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Resumo: A década de noventa ¢ marcada pelo investimento das transnacionais do fumo no Brasil e, especialmente, no Rio Grande do
Sul (RS). Simultaneamente, no plano internacional, cresce a articulagdo e organizagdo dos movimentos anti-fumo, que culminam com
a proposicao do “Convenio Marco para la Lucha Antitabaquica” (CMLAT)), gestado pela Organizagdo Mundial da Satude, pelo qual
pretende-se restringir a produgdo e consumo do tabaco. Reconhecendo a importancia desta esfera de regulagdo, as empresas
transnacionais tem se articulado politicamente para garantir que seus interesses nio sejam prejudicados. Cria-se, assim, no plano
internacional, um embate entre a sociedade civil organizada e as empresas transnacionais, o qual definird os rumos do setor. O
presente trabalho apresenta a evolugdo da produgdo de fumo no Brasil e RS, a trajetoria da construgdo do CMLAT e os impasses
atuais, com énfase na apreensao da nova dindmica de regulagio social.

PALAVRAS-CHAVE: globalizagao, regulagio, fumo

Introducio

Conforme Boyer (1990, p.46) o termo regulagio remete a trés sentidos distintos, se ndo opostos:

- aregulagdo como um conceito transversal a teoria dos sistemas, a biologia e a termodinamica, e base possivel para uma teoria
da auto-organizagao;

- aregulagdo como uma intervengdo ativa e consciente do Estado ou outras organizagdes coletivas;

- aregulagdo como conjung@o dos mecanismos que promovem a reproducdo geral, tendo em vista as estruturas econdmicas
e as formas sociais.

O presente trabalho trata da problematica da regulagdo quando concebida como uma intervengao ativa e consciente do
Estado ou de outras organizagdes coletivas correspondendo, portanto, ao segundo conceito mencionado.

Mitnick (1989), buscando uma definigdo do termo regulagdo, coloca que a regulagdo € uma restri¢ao intencional da elei¢do
de atividades de um sujeito e provém de uma entidade que ndo ¢ parte direta, nem est_el envolvida em dita atividade. Ou seja, ndo
ha coincidéncia de identidade entre o regulador e o regulado. O regulador é, na maior parte das vezes, o governo e o regulado € uma
parte ndo governamental ou privada.* A regulacdo orienta-se a interferéncia numa atividade social ou econdmica de uma parte privada
e, em geral, ¢ feita em nome do interesse publico. Assim, a dindmica da regulagio remete ao conflito existente entre interesses publicos
e privados e as formas adotadas pelas sociedades para viabilizar a afirmag@o do interesse publico sobre o interesse privado.

Como bem aponta Mitnick (1989) ndo existe uma nogao clara de interesse publico na analise legal da regulagdo e, do mesmo
modo, Abranches (1999, p.25) reconhece que “Regulacdo ndo tem o mesmo significado em toda parte. Por isto existem modelos
regulatorios muito distintos.” Entende-se que o conceito de interesse publico e a dindmica dos processos de regulagio sdo permeados
pelas diferencas culturais, pelos discursos politico-ideologicos que disputam hegemonia em dado contexto e pela disputa de
interesses das partes implicadas.

Ao tratar das tendéncias historicas na regulagio, Mitnick (1989, p.47) observa que a regulagéo pelo direito consuetudinario,
controle estatutario direto e concessdes foi, crescentemente, substituida pela regulagdo exercida por uma agéncia administrativa
especifica, cuja forma mais notavel € a comissao regulatoria. Ainda, dada a tendéncia a centralizagdo politico-administrativa, as agdes
de regulagao foram estabelecidas, sobretudo, ao nivel do Estado Nagdo.’

A dindmica econdmico-financeira recente, a hegemonia do discurso neoliberal e as reivindicagdes de democratizagdo politica

tem colocado em questdo o Estado®, definindo-lhe novos papéis e formas de atuagdo frente a outros Estados-Nagao, as unidades
politico-administrativas subordinadas e a sociedade civil. Isto se reflete diretamente sobre o aparato regulatério, como registra
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Abranches: “O fato de que todos estejam sob processo de reforma, indica que todos eles respondiam, de alguma maneira, a requisitos
socio-econdmicos e tecnologicos, hoje superados.” (Abranches, 1999, p.25)

Observa-se que a mudanga na a¢do regulatoria afeta os campos (énfases), os agentes e as formas (mecanismos) de regulagio.

O presente trabalho tem como objetivo descrever uma iniciativa de regulagdo de alcance internacional, observando as
origens e a natureza das contradi¢des emergentes durante o processo. Para tanto, o trabalho toma como referéncia o caso de regulagao
internacional sobre o tabaco, com um olhar a partir da regido sul do Brasil.

A dindmica do processo regulatério

Mitnick (1989) sintetiza a dindmica processual mediante a qual se estabelecem as politicas publicas de regulagdo. Para o
autor (1989, p.98): “En el proceso mediante el cual se proponen politicas publicas, éstas alcanzan un foro formal de decision publica,
se eligen, instrumenta, se administran en el proceso de rutina que sigue a la instrumentacion, tienen impactos, se alimentan de etapas
anteriores del proceso, y rara vez terminan, es un complejo proceso.”” Em fungao desta dindmica processual, “Una teoria completa
de la regulacion debe, por tanto, explicar como se propone la regulacion, se considera formalmente y se aprueba, se pone en efecto, se
administra, tiene impactos, se evalla y altera” (Midnick, 1989, p.98).

