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RESUMO

OLIVEIRA, Ana Cecilia Amarante. A formulacdo de politicas publicas nas dreas
sociais: o caso do tabaco. Monografia (Graduagdo em Relacdes Internacionais). Brasilia:
Faculdade de Ciéncias Juridicas e de Ciéncias Sociais. Centro Universitario de Brasilia —
UniCEUB, 2003.

Quando a sociedade civil passou a influenciar o processo politico, os
grupos de pressdo tornaram-se ativos na formulacdo de politicas publicas. Essa
monografia estuda a interacdo entre esses atores, por meio da andlise da elaboragdo das
politicas tabagistas. Os resultados obtidos mostram que a influéncia dos grupos de
pressdo, sobre o Poder Publico, interferem tanto na politica doméstica, quanto na
internacional, devido as semelhancas observadas entre as posicdes adotadas pelos

Governos, no ambito interno e externo.

Palavras-chave: Grupos de Pressdo. Lobby. Tabagismo. Governo. Politicas Publicas.



ABSTRACT

OLIVEIRA, Ana Cecilia Amarante. The making of public policies in social issues: the
tobacco case. Monograph (Graduation in Foreign Affairs). Brasilia: Faculdade de

Ciéncias Juridicas e de Ciéncias Sociais. Centro Universitdrio de Brasilia — UniCEUB,
2003.

Since civil society started to influence the political process, the pressure
groups had become active in the making of public policies. This monograph studies the
interaction between these actors, by analysising the elaboration of policies concerning
tobacco. The results show that the influence of the lobbiers, on Government, intervenes
with domestic policies, as well as with foreign ones, the outcome of the similarities

between the positions absorbed in the internal and international domains.

Key words: Pressure Groups. Lobby. Tobacco. Government. Public Policies.



1. INTRODUCAO

Esse trabalho tem por objetivo analisar a atuacdo dos grupos de
pressdo pré e antitabagistas na politica brasileira, avaliando suas contribui¢cdes para as
posicdes que o Pais assume internacionalmente a respeito desse tema. Essa pesquisa
justifica-se pelo interesse na compreensido do papel da sociedade civil em governos
democriaticos, pela andlise da influéncia desses atores na esfera politica doméstica e
internacional, a fim de identificar caracteristicas uteis aos atores relacionados com esse
processo, sejam eles os responsdveis ou as vitimas desse sistema. Nesse sentido, adotou-
se o caso do tabaco, no intuito de testar essa hipotese com fatos cotidianos. Para tanto,

essa monografia foi dividida em cinco capitulos.

O primeiro capitulo trata-se da introducdo ao trabalho que serd
realizado. Nele sdo descritos a justificativa dessa pesquisa e a estrutura dos demais

capitulos que compdem esse trabalho.

O segundo capitulo buscard conceituar os grupos de pressdo e os
métodos utilizados por eles para atingirem seus objetivos, apresentando as posicdes de
varios estudiosos do tema. Partindo da hipdtese de que o lobby dos grupos de pressdo
pré e antitabagismo contribuem para as decisdes tomadas pelo poder publico brasileiro
nessa area, me basearei na Teoria Pluralista, a fim de justificar a atuacio da sociedade

civil no processo politico.

Em seguida, no terceiro capitulo, apresentarei os grupos de pressdo
atuantes na questdo tabagista, partindo da identificacdo de seus foros de discussdo,
como as instituicdes nacionais (caso do Congresso Nacional brasileiro) e as
organizagdes internacionais (caso da ONU). Analisarei se a influéncia dos grupos de
pressdo, sobre os governos, podem colaborar para a ética e a transparéncia das
deliberacdes tomadas por suas instituicdes ou prejudica-las, tornando-as duvidosas.

Buscarei verificar se os grupos de pressdo pro-tabagismo tornam-se contribuintes de
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campanhas politicas para receberem, no futuro, mais “atencdo” dos governantes na
exposicdo de seus interesses; e, se a falta de uma legislacdo que fiscalize e controle a
atuacdo desses grupos prejudica a confianca da sociedade civil nos politicos e nos

lobistas, associando-os a corrupgao.

