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para o contrabando: uma analise econdomica das aliquotas
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The public policy of extra-fiscality as a (dis)incentive to smuggling: an economic analysis of
the IPI tax rates on the illicit cigarette market
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RESUMO

Uma estratégia adotada no Brasil para reduzir
o consumo de cigarro e custear os prejuizos
causados no sistema de saude ¢ a elevacao da
aliquota do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) aplicados na industria
do tabaco. Essa politica tributaria torna-se
possivel em decorréncia da caracteristica
extrafiscal do IPI, que além da fun¢do
arrecadatdria, visa, primordialmente, ao
interesse publico, induzindo ou
desestimulando comportamentos. O presente
estudo objetiva verificar se o IPI-Cigarro esta
cumprindo efetivamente seu propdsito, uma
vez que o aumento do prego do cigarro legal
pode incentivar o contrabando de cigarros
para o pais. A metodologia utilizada assume
carater explicativo, com método dedutivo e
baseia-se em pesquisas bibliograficas acerca
da Teoria Economica do Crime e Expansao
do Direito Penal. Foi verificado que, ao

elevar o preco do cigarro legal, os
consumidores podem procurar alternativas
mais baratas, como 0 cigarro
contrabandeado, que oferece  maior

conveniéncia ¢ perspectivas de lucro aos
contrabandistas. Logo, partindo da analise
racional do custo-beneficio proporcionado,
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ABSTRACT

strategy adopted in Brazil to reduce cigarette
consumption and defray the losses caused to
the health system is to increase the Tax on
Industrialized Products (IPI) rate applied to
the tobacco industry. This tax policy becomes
possible as a result of the extra-fiscal
characteristic of the IPI, which, in addition to
the collection function, aims primarily at the
public interest, inducing or discouraging
behavior. The present study aims to verify
whether the IPI-Cigarette is effectively
fulfilling its purpose, since the increase in the
price of legal cigarettes may encourage the
smuggling of cigarettes into the country. The
methodology used assumes an explanatory
nature, with a deductive method and is based
on bibliographical research on the Economic
Theory of Crime and the Expansion of
Criminal Law. It was found that, by raising
the price of legal cigarettes, consumers can
look for cheaper alternatives, such as
smuggled cigarettes, which offer greater
convenience and profit prospects to
smugglers. Therefore, based on the rational
analysis of the cost-benefit provided,
increasing the IPI-Cigarette to, a priori,
reduce the prevalence of cigarettes and
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aumentar o IPI-Cigarro para, a principio,
diminuir a prevaléncia dos cigarros e
fornecer receitas para financiamento dos
custos associados ao fumo estimula, em
contrapartida, o contrabando, pois o valor do
cigarro vendido ilicitamente sempre sera
menor se comparado ao prego daquele
vendido no mercado legal.

PALAVRAS-CHAVE:
Cigarro; Politica tributaria; IPI; Interesse
publico; Contrabando.

provide revenue to finance the costs
associated with smoking encourages, on the
other hand, smuggling, as the value of the
cigarette sold illicitly will always be lower
compared to the price of that sold on the legal
market.

KEYWORDS:
Cigarette; Tax policy; IPI; public interest;
Smuggling.
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1. INTRODUCAO

O Estado surge como uma institui¢do politica que detém o poder de governar e
estabelecer regras para sociedade, estando intrinsicamente ligado a necessidade de organizar e
regular a convivéncia social. De acordo com a teoria do contrato social, os individuos teriam
pactuado para criagdo do Estado, renunciando parte de sua liberdade em troca de seguranga ¢
protecdo dos direitos individuais.

Partindo dessa perspectiva, cabe ao aparato estatal garantir condigdes minimas que
permitam uma existéncia humana digna. A vista disso, a Agenda Global 2030 é um
compromisso assumido por lideres de 193 paises, inclusive o Brasil, que delineia objetivos e
metas relacionados com a efetivacao dos direitos humanos e a promog¢ao do desenvolvimento.

Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as idades
¢ o terceiro objetivo da Agenda 2030. Para alcanca-lo, uma das metas ¢ fortalecer a
implementagao da Convencao-Quadro para o Controle do Tabaco (CQCT) em todos os paises,
conforme apropriado. Essa Convenc¢do reafirma o direito de prote¢do a satide na medida em
que articula a¢des impositivas para reduzir a prevaléncia do consumo e exposi¢ao a fumaga do
tabaco.