Para Mitnick (1989), o processo regulatorio completa-se com as seguintes etapas: acesso, decisdo, instrumentagao,

administragéo, impactos e efeitos.® O Quadro 1 apresenta um detalhamento das etapas do processo regulatério que serdo enfatizadas
no presente estudo’:

QUADRO 1: Etapas do processo regulatério segundo Mitnick (1989, p.99-101)

rrl. Acceso - Creacion de puntos (iniciacon y especificacion de la intencion de la
politica)

o Naturaleza de las partes que proponen la regulacién

o Naturaleza de la forma de la cuestion regulatoria:
especificacion de puntos (dimensiones, uso de simbolos)

o Ladinamica de la creacion (por ejemplo, crisis vs gradual)

o Condiciones contextuales y situacionales que afectan la
creacion

- Expansion de los puntos (la construccion de la coalicion de partes
adicionales)

o Naturaleza de las partes contempladas para su inclusion en la
colaci

o 'f3n
Naturaleza de los emprendedores de puntos que administran
la expansion del punto

o Estrategias de individuos o grupos que defienden o se
oponen al punto regulatorio

o Ladinamica de expansion
o Condiciones contextuales y situacionales

- La entrada a la agenda (el punto alcanza consideracion dentro de la
agenda p

- 'fablica o social, y en la agenda formal, institucional)
o Naturaleza de individuos o grupos que logran el ingreso

o Naturaleza de los “guardianes” de la agenda que rigen la
entrada

o Ubicacion a la entrada de la agenda

Estrategias de los administradores del ingreso; patrones de
ingreso

o Dinamica de ingreso

o Condiciones contextuales y situacionales
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I1. Decision - Naturaleza de quienes toman las decisiones claves

- Naturaleza de los defensores u opositores de la politica
- Naturaleza del proceso de toma de decisiones

- Ubicacion de la decision

- Estrategias de defensores u opositores de la politica durante el
proceso de decision

- Procesos de coalicion y construccion de apoyos para las politicas
propuestas o su legitimacion

- Dinadmica de la decision
- Naturaleza de la politica aprobada

- Factores contextuales y situacionales en las decisiones

A regulagio do tabaco

A inclusdo do tabaco na agenda publica regulatéria requer, conforme Mitnick (1989) “criagdo de pontos” e e expansdo dos
pontos”. Em outros termos, requer que algum agente questione a pratica social, proponha sua regulacdo e promova agdes para
conseguir apoio social para sua reivindicagao.

Na busca da reconstitui¢do do processo de “criagdo de pontos”, no caso do tabaco, observa-se que seu uso sempre foi tema
controvertido. No processo de difusdo, o consumo do tabaco foi associado a um imaginalrio de pratica medicinal (Boeira, 2000).
Assim, muitas das agdes anti-tabaco orientaram-se, inicialmente, a questionar o valor medicinal do consumo do tabaco.

Um exame de trabalhos que narram a trajetoria do movimento anti-fumo evidencia que houveram diversos esforgos pro-
regulagéo do tabaco, em distintos lugares e em diferentes momentos historicos. A maioria destes esfor¢os resultou em regulagdes de
abrangéncia espago-temporal restrita embora, eventualmente, implicassem num alto grau de interferéncia no comportamento dos
agentes regulados. Como iniciativas pioneiras de questionamento da pratica de consumo do tabaco destacaram-se a iniciativa do rei
da Inglaterra, Jaime I (1556-1625), que publicou a primeira obra antitabagista de que se tem conhecimento, os esfor¢os de Japao e
Turquia que, no inicio do século XVII, tentaram proibir seu consumo e iniciativas religiosas (do papa Urbano VIII em 1642, que
proibiu o uso de tabaco entre os eclesiasticos e da Igreja Adventista nos EUA a partir de 1830). ' Como exemplo do alto grau de
interferéncia das medidas sugeridas, mencionam-se as leis criadas no inicio do século XX nos EUA (em 1901 New Hampshire
declarou ilegais a manufatura, a venda e o consumo de cigarros e, em 1911, 11 estados criaram leis para proibir ou limitar o consumo).

Iniciativas continuadas e com maior alcance geografico passam a ocorrer a partir da Segunda metade do século XX.
Tomando-se por base a trajetoria historica do movimento anti-fumo na Inglaterra, como apresentado por ASH'!, distingue-se que, até
a década de sessenta, os esfor¢os concentraram-se primordialmente na investigagao dos efeitos do tabaco sobre a saude observando-
se, eventualmente, a adogdo de medidas disciplinadoras do consumo do tabaco em locais publicos e restri¢do de acesso ao consumo
de tabaco aos menores. Neste periodo, organizagdes médicas assumem protagonismo no movimento pro-regulagdo e, paulatinamente,
os agentes comprometidos com a causa anti-fumo dirigem seus esfor¢os para campanhas educativas com vistas ao esclarecimento da
opinido publica sobre os maleficios a satide associados ao consumo do tabaco, bem como propde medidas de regulagéo de seu uso."?

