arrecadacg&o tributaria, dados de pregos de
cigarros e Indice de Precos ao Consumidor, com base na Receita Federal e no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Porém, depois de aumentar 25% entre 2009 e
2014, a receita tributaria real caiu 43% entre 2014
e 2019, em um ritmo mais rapido do que o declinio
da prevaléncia. Essa queda significa que o Brasil
arrecada menos com tributos sobre cigarros agora
do que em 2009, quando comeg¢ou a aumentar as
aliquotas de impostos. A pequena recuperagao da
arrecadacao entre 2018 e 2019 significou apenas
uma estabilizacao relativa em termos nominais,
pois, na verdade, houve uma queda em termos
reais. Isto posto, a queda em arrecadacao com
tributos pode ser resultado da combinacio do
aumento do comérecio ilicito e da evasao fiscal
(2014-2016), da crise economica (2015—2017), da
diminuicao da prevaléncia do tabagismo e da falta
de ajuste inflacionario das aliquotas do imposto
especifico (a partir de 2017).

Congelamento da politica tributaria e
comportamento dos precos ao consumidor

Desde 20169, o Brasil ndo aumenta as aliquotas do
imposto especifico e nem os pre¢os minimos do

Figura 2

cigarro. Por isso, os precos do cigarro aumentaram
apenas como parte da estratégia de precos da
industria do tabaco (de aumentos ligeiramente
inferiores a inflacdo). Consequentemente, apesar do
aumento do preco do cigarro em termos nominais, o
preco real médio do maco de cigarros, conforme
medido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), caiu de R$ 5,52 em maio de 2016
para R$ 5,22 em dezembro de 2019 (valores de
janeiro de 2012) (vide a Figura 2).

Ao mesmo tempo, o preco minimo dos cigarros
diminuiu 12% em termos reais entre os mesmos
meses, passando de R$ 3,66 em maio de 2016 para
R$ 3,22 em dezembro de 2019 (valores de janeiro
de 2012). Isso criou oportunidades para as marcas
mais baratas, direcionadas a populac¢oes
vulneraveis, e reduziu a efetividade do IPI-Cigarro.

A Organizacao Mundial da Satide (OMS) enfatiza
que as politicas tributarias do tabaco devem
garantir a reducao da acessibilidade a produtos
derivados do tabaco para proteger efetivamente a
saude publica®. A reforma tributaria de 20117

Preco Real e Preco Minimo do Cigarro
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Fontes e Nota: Pre¢co nominal do cigarro (R$ por mago): Dados do IBGE. Esse prego representa o valor médio por mago do grupo
de cinco tipos de cigarros que o IBGE utiliza para calcular o indice de preg¢os ao consumidor. As taxas de variagdo mensal foram
aplicadas ao valor médio de setembro de 1999 para obter pregos anuais e mensais. Baseado em A economia do controle do
tabaco nos paises do Mercosul e associados: Brasil | The economics of tobacco control in countries of Mercosur and associates:

Brasil (Iglesias, Roberto; Nicolau, Jilia).
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Figura 3

Indice de Acessibilidade = Ntimero de Macos que um Salario Médio
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Fontes e Nota: Prego relativo a renda (PRR) = prego de um mago de cigarros | salario médio. Indice de acessibilidade =
1/PRR. Prego nominal do cigarro (R$ por mago): IBGE; Salario Médio obtido do CAGED - Anuario RAIS.

Figura 4

Participacao por Segmento de Preco no Total de Vendas,
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produziu uma clara reducio na acessibilidade dos
cigarros, mas isso parece ter mudado ap6s maio de
2016. A partir desse més, a acessibilidade manteve-
se bastante estavel, pois o salario mensal médio é
suficiente para comprar cerca de 250 macos de
cigarro por més.

Apesar dos efeitos desanimadores da crise
econOmica brasileira, o poder de compra da renda
em termos das marcas representativas de cigarros
permanece estavel desde 2016.

A queda em participacdo de mercado das marcas
econdmicas e o crescimento das marcas premium ja
eram tendéncias regulares do consumo no Brasil
antes da reforma. Desde 20009, a participacao de
mercado das marcas econémicas diminuiu,
enquanto a de marcas premium aumentou.