O aumento da aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados aplicados na
industria tabagista ¢ uma das medidas mais consagradas, pois, intenciona, além de reduzir o
nimero de fumantes, arrecadar recursos para custear os prejuizos causados na saude publica.
Pela Lei Geral da Demanda, o consumo dos cigarros tende a cair em razao da alta do valor do
produto. Entretanto, os consumidores do cigarro legal podem substitui-lo pelo cigarro
contrabandeado e a estratégia supracitada, por si, serd ineficiente para atingir a meta pretendida.

Dessa maneira, urge a necessidade de debater acerca da seguinte problematica:
aumentar a aliquota do IPI-Cigarro para reduzir o consumo influencia o contrabando de cigarros
ou ¢ uma politica publica completamente eficaz?

O presente trabalho objetiva responder a esse questionamento fazendo um recorte
metodologico entre Direito e Economia, evidenciando a Analise Econdmica do Direito Penal.
Em relagdo aos objetivos especificos, o proposito € (i) promover uma anélise sobre os mercados
ilicitos a luz dos objetos de investigacdo da Teoria Econdmica do Crime e da Expansdo do
Direito Penal; (i1) explicitar a intervencdo do Estado no dominio econdmico por meio da
extrafiscalidade; e (ii1) discutir a eficiéncia da politica econdmica governamental de aumento
da tributacao em face da prevaléncia de cigarros e o estimulo ao contrabando de cigarros,

partindo da andlise de dados divulgados pelo Ministério da Saude.
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Por conseguinte, a metodologia consiste em pesquisa qualitativa, bibliogréafica e
método dedutivo, como forma de racionalizar e explicar a correlacdo existente entre o aumento
do IPI-Cigarro e a pratica do contrabando.

Para tanto, o desenvolvimento foi dividido em trés se¢des. Na primeira delas sera
analisado os mercados ilicitos sob a otica da Teoria Econdomica do Crime e da Expansao do
Direito Penal. A segunda se¢do da continuidade com a explanagao da interven¢ao do Estado no
Dominio Econdmico. J& a tltima, apresenta dados e versa sobre a eficiéncia da elevacdo da
carga tributaria para reduzir a prevaléncia por cigarro.

O trabalho conclui, sob a visdo da economia do crime, que a incidéncia tributaria do
IPI-Cigarro ndo cumpre com sua finalidade orientada ao interesse publico, além de gerar
externalidades negativas, haja vista que o mercado ilicito estd intrinsicamente relacionado a
evasao fiscal, associagdes criminosas internacionais, dentre outros delitos, tornando-se evidente
que diversos setores da sociedade, por exemplo a economia, seguranga ¢ desenvolvimento
nacional, sdo impactados negativamente. Ademais, a auséncia de fiscaliza¢do de controle de
qualidade potencializa o risco a saude de quem consome o cigarro contrabandeado, acarretando

um efeito reverso para o proprio sistema de satde.

2. MERCADOS ILICITOS SOB A OTICA DA TEORIA ECONOMICA DO CRIME E
DA EXPANSAO DO DIREITO PENAL

A tentativa de compreender a origem do fendmeno delitivo remonta a Antiguidade. A
titulo de exemplificag@o, na Grécia Antiga, o individuo que se afastava das normas sociais era
tido como um ser anormal e era expulso do seu cla, enquanto que no Século III muitos
entendiam que a delinquéncia estaria relacionada a intervencao do deménio. Contudo, a partir
de ideais renascentistas, sobretudo o racionalismo e o individualismo, o homem ¢ visto como
agente do seu proprio destino, partindo de escolhas racionais para a tomada de decisdes. Assim,
a razdo somada as causas socioculturais, historicas e economicas passam a integrar os estudos
de explicagdo do comportamento criminoso.