Em 1962 o “Real College of Physicians” elabora um relatério sobre o consumo do tabaco e recomenda que sejam feitas
restrigoes a propaganda de tabaco, aumento dos impostos, sejam colocadas maiores restrigdes a venda de tabaco as criangas, se
estabelecam maiores restri¢des ao fumo em locais publicos e se fornegam aos consumidores maiores informagdes sobre o conteudo de
nicotina e alcatrdo dos cigarros.

Ao longo das décadas de 60 e 70 observa-se algo assemelhado ao que Mitnick (1989) denomina expansédo de pontos, com
adesdo voluntaria de pessoas e empresas na causa anti-fumo, atuando na restri¢ao de comportamentos pro-fumo em suas respectivas
areas de influéncia.”® Aos poucos, implementam-se medidas de regulagio ao tabaco de ambito nacional, especialmente relativas a
propaganda e informagao do consumidor.

Um exame da estratégia politica adotada pelo governo inglés evidencia a valorizagao dos “acordos voluntarios” mas revela,
simultaneamente, a necessidade de institui¢cdes independentes para estabelecer regras de interesse publico e monitorar sua aplicag@o.
Assim, os problemas enfrentados na regulacao levaram a criagdo de organizagdes independentes, em substituigao as paritarias, para
estabelecimento do codigo de ética para propaganda, para avaliar os efeitos dos teores de nicotina, alcatrdo e aditivos sobre a satude,
para monitorar a aplicacdo das regras estabelecidas. Cria-se, assim, um complexo institucional do Estado orientado a regular
atividades relativas ao tabaco'*.

No momento seguinte, observa-se tendéncia a avangar no sentido da responsabilizagio social pelos danos a saude causados
pelo consumo do tabaco, sejam eles manifestos em fumantes ou fumantes passivos. Este ¢ o momento em que ganham publicidade
as acgdes de civis e do Estado contra as companhias fumageiras, sobretudo nos EUA, e cresce o nimero de leis que tratam da
responsabiliza¢@o nas questdes relativas ao consumo do tabaco.

Entende-se que as motivagdes para promover mudangas na regulagdo derivam de formulagdes criticas relativamente
complementares. A primeira linha critica promove o abalo da imagem publica das empresas fumageiras como resultado de estudos
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criticos, que condenam, sob o ponto de vista ético, seu comportamento econdmico.”® A segunda linha critica dirige-se a insuficiéncia
das medidas de regulagdo, at¢ 0 momento adotadas. Houveram precedentes de descumprimento unilateral dos acordos por parte das
industrias, institui¢des anti-fumo como ASH perceberam que os acordos eram muito moderados e, em setembro de 1988, “An HEA-
funded study on wether health authorities are introducing effective smoking policies in health premises reveals a worrying lack of
action.”'® Ainda, estudos de 1987 revelaram as relagdes entre as empresas e o poder politico possibilitando concluir que a ineficacia
da regulagio constituia uma conseqiiéncia da “captura” do regulador pelo regulado.

Mitnick (1989, p.34) esclarece que a captura ocorre quando invertem-se as posigdes de regulador-regulado. Ou seja, na
regulagdo tradicional, preconiza-se o controle dirigido por um regulador publico sobre o setor privado mas, na pratica, a diregdo da
interferéncia ou controle ¢ oposta e, deste modo, os resultados regulatorios tendem a corresponder com os interesses da parte
regulada. Assim, concebe-se “captura” como um tipo de regulagdo inversa.

Neste processo ¢ interessante observar que a transposi¢ao da regulagio nacional ao nivel supranacional pode ser interpretada
como forma de evitar a “captura” do processo regulatorio.!” Observa-se que a questdo do tabaco ¢ introduzida na agenda supra-
nacional simultaneamente aos processos de promogao da integragao politica européia. Os relatos apresentados por ASH permitem
distinguir uma crescente mobilizagdo da comunidade européia na luta anti-fumo a partir de 1987, ano em que foi realizada uma
campanha conjunta contra o cancer. Seguem-se proposi¢do de regulagdes supranacionais quanto a teores de nicotina e alcatrdo,
informag@o ao consumidor, restri¢des a propaganda... '

O “passo seguinte” na luta antifumo consiste na tentativa de estabelecer uma regulagao global para o tabaco. O férum
institucional que assume estes propositos ¢ a Organiza¢do Mundial da Saude (OMS) que, desde o final da década de 60, vinha
assumido posi¢des publicas explicitamente antifumo.'” Em 1967 a OMS deu inicio a um conjunto de reunides internacionais
orientadas a discutir o tabaco ao realizar, em Nova lorque, a primeira “World Conference on Smoking and Health”. Em geral, destas
reunides resultaram “recomendag¢des” muitas das quais sugerindo grande interferéncia nas atividades relativas ao tabaco. Ao fazer
sua analise sobre as perspectivas para o mercado do tabaco UNCTAD (1978, p.49) reconhece:

The World Health Organization (WHO) has made several recommendations wich, if implemened by governments
throughout the world, could restrict the rate of increase of tobacco consumption. These recommendations include steps
to curtail the advertising of cigarettes, warnings about the health hazards of smoking on packets of cigarettes and
statements of the tar content of each cigarette on the packet and in advertisements.. WHO has furter suggested increased
taxation on cigarettes as well as the implementation of differential taxation to discourage the smoking of cigarettes with
a high tar or nicotine content. Governments have also been urged to establish bodies to study the effect of, and atitudes
towards, smoking.