Todavia, ap6s 2016, houve uma mudanga na
tendéncia de participacdo de mercado. A
composicao do mercado de cigarros mudou na
direcdo do segmento de cigarros mais baratos
(Figura 4), possibilitando que fumantes
continuassem a fumar ao invés de abandonar o

Figura 5

fumo; também aumentaram a experimentacao e a
iniciacdo ao fumo por parte dos jovens.

Apo6s uma grande reforma tributaria, é normal
observar mudancas para segmentos mais baratos.
No entanto, no caso do Brasil, ap6s 2016, essa
mudanca foi ainda mais incentivada pela falta de
ajuste de aliquotas especificas e pre¢os minimos em
relacdo a inflacdo e ao crescimento da renda.

A atual politica de impostos e precos minimos
ameaca o avanco obtido no controle do tabaco no
Brasil até o momento. Além de manter os fumantes
atuais e diminuir a velocidade da reducao da
prevaléncia do tabagismo, as evidéncias mostram
que a experimentagdo entre os jovens também
aumentou nos altimos anos. Cerca de 23% dos
adolescentes brasileiros entre 13 e 17 anos ainda
experimentam cigarros®. Experimentar leva ao
consumo e pesquisas recentes indicam um aumento
de jovens fumantes (5,7% em 2013 vs. 6,6% em
2015)°. Ao mesmo tempo, a proporcao de jovens
adultos (18 a 24) fumantes aumentou de 7,2% em
2015 para 8,5% em 2017°.

Preco Médio Ponderado do Cigarro (PMP) e preco médio do IPCA
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Fontes e Nota: Preco nominal do cigarro (R$ por mago): Dados do IBGE. Esse prego representa o valor médio por mago do
grupo de cinco tipos de cigarros que o IBGE utiliza para calcular o indice de pregos ao consumidor. As taxas de variagdo
mensal foram aplicadas ao valor médio de setembro de 1999 para obter precos anuais e mensais. Baseado em A economia do
controle do tabaco nos paises do Mercosul e associados: Brasil | The economics of tobacco control in countries of Mercosur
and associates: Brasil (Iglesias, Roberto; Nicolau, Julia.). O PMP foi obtido por engenharia reversa, combinando dados de
regras fiscais, dados de arrecadacéo do PIS e COFINS e a producéo legal relatada pela Receita Federal.
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Figura 6
Arrecadacao com Tributos e Producao de Cigarros

6000

2 5000 /
E 4000 ’/_/
‘E 3000 —_— -
- ”~ /, \ IPI - Cigarro
& 2000 === ——
1000 J\/ s Outros impostos e
—_— contribuigdes sobre
0 produtos de tabaco
O - N M ¥ O N ® DO N ®F OO N DO
S O 0O 9 O 0 0 8 8 8 v ¥ > - v - —
o O O O O O O O o o o o O O O O o o o O
LSS AR SR S S S SN S SR SR S VR S S S B SRR SV S S
6000 6,000
P e 4!”'----§\..._—' o
@ 5000 — Y 5,000 g
2 4000 7 —__ 4000 3
€ 3000 —=— 3,000
S / V lg
& 2000 ~ 2000 = IPI - Cigarro
1000 1,000 =
0 0 s Produgéo

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

Fonte: Receita Federal.

Estratégia de Precos da Industria do Antes de 2015, o preco médio ponderado era mais

Tabaco e Arrecadagao com Tributos alto que o IPCA para os cigarros, o que esta de
sobre Tabaco acordo com os dados de participacao de mercado

apresentados na Figura 4. Apds 2015, a tendéncia

Entre 2009 e 2015, a participacdo de mercado das parece mudar devido a uma estratégia de
marcas economicas diminuiu, enquanto a precificacao, levemente abaixo da inflacao, no
participacdo de mercado das marcas premium e de contexto da crise econémica. Essa estratégia de
preco intermediério cresceu. No mesmo periodo, a precos pode ter reduzido as receitas do governo.

industria do tabaco aumentou os precos médios
(medidos pelo PIS-COFINS'®) mais do que a cesta
de precos de cigarros do IBGE (tendéncia do Indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) para
cigarros) (Figura 5). Consequentemente, a receita
tributaria aumentou conforme mostra a Figura 1.
Porém, o valor médio do mercado dos cigarros
parece ter caido apos 2015.