Desde entdo, ha diversas linhas de pesquisas que pretendem compreender a conduta
criminosa, inclusive, interseccionando o Direito com outras ciéncias, a exemplo da Economia.
A interdisciplinaridade entre Direito e Economia ganhou visibilidade com o movimento da

Analise Economica do Direito (AED), sendo um viés do realismo juridico norte-americano, o
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qual, por sua vez, buscava, sobretudo, maximizar o critério de eficdcia das normas. Seguindo
essa linha de raciocinio, a AED utiliza como base analitica e interpretativa a Teoria Econdmica
aplicada no ambito juridico.

Em sintese, a Economia pode ser conceituada como o estudo da administragao de
recursos escassos para atender uma série de necessidades humanas. Dentre os postulados
econdmicos que permitem melhor compreensdo acerca da sua intercomunicagdao com o Direito
¢ a lei das consequéncias ndo intencionais, cujo enunciado extraido ¢ que “as pessoas
respondem a incentivos, embora nao necessariamente de maneiras previsiveis” (LEVITT;

DUBNER, 2010, p. XVI apud RODRIGUES, 2021, p. 64). Cita-se também o seguinte trecho:

[...] com vistas a satisfazer suas demandas, cada um costuma reagir positivamente aos melhores
incentivos e negativamente aos incentivos contrarios a seus interesses, haja vista a escassez e
iminéncia de conflito com interesses antagdnicos de outros sujeitos em sociedade.
(RODRIGUES, 2021, p. 64)

O Direito trata da conduta humana, estabelecendo um padrao socialmente aceitavel e
desejavel, o que permite a coexisténcia de todos em sociedade. Entretanto, somente o estudo da
norma juridica, por si s0, ndo inibe os comportamentos prejudiciais. A abordagem econdmica
aplicada ao Direito ndo se restringe apenas as relagdes financeiras, € permite um novo
parametro para sua analise, bem como de politicas publicas. Cita-se como exemplo de
ampliagdo dessa abordagem para outras searas juridicas a obra Crime and Punishment: An
Economic Approach, desenvolvida por Gary Stanley Becker (1968), relevante para o estudo da
AED.

O trabalho de Becker engloba algumas premissas da Teoria da Escolha Racional,
segundo a qual, o individuo, enquanto agente econdmico e racional, comporta-se sob
julgamento da maximizagdo de bem-estar, considerando, principalmente, a satisfacdo de seus
interesses particulares. Diante do conjunto de diferentes modos de agir em determinada
situa¢do, o individuo, intencionado em potencializar seu bem-estar, decide por um deles apds
analisar qual lhe permite alcancar suas necessidades individuais com o menor custo possivel

(RODRIGUES, 2021, p. 67).

Desse modo, o comportamento previsivel das empresas ¢ a maximizagao dos lucros, assim como
o fisco maximiza a arrecadagao, o ativista ambiental maximiza a preservacdo do meio ambiente
¢ o assaltante maximiza os beneficios oriundos do objeto roubado. (grifos acrescidos).
(RODRIGUES, 2021, p. 67)

Na Teoria Econdmica do Crime, Becker (1968) sustenta que a decisdo de praticar um

delito resultaria de um processo analitico racional ante a utilidade esperada, por meio do qual
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haveria o confronto entre os potenciais ganhos resultantes da agdo criminosa e a possibilidade
de condenagdo, efeito dissuasivo da pena, dentre outros fatores. Assim, o autor desenvolve um
modelo composto por quatro funcdes que revelam os parametros Otimos que devem ser
alcancados para obter niveis de criminalidade que minimizem as perdas sociais resultantes
desses atos (MIJAN, 2017). Dentre as varidveis encontradas por Becker (1968), Fillipe
Azevedo Rodrigues (2021, p. 101) expde as seguintes:

Além disso, associado ao efeito dissuasivo da pena (f) esta o coeficiente do custo social da pena
(b). Ele varia de acordo com a natureza da punigdo. Penas de tortura, prisdo, e morte transcendem
seus efeitos a sociedade, importam um custo social elevado a ser suportado também pela familia
do apenado; ou até mesmo pelo proprio corpo social no momento da reinser¢do do egresso no
mercado de trabalho, por exemplo. Penas pecunidrias ou de multa, segundo Becker, ndo ensejam
esses custos sociais, tal qual verificado nas demais, mas sim repercutem, por vezes, em uma
reparagdo ao dano causado pelo delinquente, o que ja €, em si, um ganho para a sociedade.