Considera-se que as a¢des anti-tabaco promovidas pela OMS ganharam novo carater quando a institui¢ao engaja-se no
esforgo pela defini¢

‘e30 de uma regulagao internacional para o tabaco ( referida como “Framework Convention on Tobacco Control (FCTC)” em paises
angléfonos ou “Convenio Marco para la Lucha Antitabaquica” (CMLAT) em paises com lingua espanhola), iniciativa formalizada na
Assembléia Geral da Organizagdo Mundial da Saude, realizada em 1999. Segundo OMS, “El Convenio Marco para la Lucha
Antitabaquica (CMLAT) sera un instrumento juridico internacional que limitard la difusién mundial del tabaco y de sus productos
derivados.”® Neste contexto, os propositos da regulagéo se realizam, operacionalmente, em dois momentos. Conforme OMS:

- “El Convenio Marco establecera los parametros y estructuras juridicos del instrumento de salud publica. Es como
echar los cimientos de un edificio.

- Los Protocolos seran acuerdos separados que constituiran la parte sustantiva del Convenio, es decir, lo edificado
sobre los cimientos.”?!

Uma vez concluido este processo, as “recomendagdes” relativas a regulagdo do tabaco passam a ter valor de norma legal,
com possibilidade de penalizacdo daqueles que ndo cumprem o acordado. Como lembra Mitnick (1989, p.33) “Una pregunta
importante en este caso es si el regulador tiene poder de coercion sobre el regulado.” Neste sentido, considera-se que o estabelecimento
do CMLAT, aufere a OMS um poder que, até o momento, ela ndo detinha para regular o tabaco. Historicamente, a OMS posicionou-
se favoravelmente a luta antifumo e, por isto, o CMLAT tem objetivo explicito de contribuir para redu¢do do consumo do tabaco,
contrariando interesses de segmentos sociais que tem sua reprodugdo econdmica dependente de atividades relacionadas ao tabaco.?
Como reconhece Abranches (1999, p.28) : “O processo regulatorio freqlientemente suscita fortes conflitos de interesses tendo que se
tornar também um processo de resolucdo de conflitos.” Abranches (1999) assinala ainda que a formagao de coalizdes, por negociagao,
e o estabelecimento de regras processuais € inerente ao processo regulatorio.
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Neste contexto, a OMS estabelece um prazo relativamente longo para a constru¢do do CMLAT (2003), cria um grupo de
trabalho para esbogar a proposta ¢ agenda reunides de negociagao.

Inicialmente, a OMS divulga uma leitura que aponta amplo apoio ao estabelecimento de CMLAT. A OMS esclarece que a
resolugdo foi apoiada por unanimidade pelos 191 membros na Assembléia Geral realizada em 1999, ressaltando-se que 50 paises (um
numero sem precedentes) fizeram uso da palavra e se comprometeram a prestar apoio financeiro e politico para o convénio. Entre eles
figuravam os cinco membros permanentes do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas e principais produtores, exportadores e
consumidores de tabaco. A decisdo foi também apoiada pela Unido Européia e cinco ongs.”® As chances de sucesso da iniciativa
regulatoria sdo, também, previstas na analise da distribui¢do dos custos/beneficios da regulacdo. Considera-se que, neste caso, 0s
custos sdo concentrados (sdo arcados pelas empresas fumageiras) e os beneficios sdo difusos (alcangam grande nimero de beneficiarios).
Conforme Mitnick (1989, p.105) neste caso um pequeno grupo € incapaz de escapar a imposi¢ao de custos por parte de um grupo
grande, com beneficios difusos como nos casos da regulagdo em defesa do consumidor, da seguranga e do meio ambiente. O autor
coloca, ainda, que nestes casos representantes politicos tendem a “assumir a causa” porque isto lhes permite uma publicidade
consideravel. Mitnick (1989, p.105) complementa: a regulagdo tenderd a enfatizar algum mal a fim de obter atencdo, a legislagdo
regulatoria sera forte e moralista a fim de mobilizar apoio, muitas negociagdes de procedimento — ndo substantivas —se realizardo e o
processo politico representado pela luta legislativa na passagem de projeto a lei condicionara a legislagao real.

As agdes pro-regulagido do tabaco da OMS sao acompanhadas pela defini¢ao de estratégias anti-regulagdo por parte das
empresas, como bem registra WHO (2000). Assim, estabelece-se uma tensdo permanente no processo de formagao de coalizdes.