Como as empresas de tabaco concentraram sua
estratégia de mercado nas vendas de marcas mais
baratas, os impostos ad valorem apresentaram uma
reducgdo relativa em relacao as receitas baseadas
em impostos sobre componentes especificos. Por
exemplo, se compararmos a tendéncia de
arrecadacao da estrutura mista do IPI a outros
impostos, tal como um imposto ad valorem puro,

Assim, o aumento de tributos implementado no hé uma diferencga crescente entre as duas fontes de
Brasil ap6s 2011 nao acarretou imediatamente o receita. Como a estrutura tributaria do PIS-COFINS
aumento da demanda por cigarros mais baratos. se baseia apenas no valor do cigarro, a arrecadacao
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Figura 7
IPI Estimado vs. IPI Observado
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Fontes e Nota: Receita Federal e estimativas do proprio autor. IPI estimado com base nas aliquotas do PIS-COFINS para
reconstruir o PMP Preco minimo estimado usando dados e regulamentacdo da Receita Federal.

Figura 8
Precos do Cigarro: Estimativa do Preco Médio Ponderado
dos Cigarros (PMP)

T A
4 / \\
\

PMP (R$)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e PMP (com base no PIS COFINS) === PMP (com base no IPI + 20%)

Fontes: Receita Federal

Tobacconomics Nota sobre Politica | www.tobacconomics.org | @tobacconomics



segue a mesma tendéncia que o valor do cigarro.
Por outro lado, como o IPI se baseia em uma
estrutura especifica e ad valorem, a queda do valor
do cigarro parece ser parcialmente compensada
pelo aumento das vendas (Figura 6).

A arrecadacdo com o IPI apresenta alguns outros
problemas que exigem uma investigacao mais
aprofundada. A receita por maco diminuiu de
forma anormal devido a razdes pouco claras. E
dificil explicar ou entender, a partir de informacoes
oficiais, as tendéncias atuais de receita.

A simples divisdo da arrecadacao total com o IPI
pela producao total revela esse resultado
inexplicavel. A arrecadacao de IPI por maco foi de
BRL 1,83, 1,8 € 1,74 em 2017, 2018 e 2019,
respectivamente. Contudo, se todos os macos sao
vendidos pelo preco minimo legal, o IPI arrecadado
por maco deve ser de BRL 2,00.

Levando-se em consideracao o preco médio
implicito (obtido da arrecadacao de PIS-COFINS), a
arrecadacgao estimada com o IPI sobre o cigarro
deveria ter sido maior do que a observada (Figura
7). Parece haver uma discrepancia de 20%, entre a
arrecadacao observada e a estimada (por meio de
precos médios ponderados obtidos com a
arrecadacgao de PIS-COFINS).

A Figura 7 também mostra que se todos os cigarros
registrados fossem vendidos pelo preco minimo -
ou seja, calculando-se o valor do imposto por maco
ao preco minimo e multiplicando-o pela producao
legal registrada -, os valores da receita tributaria
seriam maiores que a receita observada,
especialmente entre 2017 e 2019.

Isso pode ser explicado, em parte, pelo sistema de
crédito/débito do IPI. A indastria do tabaco pode
subtrair de seu IPI devido sobre o cigarro tributos
de obrigacdes ja pagos na compra de insumos sobre
os quais o IPI também é cobrado — por exemplo (e
principalmente), o tabaco processado.