Tendo em vista o alto custo social levantado por Becker para as penas privativas de
liberdade, imperioso ressaltar que em contraposic¢do ao ideal de Direito Penal Minimo, ou seja,
a tutela dos bens juridicos mediante as normas penais s6 deve ocorrer quando ndo for possivel
a resolucdo dos problemas por outras searas do Direito — Direito Civil ou Administrativo, por
exemplo —, Jesus Maria Silva Sanchez demonstra que ha no contexto atual uma ‘expansao do
Direito Penal’.

Nas sociedades complexas, o Direito Penal ¢ visto como um mecanismo eficiente de
gestao de risco, uma solugdo facil para os problemas sociais. Nas palavras de Sanchez (2013,
p- 29):

Nao ¢ infrequente que a expansdo do Direito Penal se apresente como produto de uma espécie
de perversidade do aparato estatal, que buscaria no permanente recurso a legislagao penal uma
(aparente) solugdo facil aos problemas sociais, deslocando ao plano simbolico (isto ¢, ao da
declaragdo de principios, que tranquiliza a opinido publica) o que deveria resolver-se no nivel
da instrumentalidade (da protecao efetiva).

Outrossim, para RODRIGUES (2021, p.153), “recorre-se ao Direito Penal para
transformé-lo em instrumento de gestdo de riscos, o que exige um avango da tipifica¢do de
crimes de perigo.” A consequéncia € a criagdo de novos tipos penais ou agravamento das penas
cominadas para infragdes penais ja existentes, ambas de forma injustificada, visando tutelar
problemas que poderiam ser resolvidos por sancdes administrativas, por exemplo. A esse
fenomeno, da-se o nome de ‘administrativizagao do Direito Penal’.

Sanchez (2013, p. 193) considera que a expansao do Direito Penal ¢ inevitavel, mas

defende um Direito Penal de duas velocidades, a fim de torna-lo mais eficiente:

Uma primeira velocidade, representada pelo Direito Penal "da prisdo", na qual se haveriam de
manter rigidamente os principios politico-criminais classicos, as regras de imputagdo e os
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principios processuais; e uma segunda velocidade, para os casos em que, por ndo tratar-se ja de
prisdo, sendo de penas de privacdo de direitos ou pecunidrias, aqueles principios e regras
poderiam experimentar uma flexibilizagao proporcional a menor intensidade da sangao.

Assim, ¢ perceptivel a Economia fornecendo instrumentos tipicos a fim de analisar,
além do comportamento criminoso, a eficacia social da norma juridica. Também ¢ possivel
observar que as sangdes penais, especialmente a privagao de liberdade, representa um elevado
custo social, deduzindo-se, pois, que agravar penas de prisdo em determinadas situagdes nao ¢
tao eficaz para frear ou reduzir o indice de criminalidade.

E nesse sentido que o presente estudo busca aplicar os conceitos provenientes da
Teoria Econémica do Crime no caso de contrabando de cigarros, ponderando sobre os custos e
beneficios para a pratica desse delito, além de avaliar a eficacia do aumento do IPI-Cigarros

como politica publica para reduzir a prevaléncia por tabaco.

3. INTERVENCAO EXTRAFISCAL DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO

A Constituicao Federal de 1988 define como regra a intervencao indireta para atuagao
do Estado no dominio econdmico, com poder disciplinador da economia, fiscalizando os
demais agentes e elaborando normas, ensejando o desenvolvimento social € econémico do pais.

Com efeito, aduz o artigo 174 da Carta Magna:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado.

Além da economia e o mercado, essa regulagdo estatal garante o pleno funcionamento
dos demais bens publicos protegidos pelo Direito, como o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a saude publica, suscitando, pois, um Estado Administrativo de Garantia.

Nesse sentido, o Estado atua de forma a “prevenir e reparar danos decorrentes de
condutas nocivas a propria existéncia e a estabilidade do sistema” (RODRIGUES, 2015), mas
com observancia ao carater subsidiario da intervengdo, o que significa que a “intervencao
publica deve ser adstrita ao objetivo de corrigir os referidos problemas que afetam as transagdes
privadas. A finalidade da intervencao estatal ¢ garantir a funcionalidade para as atividades de
mercado” (SCHAPIRO, 2012, p. 120-121).