A segunda reunido de negociagdo da OMS, realizada em maio de 2001, foi caracterizada pelo setor tabagista como ““ a
Controversial Conference” , evidenciando os profundos desacordos que permeam este esfor¢o de regulagdo e que levam a que “the
meeting ended without any satisfactory agreements being reached”. >*

Conforme Lewis (2001) observa-se clara divisdo dos participantes da Segunda Conferéncia em posigdes pro e anti-tabaco.
O estudo dos argumentos apresentados pelo corpo pro-tabaco evidencia que eles procuram estender os custos a outros agentes que
ndo, somente, as empresas fumageiras e vao além da questao do mérito da regulagio do tabaco ao incorporar a questdo da legitimidade
da organizagao reguladora, do processo de constru¢ao do convénio e, sobretudo, do repasse de poder regulador a uma organizagao
internacional.

Quanto a questdo da distribuicdo social dos custos da regulagdo, observa-se esforco de cooptacdo de instituigdes
representativas dos agricultores que cultivam fumo (ITGA).* Assim, propde-se um deslocamento no imaginario: ao trazer a cena as
organizagdes de produtores, criam-se condi¢des de evidenciar que, ao invés de condenar as empresas, as medidas regulatorias vao
prejudicar a sobrevivéncia de agricultores pobres, muitos dos quais residentes no Terceiro Mundo, ¢ que ndo tem alternativas
econdmicas ao cultivo de fumo.

A critica a legitimidade do processo de construgdo da regulacdo se faz a luz de modelos processuais normativos. Abranches
(1999, p.38) descreve sinteticamente o modelo processual normativo difundido na atualidade: “A regulacdo autoritaria impede o
contecioso, a democratica busca o contencioso, como meio de informagao e equilibrio. Em muitos casos a agéncia se torna um
mediador entre as partes. Mas, para isto, é preciso que esteja eqiiidistante das partes.” Noutro momento o autor complementa: “E
preciso que as regras para regulagdo determinem processos abertos ao contraditorio. No exame de conflito se estabelece, quase
sempre, ndo apenas um processo de negociagdo, mas também de comunicagio, de troca e confronto de informagdes, que pode permitir
aos reguladores induzir consensos produtores de principios regulatorios mais legitimos, aumentando a governanga do sistema, ou que
até mesmo mostrem a desnecessidade da regula¢do.” (Abranches, 1999, p.40) No caso da regulagdo do tabaco, questiona-se a

imparcialidade do mediador (OMS) e, sobretudo, a parcialidade do processo denunciando-se que

Tobacco companies, tobacco farmers, suppliers and smokers’right groups have been critical that WHO has not
allowed them a chance to convey their points of view and for ignoring the fact that thousands of people around the world
depend on tobacco for their livelihood. The tobacco industry was allowed limited participation at the conference that
took place in October 2000, but was not allowed to participate at the most recent conference. (Lewis, 2001)

Na argumentagio critica a iniciativa de regulagao global em si, coloca-se que “Autonomy of member nations must be
respected” ou que os governos nacionais sdo a unica autoridade legitima para encaminhar o tipo de medidas de regulagdo previstas.
As restrigoes a propaganda propostas no convénio, por exemplo, sdo criticadas por ferirem a liberdade de expressdo prevista na
constituicdo dos Estados Nacionais.*® Em sintese, “One of the biggest issue surrounding the talks is not tobacco, but the balance of
power. Many people feel that WHO is overstepping its boundaries by trying to enforce a set of global tobacco regulations” (Lewis,
2001)

Observa-se claramente que interesses econdmicos e politicos em restringir o alcance do processo de regulacdo levam a
elaboragdo de discursos criticos que ganham legitimidade porque apelam para valores e principios compartilhados entre as nagdes.
Por esta via, encobrem suas reais motivagdes. Lewis (2001) coloca: “Nations such as the United States and Japan, wich have a
greater economic stake in tobacco, were less willing to consent to harsh anti-tobacco regulations.”
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A natureza destes interesses econdmicos fica bem caracterizada com o exame do caso da regido sul do Brasil. Nesta, a
producdo de tabaco para exportagao expande-se na década de 90 em consequéncia de restrigdes em paises concorrentes (especialmente
EUA e Zimbabwe).”” Segundo Neumann apud Silva e Waquil (2002), em 1999 a produgéo de tabaco é encontrada em 680 municipios
daregido sul do Brasil. O cultivo de tabaco constitui a renda familiar de cerca de 135.000 familias rurais.?®

No discurso de defesa da atividade, a importancia econdmica do tabaco fica evidenciada por constituir alternativa de renda
para agricultores com poucos recursos (cerca de 25% das familias ndo dispde de terras proprias e cerca de 30% dos produtores
possuem areas menores de 10 ha)*; pelo nimero de empregos diretos nas industrias (cerca de 20.000) e indiretos em ocupagdes
diversas (1.450.000)*; pelo volume de recursos gerados para o estado na forma de impostos (mais de R$ 5,5 bilhdes na produgio e
comercializagio de cigarros)®' e pela geragdo de divisas (R$ 1.568.360.000,00 pela exportagdo de fumo em folha em 1999).32