Apds essa contextualizacdo, aprofundarei o estudo sobre o papel do
Brasil em organizacdes internacionais, com foco na Organizacdo Mundial da Satdde -
OMS. Portanto, o quarto capitulo sera voltado para os reflexos da politica interna na
elaboracdo da Agenda Internacional brasileira, no que tange as questdes sociais, como o
tabagismo. Segundo essa concepgdo, abordarei a concretizagdo do primeiro tratado

internacional de saide publica, a Convencao-Quadro para o Controle do Uso do Tabaco.

Por fim, no quinto capitulo, farei a conclusdo do trabalho, avaliando as
informagdes apresentadas ao longo dessa monografia. A partir dessa andlise, serdo
tracadas algumas perspectivas, considerando a importancia da atuacdo politica da

sociedade civil para a consolidacdo dos sistemas de governo democraticos.



2. A ABORDAGEM PLURALISTA SOBRE OS GRUPOS DE
PRESSAO E O GOVERNO BRASILEIRO

Ao longo deste capitulo discutir-se-4 a interagdo entre os grupos de
pressdo e o Poder Pablico, bem como suas implicagdes sobre a formulacdo e a execugdo
da Politica Externa Brasileira. Este capitulo, constituido por trés secdes, analisard os
aspectos que envolvem o lobby e a democracia. Para tanto, a primeira secio do texto se
concentra nas relacdes entre o Estado e os grupos de pressdo na formulacio de politicas
publicas, visando esclarecé-las por meio da Teoria Pluralista. Em seguida, na segunda
secdo, faz-se uma discussdo tedrica sobre distintos conceitos: grupos de pressdo, de
interesse, lobby e relacdes governamentais, ji que € necessdrio distingui-los para
entender como se relacionam. Na terceira se¢do, discute-se a posicdo de vérios autores
em relacdo a estes assuntos, sob a visdo das Relagdes Internacionais’, ampliando o

escopo desta abordagem.

2.1. Teoria Pluralista

O Estado ndo é o unico centro de poder em uma sociedade

democritica. De acordo com o filésofo e pensador politico Norberto Bobbio, “nossas
. ~ ~ .. . . 2 N
sociedades ndo sdo monocraticas, mas policraticas”™, o que remonta essa abordagem a

Teoria Pluralista.’.

O Pluralismo admite atores nao-estatais na politica, seja doméstica ou
internacional. Dentre eles, estdo os grupos de pressdo, que exercem importante
influéncia na definicdo de prioridades politicas. Esses atores, como organizacdes nado-
governamentais e empresas multinacionais, ganham poder com o aumento da

interdependéncia na economia mundial sendo, em alguns casos, cruciais para o processo

1 1 . . .. . . . L.

Esta andlise exclui os chamados grupos de interesse “institucionais” (como a Igreja e o Exército, por
exemplo). A nogdo de grupos de interesse refere-se aos de cunho “associativo” ou similar, concentrando o
foco do texto nas organizagdes que surgem da sociedade civil.

2 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. 8. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002. 70 p. (Colecdo
Pensamento Critico).
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decisorio. Outra caracteristica da Teoria Pluralista é a percep¢do de que o Estado ndo é
um ator unitdrio, posto que em sua composicdo hd individuos, grupos de interesse e

. . L. 4
burocratas que formulam e influenciam a politica™.

Democracia e pluralismo, ao contrdrio do que muitos intelectuais
pensam, ndo sdo a mesma coisa. A democracia engloba o pluralismo. Os dois conceitos
ndo possuem a mesma dimensdo, podendo haver uma sociedade democratica que nio
seja pluralista, bem como uma sociedade pluralista que ndo seja democratica’. Um
exemplo da primeira hipdtese é a democracia direta (democracia antiga), ocorrida em
Atenas, desenvolvida na pélis sem intermédio entre o individuo e a cidade; a segunda
hipdtese refere-se a sociedade feudal, composta por vdrias oligarquiasﬁ. A
independéncia norte-americana e a Revolucdo Francesa transformaram a participacio
social, por meio do exercicio da cidadania. Oposta a democracia “direta”, da podlis de
Atenas, foi introduzida a democracia “representativa”, proveniente dos governos eleitos
pelo voto popular. Fica claro que a existéncia de organizagdes intermedidrias entre o
individuo e o Estado, ao contrdrio do que pensava Rousseau, dd-se por meio dos mais
diversos grupos representativos de interesses’, mas certamente, os contextos histérico e
social nos quais vivia o “pai da democracia moderna” (basicamente os cantdes suicos)
eram muito distintos dos de Bobbio. Segundo Bobbio, “um Estado representativo € um
Estado no qual as principais deliberagdes politicas sdo tomadas por representantes
eleitos”g, ou seja, com a dimensdo e complexidade do Estado moderno, € possivel
encontrar, em cada nivel administrativo, diversos poderes e players participes do