A inducdo ¢ uma das formas de intervengao estatal na esfera econdomica, por meio da
qual a atividade tributéria gera incentivos, estimulando ou desestimulando comportamentos em

alguns segmentos de mercado. O artigo 3° da Lei n° 5.172/1966 define tributo como sendo
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“toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sang¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”. Sua principal funcdao ¢ a obtengdo de recursos por parte do Estado,
sendo utilizados para o custeio de prestacdes de servicos a cargo do poder publico ou que sejam
do interesse publico, ainda que desenvolvidas por outros entes.

Por essas razdes, em geral, os tributos possuem carater fiscal. No entanto, em razao da
onerosidade atrelada aos tributos nas situacdes sobre as quais incidem, influenciando, assim, as
escolhas dos agentes econOmicos, ¢ possivel obter o efeito denominado “‘extrafiscal”
(PAULSEN, 2022, p. 52). Segundo Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 231), muitas vezes os
tributos extrafiscais sdo instituidos como instrumento orientado as mudangas desejadas na

ordem econdmica e social.

Consistindo a extrafiscalidade no emprego de formulas juridico-tributarias para obtengdo de
metas que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatorios de recursos monetarios, o
regime que ha de dirigir tal atividade ndo poderia deixar de ser aquele proprio das exagdes
tributarias (CARVALHO, 2011, p. 231).

No tocante ao controle de validade da tributagdo extrafiscal, Leandro Paulssen (2022,

r

p. 55) preceitua que ¢ imprescindivel avaliar “se a norma é apta para gerar os efeitos
pretendidos, porquanto nao ha func¢do indutora sem eficacia indutora”. No mesmo raciocinio, o

autor também assevera:

Aliés, a tributag@o extrafiscal estd sujeita a duplo controle: o das limitacdes constitucionais ao
exercicio do poder de tributar ¢ o dos limites inerentes ao “regime juridico proprio dos
mecanismos de intervengao sobre o dominio econémico”, ou seja, dos limites “que se referem
aos campos materiais influenciados”, o que envolve os “principios atinentes a ordem econémica
(soberania nacional, propriedade privada e fungao social da propriedade, livre-iniciativa e livre
concorréncia, defesa do consumidor, defesa do meio ambiente, redu¢do das desigualdades
regionais e sociais, busca do pleno emprego, tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte), além de outros principios, como a defesa da familia e a prote¢do da saude publica”
(PAULSSEN, 2022, p. 55)

A justificativa para intervengdo do Estado no dominio econdomico se funda,
principalmente, nas falhas de mercado, tendo em vista que distanciam o objetivo, baseado em
um mercado equilibrado inicialmente pretendido, do resultado obtido. Para Rodrigues (2021,

p. 78) na interacdo entre individuos maximizadores:

O equilibrio ¢ um padrio que se perpetua até a interferéncia de fatores externos a relagdo. A
premissa na qual se baseiam os economistas ¢ a de que as interagdes, alheias a interferéncias
externas, costumam tender ao equilibrio, independentemente se inseridas no mercado licito,
ilicito, em eleicdes, jogos ou até mesmo em casamentos.

Dentre tais falhas, merece destaque, neste trabalho, as externalidades negativas,

entendidas como os custos auferidos por terceiros diante de uma acgao individual. Visando inibir
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o consumo de produtos de tabaco, precipuamente o cigarro, o Estado intervém no dominio
econdmico aumentando a aliquota do IPI sobre a industria tabagista.

A externalidade negativa nessa situagdo € o aumento do contrabando de cigarros, uma
vez que o valor do produto comercializado ilicitamente ¢ menor, figurando como uma opg¢ao
substituta para satisfazer as necessidades dos fumantes. Soma-se a isso a consequente evasao
fiscal suportada pelo setor tributario, além do efeito reverso para o proprio sistema de saude,
uma vez que a auséncia de fiscalizacdo de controle de qualidade potencializa o risco a satde de

quem consome o cigarro contrabandeado.