Com este performance o setor passa a ser relevante na economia da Nagdo (responde por participacdo de cerca de 3% na
pauta de exportagdes brasileiras); para o Estado (responde por cerca de 16% da exportagdo do RS em 1996) e para microregides que
tem elevada dependéncia econdmica nas atividades relacionadas ao tabaco como o Vale do Rio Pardo (Etges, 2002). Na carta a
Comissao Nacional para o Controle do Tabaco, o presidente da AFUBRA (Associagdo dos Fumicultores do Brasil) coloca:
“Considerando a favoravel posigao brasileira do fumo em relagdo a outras culturas ¢ dificil acreditar que o proprio pais deseje ser
exemplo de combate ao produto que lhe da destaque” finalizando com “Confiamos que a Comissao o subsidiara [ referindo-se a Celso
Amorim que articula 0o CMLAT na OMS)] de forma a ndo frustrar um dos tnicos setores agricolas bem-sucedidos em nosso pais,*
e que serdo considerados os enormes efeitos sociais que o fumo proporciona as familias fumicultoras e aos demais empregados e
trabalhadores que tem o seu sustento alicergado nessa cultura.”**

Os impasses da construciio das “novas formas de regulacio”

As dinamicas sociais e econdmicas recentes contribuem para recomposicao das relagdes de poder no setor publico que
apontam, simultaneamente, para o fortalecimento de instancias de base (descentraliza¢o) e instancias supranacionais. Este movimento
ndo tem aparecido como movimento linear sendo, mais propriamente caracterizado como um movimento de avangos e recuos, como
bem descreve Santiso (2001) ao tratar da questdo da democratizagdo.’

Com relagao ao estabelecimento de instancias reguladoras supranacionais observam-se as mesmas descontinuidades. Por
um lado registra-se a proliferacdo de Organizagdes Internacionais (OI) (Senarcles, 2001) mas, o poder efetivo que lhes ¢ auferido
parece muito variavel (Coicaud, 2001). Enquanto algumas organizagdes adquirem poder efetivo (GAT, Banco Mundial, FMI) outras
lutam para que suas deliberagdes nao sejam “letras mortas”. Aparentemente, o poder efetivamente concedido a uma instituigao guarda
relagdo com a relevancia concedida a sua atuag@o (o que remete a importancia econdmica, social da questdo a regular na 6tica de quem
detém poder efetivo). Em fungdo desta dindmica, os paises assumem posi¢des contraditorias quanto ao referendum ao processo de
regulagdo internacional segundo a questdo lhes soa .

Simultaneamente, o foco orientado exclusivamente a dinimica interna de construgdo dos acordos internacionais no ambito
das Ol deixa escapar processos em curso em outras instancias regulatorias. Se confirmar-se a tendéncia identificada por Lewis (2001)
que, para viabilizar-se o consenso, no Tratado, “shall” vire “should”, remete-se a decisdo aos governos nacionais. Neste ambito, as
negociagdes em torno da regulacdo do tabaco ndo cessaram. As noticias publicadas em Tobacco Reporter em agosto de 2002
evidenciam que a questdo da regula¢@o do tabaco estd na ordem do dia em diversos paises: “Australian judge throws out case against
PM and BAT”; “California deliberates massive tobacco tax increase”; “Malaysia to ban all tobacco advertising from next year”; “U.K.
considering ad ban to take effect by end of 2002”; “UST withdraws request to claim snuff safer than cigarettes”; “Czech Republic
bans tobacco ads”; “Illinois certifies new “lights”suit”; “California’s court upholds immunity for cigarette makers”; “Greece to ban
public smoking”; “Ukrainian institute calls for mandatory cigarette testing”; “Israel approves new warning labels” ou “U.S. health
groups urge Congress to grant FDA authority over tobacco”.

Um exame mais detalhado dos casos relatados nas reportagens evidencia o poder das industrias de negociar excegdes e
transi¢des, na Malasia ou na Inglaterra.’® Na Malasia, identifica-se:

Thursday, August 22, 2002 — Malaysia’s Ministry of Health announced that it will ban all forms of promotions
on cigarette brand names in Malaysia effective Jan. 1,2003. However, Health Minister Chua Jui Meng told the oficial
Bernama news agency that exemptions will be temporarily given to sponsorships of Formula One Grand prix, football
and sepak takraw as these need further discussions.’’

Direct tobacco advertising has been banned in Malaysia under 9-year-old regulations, but tobacco companies have found

loopholes in the law to advertise indirectly and sponsor sporting events. Chua says the revised law will be more
specific.®
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No Reino Unido, sucede algo semelhante:

Thursday, August 22, 2002 — The U.K. Parliament is currently considering a bill that wil; outlaw tobacco ads in
magazines, newspapers, on the Internet and on billboards throughout the U.K. by the end of this year. Tobacco
companies will also be stopped from sponsoring sporting events. However, Formula One racing ond other global
sporting events will be given until 2006 to find alternative sources of funding.”>

Na luta para que o FDA passe a regular os produtos derivados de tabaco, representantes dos movimentos anti-fumo nos
EUA argumentam: “contrary to the tobacco companies’ s claims that they have changed, they continue to market in ways effective
at attracting kids, to deceive the public about the harm caused by tobacco products, and to oppose measures proven effective at
protecting kids from becoming addicted smokers.”