Mesmo assumindo que a discrepancia de 20%
possa ser totalmente explicada pelo sistema de
crédito do IPI, a arrecadacdo observada e os precos
implicitos do cigarro resultantes dessa arrecadacao
sao notavelmente baixos. O paradoxo se confirma
ao comparar o preco médio implicito (o preco

Tobacconomics Nota sobre Politica |

médio ponderado estimado, ou PMP) obtido com o
IPI e 0 obtido com o PIS-COFINS. Ambas as
estimativas devem seguir tendéncias semelhantes e
ser proximas, mas nao € assim que funciona (Figura
8). Os pregos médios implicitos da arrecadacao do
PIS-COFINS sao significativamente superiores ao
preco médio implicito do IPTI mais 20% atribuivel
ao credito tributario. Isso significa que a
arrecadacao esta abaixo do seu potencial e que
outros fatores, além do sistema de crédito
tributario, afetam as receitas do IPI-Cigarro.

Em resumo, as discrepancias observadas na Figura
7, entre arrecadacdo efetiva e arrecadaciao ao preco
minimo, ou a precgos implicitos da arrecadacao do
PIS- Cofins, revelam uma situacio de perda de
arrecadacao potencial. Essa subarrecadacao nao
parece estar relacionada ao contrabando, pois
apenas dados oficiais sao utilizados. Contudo, é
necessario um melhor entendimento dessa questao
para a implementacao efetiva de politicas fiscais
sobre produtos de tabaco e a intensificagdo dos
controles ao longo da cadeia de suprimentos de
tabaco.

A participacao do mercado ilicito diminuiu entre
2017 e 20188, A queda do consumo de cigarros
ilegais no Brasil foi seguida de um aumento do
consumo de cigarros legais. Ao mesmo tempo,
houve um aumento do volume total de cigarros
ilicitos apreendidos ao longo das fronteiras e
rodovias do pais pelos 6rgaos brasileiros de
fiscalizacao e repressao . Os precos dos cigarros
ilegais aumentaram nos tltimos anos (VIGITEL,
2019) e fumantes que mudaram para os cigarros
ilicitos mais baratos podem agora estar parando de
fumar ou reduzindo seu consumo®. Por todos esses
motivos, o risco de aumento dos fluxos comerciais
ilicitos é baixo.

Nao obstante, ainda ha muito que pode ser feito
para desincentivar ainda mais os fluxos ilicitos no
Brasil. Em consonancia com as recomendacoes do
Grupo de Trabalho sobre Reduc¢ao de Impostos
sobre o Tabaco, ao aumentar os controles e os
mecanismos de aplicacdo da lei, o Brasil elevara os
custos do comércio ilicito. Isso também reduzira a
producao ilicita e ndo declarada no Brasil, bem
como a evasao e sonegacao de impostos. As receitas



dos impostos crescentes sobre o tabaco podem
financiar essas estratégias de controle e
monitoramento.

Acoes efetivas podem ser implementadas para
aumentar a receita tributaria e reduzir a
prevaléncia do tabagismo. Aumentos regulares dos
impostos sobre os cigarros e precos minimos sao
necessarios para atingir os objetivos de saide e
politica fiscal.

Ao mesmo tempo, o comércio ilicito deve ser
tratado por meio de uma fiscalizacao tributaria
mais forte para impedir a pratica de evasao fiscal
por empresas nacionais.

Por fim, a sonegacao e a evasao de impostos
domésticos, além das entradas ilicitas, devem ser
abordadas da seguinte maneira:

Tobacconomics Nota sobre Politica |

Primeiro, a politica de autorizar novas marcas a
precos minimos de empresas insolventes e nao
dispostas a pagar impostos deve ser revista.

Segundo, é necessario um dialogo significativo com
as autoridades de paises vizinhos sobre o fluxo
ilicito de cigarros. A coordenacao dos impostos é
essencial, bem como a fiscalizacdo dos impostos
seletivos ao consumo e a presenca de imagens de
adverténcias nas embalagens. Discussoes e
atividades bilaterais sob o acordo do Mercosul
devem ser incentivadas. A Convenc¢ao-Quadro da
OMS para o Controle do Tabaco e o Protocolo para
Eliminar o Comércio Ilicito de Produtos de Tabaco
fornecem uma estrutura para discussao e acordo.

Finalmente, seria recomendavel que o governo
iniciasse uma discussao sobre os impactos de
aumento das aliquotas especificas do IPI- Cigarro e
de ajustes do pregco minimo.
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