4. EFICIENCIA DA POLITICA TRIBUTARIA ELEVADA NO COMBATE A
PREVALENCIA DE CIGARROS E AO FOMENTO AO CONTRABANDO

Além de ser um fator de risco para a qualidade de vida saudavel, o tabagismo ¢
responsavel por uma série de custos econdmicos na saude publica. O Instituto Nacional do

Cancer (INCA), em um levantamento sobre custos atribuiveis ao tabagismo (2022b), aduz que:

Nova publicagdo do Instituto de Efetividade Clinica e Sanitaria (IECS) em 2020 estimou que no
Brasil as doengas causadas pelo tabagismo custam RS 125.148 bilhdes ao ano (Pinto et al, 2020),
ou seja, o equivalente a 23% do que o pais gastou em 2020 para enfrentar a pandemia da Covid-
19 (R$ 524 bilhdes) (Tesouro Nacional Transparente, 2020). Esses custos sdo ainda maiores pois
ndo incluem os gastos com a¢des de prevengdo e tratamento para cessacdo do tabagismo, nem
de prevencdo e mitigacdo dos danos sanitarios, sociais e ambientais decorrentes da producao de
tabaco e do mercado ilegal de tabaco.

Como desdobramento do Convengdo Quadro para Controle de Tabaco, existe o
Protocolo para Eliminar o Comércio llicito de Produtos de Tabaco, que possui respaldo na Parte
IV, artigo 15 da Convengdo. Cada Estado-parte assume o compromisso de atuar veementemente
para efetivar a reducao da oferta de tabaco, especialmente o comércio ilicito, e, para tanto, vale
de suas atividades financeiras, em especial a tributaria.

Por recomendagdo do Banco Mundial e da Organizagdo Mundial da Saude, e
consoante as diretrizes do Protocolo, uma das estratégias adotadas no Brasil para reduzir a
demanda por cigarro e para custear o prejuizo gerado nos sistemas de saude € a elevagdo da

aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre a industria de tabaco.

Um dos eixos centrais do Protocolo € a cooperagdo internacional para o combate ao descaminho
e ao contrabando de produtos de tabaco, através de mecanismos que facilitem as atividades de
investigacdo, aplicagdo de penalidades, sanc¢des efetivas e a recuperagdo de ativos. Em nivel
nacional, prevé que os paises adotem medidas para ajustar a sua legislagdo a fim de tornar mais
rigidas as penalidades por essas praticas ilicitas, € que adotem um sistema de controle e
rastreamento da produg@o dos produtos de tabaco. (INCA, 2022d).
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O aumento da carga tributaria é apontado como um dos meios mais efetivos para
reduzir a demanda por cigarro, posto que, em tese, reduz a acessibilidade econdmica. O acesso
econdmico aos cigarros e o seu consumo sao verificados a partir da comparagao entre o preco
do produto e a renda, que ¢ medida pela propor¢ao do PIB anual per capita necessario para
comprar cem macos de cigarros da marca mais vendida (INCA, 2022c). Contudo, a procura por
um produto também ¢ influenciada pela existéncia de bens sucedaneos, e o aumento do valor
final do cigarro para desestimular seu consumo incentiva a busca por um substituto, qual seja o
cigarro contrabandeado.

Apesar dos esforgos para implementagdo da Convengdo Quadro para Controle de
Tabaco e do Protocolo para Eliminar o Comércio Ilicito de Produtos de Tabaco, e a consequente
diminuicdo do mercado ilegal de cigarros no Brasil, ndo ha como ignorar a realidade do
contrabando de cigarros e sua relacdo com a politica tributaria de aumento do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) sobre a industria tabagista.

O mercado ilicito mina a consecugdo dos efeitos pretendidos pela CQCT, tendo em
vista que o valor do cigarro comercializado ilicitamente sempre vai ser menor do que o previsto
por lei e, diante disso, o Ministério da Saude desenvolveu alguns mecanismos para dimensionar
o mercado ilegal de cigarro no pais. Por intermédio do Instituto Nacional do Cancer — INCA
(2022d), foi realizada uma pesquisa sobre a magnitude do consumo de cigarros ilicitos antes e

depois da implementagdo da sistematica de tributacdo dos produtos de tabaco em 2012:

Os resultados indicaram uma redugdo na prevaléncia de fumantes didrios de cigarros
industrializados entre 2008 e 2013 (de 13,3% em 2008 para 10,8% em 2013). Entretanto, houve
elevacio na proporc¢io do consumo de cigarros ilicitos, independentemente do sexo, idade,
nivel educacional, area de residéncia: a propor¢do de consumo de cigarros de origem ilicita
aumentou de 16,9% para 32,3% entre 2008 e 2013. (grifos acrescidos).