Aparentemente, a nova configuragio implica proliferagdo de foruns regulatorios, criando dificuldades para que os movimentos
antifumo controlem estes processos simultianeos, que ocorrem nas mais diferentes locagdes geograficas. Além disto, o processo de
regulacdo ¢ longo e ndo esgota-se na decisdo. As partes reguladas podem atuar, com relativo sucesso, nas fases de instrumentagao e
administrag@o para viabilizar a garantia de seus interesses como bem demonstra Bonanno e Constance (1994) para o caso da pesca
do atum. Por fim, mesmo que as restri¢des sejam rigidas ha sempre a possibilidade de “achar brechas nas leis”, como bem demonstra
Boeira (2000) ao relatar os efeitos do processo de regulagio do tabaco aplicado em certos estados dos EUA no inicio do século.

Assim, o estabelecimento de novos foruns de alcance global ndo simplifica, antes complexifica o processo de regulagao.
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4 Mitnick (1989, p.26) coloca que ¢, também, possivel ocorrer uma regulagio intragovernamental.

5 Deve-se reconhecer, entretanto, as diferengas existentes entre os paises quanto a centralizagdo politico-administrativa.

¢ Existe, na literatura, intensa discussdo em torno da “crise do Estado”. Para caracterizagdo da origem deste processo, toma-se por
referéncia as obras de Draibe e Henrique (1988), Bresser Pereira ( 1993), por exemplo.

7 Neste caso, fica claro que a referéncia processual corresponde a dinAmica observada em paises democraticos (a exemplo dos EUA
que sdo referéncia para o autor) .

8 No caso estudado, observa-se uma reiteragdo do processo de regulagdo em diferentes niveis politico-administrativos. Aqui existe
a possibilidade de propor que o processo de regulagido nio €, necessariamente, realizado plenamente quando se firma sobre uma
unidade politico-administrativa. Ha sempre a possibilidade de recoloca-lo na agenda da instancia politico-administrativa superior. Ou
seja, observa-se que um processo de regulagao do tabaco pode iniciar no interior do Estado Nagéo e ser sucedido por uma regulagio
supranacional, mas regional, e supra nacional em ambito global.

° Neste trabalho, a énfase situa-se no exame da construgido de uma regulagio internacional sobre o tabaco, a qual encontra-se na fase
de decisdo. Assim, o presente trabalho focaliza, essencialmente, as fases de acesso e decisdo no processo de regulagio supranacional,
em ambito global.

10 Boeira (2000, p.16)

" A ASH é uma organizacao criada em 1971, sob os auspicios do “Royal College of Physicians”, orientada a informar e educar o
publico sobre os danos a saude associados ao consumo de tabaco. As informagdes trabalhadas para a presente analise provém de
ASH. Tobacco History. Disponivel em: http:/www.ash.org.uk. Acesso em: 21 de set. 2001.

12 Boeira (2000,p.25) identifica que médicos e religiosos sdo os atores sociais pioneiros do movimento antifumo. E interessante
observar que as organizagdes médicas continuam a ter um certo protagonismo nas a¢des antifumo como fica revelado na recente luta
pela atribui¢do de poder de regulagdo ao FDA nos EUA. Nesta luta “Groups sponsoring the ads include the Campaign for Tobacco-
Free Kids, American Cancer Society, American Heart Association, American Lung Association, American Medical Association and
American Public Health Association” (U.S Health groups urge Congress to grant FDA authority over tobacco. Tobacco Reporter,
August 2002. Disponivel em: http://www.tobaccoreporter.com.) No presente trabalho ndo sera dada énfase especifica a contribui¢ao
das institui¢des religiosas no processo de regulagio.

13 Este seria o caso, por exemplo, de revistas que se negam a publicar propaganda de produtos derivados de tabaco, restaurantes que
restringem acesso a fumantes, etc

14 Conforme esclarece Mitnick (1989, p.50-51) na discussdo sobre regulagio tendeu-se a atribuir caracteristicas muito positivas as
agéncias administrativas ao compara-las com os comités legislativos, regulagio por direito consuetudinario, mediante controle estatal
direto ou concessdes. Na argumentagio de defesa da regulagdo por agéncias administrativas especificas coloca-se que a agéncia se
caracteriza pela pericia de seus diretores e pessoal; capacidade de supervisionar em tempo integral a area regulada; capacidade de
manejar um alto numero de modo relativamente econémico através de uma especializagdo de fungdes; capacidade de promover a
continuidade na politica mediante a persisténcia do corpo profissional e programas institucionais; flexibilidade para responder
mudangas no ambiente e nas condi¢des tecnologicas; comportamento independente e imparcial; acesso e participagdo do publico e de
outras partes interessadas através de procedimentos tais como audiéncias publicas e representagdes.

15 Por exemplo, em 1984 publica-se, no meio anglofono, estudo que critica as empresas por realizarem sua reprodugdo econdmica as
custas da vida e saude alheia, estudos de 1986 condenam as estratégias de marketing das empresas fumageiras. Ainda, a “batalha
judicial” travada nos EUA entre consumidores e as empresas trouxe a midia um questionamento permanente da postura €tica das
empresas.