Por meio do estudo “VIGITEL 2017 e Estimativa de Consumo de Cigarros Ilicitos no
Brasil”, elaborado pelo INCA em 2019, foi realizada uma estimativa do mercado ilegal de
cigarros no ano de 2017, tendo como referéncia os dados de consumo de cigarros da pesquisa
Vigitel 2017 e os dados da Receita Federal sobre produgao de cigarros. O resultado obtido
revela que “a estimativa da proporcao de cigarros ilegais consumidos no Brasil em 2017 foi de

38,5% do consumo total de cigarros”. Essa pesquisa também enfatiza o seguinte:

Entre 2012 e 2016, acompanhando uma reforma mais abrangente na sistematica da
tributacao do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPT) com elevacgdes continuas dos
pregos dos cigarros acima do crescimento da renda pessoal, observa-se queda no consumo de
cigarros legais, junto com queda na prevaléncia de fumantes ¢ aumento do consumo de
cigarros ilegais. (grifos acrescidos). (INCA, 2019a)
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Outrossim, ainda consoante 0 mesmo estudo, “entre 2016 e¢ 2017 observa-se aumento
no consumo de cigarros legais, junto com estabilizagdo da prevaléncia de fumantes e redugado
do consumo de cigarros ilegais.” A tendéncia de consumo de cigarros ilegais para esse lapso
temporal € de leve diminui¢ao, indo de 42,8% para 38,5% - diferenca de apenas 4,3%. De forma
complementar, “tendo em vista que desde o ano de 2016 nao houve novo aumento na carga
tributaria dos produtos de tabaco no Brasil, nota-se uma reducdo no indice, tornando o produto
cada vez mais facil de ser acessado.” (INCA, 2022c).

Em outros termos, ja que ndo houve elevagao de tributacao sobre a industria tabagista,
o preco do cigarro ofertado também ndo sofreu alteragdo, possibilitando maior acesso
econdmico de forma legal, inexistindo, portanto, motivos para migracdo de consumo de
cigarros legais para os ilegais. Portanto, o aumento dos impostos e pre¢os dos cigarros
influencia a demanda dos cigarros contrabandeados, tese defendida por esse trabalho e
ratificada pelos proprios levantamentos do Ministério da Saude.

A pesquisa “Vigitel 2017 e Estimativa de Consumo de Cigarros Ilicitos no Brasil”,

anteriormente citada, pontua que:

Apesar do aumento de apreensdes de contrabando pelo trabalho dos 6rgéos responsaveis pelo
aparato de fiscalizagdo, o provavel aumento da oferta de cigarros ilegais nas cidades que fazem
parte da rota do mercado ilegal pode refletir a situagdo de impunidade frente a esse ilicito, o que
o torna uma pratica rentavel. Tal fato impacta negativamente nos resultados da Politica Nacional
de Controle do Tabaco, possivelmente, por diferentes influéncias: [...]. (INCA, 2019)

A seguinte ilustracdo demonstra as rotas propostas para entrada do cigarro ilegal no

Brasil:
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Figura 1 — Rotas propostas para o contrabando de cigarro.

-----

e
‘ ‘I

Fonte: INCA, 2019.

Segundo Nelson Leitdo Paes (2017, p. 25), “quanto maior a aliquota, maior o lucro
recebido pelos contrabandistas e fabricantes ilegais”. Ainda de acordo o autor, “adiciona-se o
fato de o custo de produg¢do do cigarro ser muito baixo no Paraguai e um terreno fértil para o
contrabando de cigarros do pais vizinho para o Brasil fica bem estabelecido” (2017, p. 26).

Paes (2017, p .26) também reitera que existem outros fatores que facilitam o
contrabando. Um deles sao as facilidades oferecidas pelo cigarro. Trata-se de um produto que
pode ser facilmente transportado, com lucros elevados e cujo canal de distribuigdo informal
muitas vezes ja esta pronto. Adicionam-se outros fatores como fragilidades institucionais,
legislacdo muito branda e a falta de estrutura nas fronteiras em que hd um ambiente propicio ao
contrabando.

Como mencionado em linhas passadas, pela Teoria da Escolha Racional o infrator
reflete antes de cometer algum delito, de modo a maximizar seu bem-estar. Para o caso desse
estudo — contrabando de cigarros —, quando da analise dos custos e beneficios, o delinquente se
depara com um grande mercado consumidor e inumeras facilidades para o ato consumativo.
Desse modo, os beneficios auferidos pela pratica do contrabando sdo maiores do que os custos,
ensejando a pratica da atividade ilegal.

Essa assertiva ¢ defendida pelo economista Pery Francisco Assis Shikida (2021), que

explica que o cigarro apresenta demanda pouco flexivel em relagdo ao aumento do prego, razao
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pela qual o aumento de tributos pode incentivar o uso de produtos substitutos, ou seja,

contrabandeados.

Nao obstante, a tributagdo atualmente empregada com o objetivo de elevar os pregos finais do
cigarro, visando desestimular seu consumo, no caso da existéncia de produtos substitutos para o
cigarro legal, acaba favorecendo o cigarro contrabandeado (SHIKIDA, 2021).

Como alternativa, o autor sugere uma precificacio especial apropriada para a indistria

tabagista nacional competir com o cigarro, evitando assim a substitui¢ao.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo desse artigo foi debater a relagdo existente entre a ampla tributagdo sobre a
industria tabagista no Brasil - como meio de inibir o consumo e gerar receitas para custear os
gastos no sistema de saude - e o mercado ilicito de cigarros. Para tanto, o trabalho revisou
conceitos da abordagem econdmica aplicada ao Direito, especialmente, da Teoria Econdmica
do Crime, com enfoque no critério de eficiéncia dessa politica tributaria.

Diante do acervo argumentativo e dos dados expostos, a conclusdo que emerge desse
estudo ¢ que o aumento das aliquotas do IPI-Cigarro ndo alcanca a finalidade pretendida pela
CQCT em razdo das externalidades negativas inerentes ao mercado.

Nessa linha de raciocinio, a partir do principio da racionalidade, depreende-se que por
mais que o aumento do valor de um produto determine, em tese, a reducdo da demanda, a
existéncia de produtos substitutos influencia a escolha racional dos agentes econdmicos, visto
que consumindo um cigarro contrabandeado, os fumantes conseguem satisfazer suas
necessidades por um custo menor. Ou seja, ao invés de minimizar a prevaléncia por cigarro, a
medida adotada reforca a pratica de contrabando, pois os consumidores buscam alternativas
mais baratas, como o cigarro comercializado ilicitamente, que oferece maior conveniéncia e
perspectivas de lucro aos contrabandistas.

E possivel chegar a conclusdo, sob a visdo da economia do crime, que a incidéncia
tributaria do IPI-Cigarro ndo cumpre com sua finalidade orientada ao interesse publico,
minando os efeitos pretendidos pela CQCT, além de gerar externalidades negativas, haja vista
que o mercado ilicito esta intrinsicamente relacionado a evasao fiscal, associagdes criminosas
internacionais, dentre outros delitos, tornando-se evidente que diversos setores da sociedade,
como a economia, seguranga ¢ desenvolvimento nacional, sdo impactados negativamente.

Ademais, a auséncia de fiscalizacdo de controle de qualidade potencializa o risco a saude de
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quem consome o cigarro contrabandeado, acarretando um efeito reverso para o proprio sistema
de satde.

Importante advertir que para solucionar o problema, consoante o principio da
subsidiariedade, ndo basta somente agravar as penas cominadas, sobretudo as privativas de
liberdade, ao tipo penal do contrabando, em decorréncia do seu prejuizo social. E preciso
cautela ao analisar a questdo, principalmente em decorréncia da existéncia de rotas de
distribuicao e a fragilidade de vigilancia nas fronteiras. Isso requer que o Brasil invista também
em outras formas para desestimular o consumo, como fiscalizagdo efetiva nos limites territoriais
com outros paises, proibicao de fumar em locais fechados, veiculagdo de imagens e informacdes

negativas nas carteiras de cigarro, entre outros.
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