¢ ASH. Tobacco History. Disponivel em:http://www.ash.org.uk. Acesso em 21 set. 2001.
7, interessante comparar este caso com o caso da regulagio da pesca do atum, descrito por Bonanno e Constance (1994). No caso

descrito pelos autores, o estabelecimento de uma regulagao internacional deve-se a constatagdo da impossibilidade de que um Estado
Nacional tivesse poder de controle sobre o comportamento de companhias transnacionais.
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'8 No presente trabalho apresenta-se o caso inglés para depois passar a regulagido supranacional. Isto ndo significa afirmar que os
ingleses tenham um comportamento de protagonistas na institui¢do de uma regulagao supranacional. No presente trabalho, ndo sera
examinada, especificamente, a construgio do processo (fases de acesso e decisdo, Mitnick (1989)) ao nivel supranacional- regional.

1 Uma nog@o sintética da trajetoria das posi¢cdes da OMS relativas a regulagéo do tabaco pode ser observada pela consulta ao site:
http://tobacco.who.int/en/fcte/resolutions.html.

2 OMS. El Convenio Marco para la Lucha Antitabaquica. Disponivel em: http://wwwS5.who.int/tobacco/repository/stp41/
Primeres.pdf

21 OMS. El Convenio Marco para la Lucha Antitabaquica. Disponivel em: http://wwwS5.who.int/tobacco/repository/stp41/
Primeres.pdf Conforme OMS habitualmente o protocolo complementa, esclarece, modifica ou matiza um acordo internacional
existente, por exemplo, um convénio geral. Enquanto o convénio compreende obrigagdes mais gerais, os protocolos implicam
obrigagdes juridicas mais concretas.

22 Conforme esclarecem Taylor e Bettcher (2001, p.34) : “En conjunto, las estrategias de reduccion de la demanda destacadas por el
Grupo de trabajo coinciden com las recomendaciones del Banco Mundial” As recomendagdes do Banco Mundial estdo expostas no
documento World Bank. Curbing the epidemic (1999).

2 OMS/TFI. El Convenio Marco para la Lucha Antitabaquica. Disponivel em: http://wwwS5.who.int/tobacco/repository/stp41/
Primeres.pdf

2+ Artigo de Jay Lewis, intitulado “Controversial Conference”, publicado na revista Tobacco reporter em junho de 2001.

in ¥ ITGA (International Tobacco Growers Association) autodefine-se como “the representative body for the world’s tobacco
growers. It was formed in 1984 by grower organisations from six tobacco exporting countries — argentina, Brazil, Canada, Malawi,
United States and Zimbawe.” Maiores informagoes podem ser obtidas com consulta ao site da organizagdo, no enderego: http:/
www.tobaccoleaf.org.

2 Lewis (2001) coloca: “The United States said this would be a violation of its constitutional guarantee of freedom of speech.”

27 A questdo do desempenho do setor fumageiro na década de 90 no sul do Brasil é analisada por Silva e Waquil (2002)

2 Dados referentes a safra 1999/2000 apresentados em : AFUBRA. Fumicultura e os minifundios. Distribui¢cdo Fundiaria 1999/
2000 sul do Brasil. Disponivel em: http:/www.afubra.com.br/port/pronunciamento/5.htm. Acesso em 16 de jun. de 2002.

2 Dados referentes a safra 1999/2000, constantes em AFUBRA. Fumicultura ¢ os minifundios. Distribui¢do Fundiaria 1999/2000
sul do Brasil. Disponivel em: http://www.afubra.com.br/port/pronunciamento/5.htm. Acesso em 16 de jun. de 2002.

3 Dados referentes ao ano 2000, constantes em AFUBRA. Importéncia Social do Fumo. Disponivel em http://www.afubra.com.br/
port/pronunciamento/8.htm. Acesso em 16 de junho de 2002.

31 Dados referentes a 1999, salientando-se que totais mencionados néo englobam outras obrigagdes fiscais como Previdéncia Social,
renda sobre o lucro das empresas, além de taxas estaduais e municipais. Dados constantes em: AFUBRA. Cigarros e os impostos no

Brasil. Disponivel em: http://www.afubra.com.br/port/pronunciamento/6.htm. Acesso em : 16 de junho de 2002.

32 Dados constantes em AFUBRA. Fumo brasileiro. Disponivel em: http:/www.afubra.com.br/port/pronunciamento/7.htm. Acesso
em: 16 de jun. de 2002.

3 Grifo nosso.

3 Texto integral disponivel em http;//www.afubra.com.br/port/pronunciamento/ 1htm

3 Sobre a natureza das pressdes que a globalizagdo impde sobre a configuragdo do Estado Nagio ver Newell (2002).

3 De fato, uma vez estabelecida a decisdo sobre a regulagio, sucede disputa na instrumentagdo e administragdo. O regulado pode
conseguir a defesa de seus interesses atuando eficazmente neste ambito, como evidenciam Bonano e Constance (1994) no exame do
caso da regulagdo da pesca do atum.

37 Grifo nosso.

38 E interessante observar que os dados fornecidos ao final da reportagem evidenciam que aumentou a proporgdo de fumantes no
periodo de vigéncia das restrigoes a propaganda: de 21,5% em 1986 os fumantes passaram a ser 25% em 1996.

3 Grifo nosso.
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