processo de formagao das politicas publicas, tornando o sistema decisério cada vez mais

? Apesar disso, Robert Dahl, entende que as democracias existentes sio pobres aproximacdes do ideal
democrdtico que, por isso, prefere denomind-las de poliarquias. DAHL, Robert A. Poliarquia:
Participacdo e Oposicdo. 1. ed. Sdo Paulo: EDUSP, 1997. (Colegdo Classicos).

* VIOTTIL, Paul R.; KAUPPI, Mark V. International Relations Theory: Realism, Pluralism,
Globalism, and Beyond. 3. ed. Boston: Prentice Hall, 1998. 7 p.

> BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. 8. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002. 71 p. (Colecdo
Pensamento Critico).

% “Governo de poucas pessoas, pertencentes ao mesmo partido, classe ou familia” (FERREIRA, Aurélio
Buarque de Holanda. Novo Aurélio Século XXI: o dicionario de lingua portuguesa. 3. ed. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1999. 1441 p.).

7 MELO, Luiz de Magalhdes. Lobby e Democracia. 1. ed. Recife: Fundagdo de Cultura Cidade do
Recife/CEPE, 1992. 55 p.

8 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. 8. ed. Sio Paulo: Paz e Terra, 2002. 57 p. (Colecdo
Pensamento Critico).
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complexo. Ndo s@o mais as pessoas diretamente afetadas por uma questdo que tomam as

decisdes a respeito, e sim seus eleitos para esse fim, no caso, os politicos.

Bobbio afirma que a democracia moderna deve ser pluralista. Segundo
esse juizo, a sociedade moderna é pluralista (tanto nos niveis ideoldgico, politico e
econdmico), voltada a democracia participativa e caracterizada pela liberdade de
opinides, para que surja um “relativo” dissenso no sistema politico. Quanto maior o
direito de participagdo direta e quanto maior o nimero de grupos sociais que integram
esse processo, melhor serd a democracia. Nos Estados Unidos, o Estado se formou de
baixo para cima (poder ascendente) e a participagdo das bases na formulacdo de
politicas publicas contribuiu para legitimar a atuacdo dos grupos de interesse e dos
grupos de pressdo. A democracia depende da atuacdo do cidaddo e da sociedade civil,
de sua capacidade de se organizar e participar ativamente do processo politico, ou seja,
do exercicio da cidadania. Em uma democracia, o processo de formacao de politicas
publicas deve respeitar os interesses dos cidaddos, dos eleitores e contribuintes. O voto
popular, o reconhecimento de direitos, de garantias individuais e sociais, deram aos
cidaddos de varios paises desenvolvidos, em especial aos norte-americanos, o estimulo
para que participassem na elaboracio das politicas publicas’. Pela pratica da advocacy e
do lobby, eles podem levar aos decision-makers seus pleitos, estudos e informagdes,
tanto técnicas quanto de natureza legislativa, sobre as tendéncias mundiais relacionadas

ao temalo.

2.2. Histérico e Conceituacao

Quando um conjunto de individuos se une, surge um grupo. Se esses
grupos partilham de um interesse comum, sdo organizados, formais ou informais,
ligados por interesses profissionais politicos, econdmicos ou sociais, constituem entdo
um grupo de interesse. Os tipos mais conhecidos de grupos de interesse sdo as
Confederagdes, as Federagdes, os Sindicatos, as Associagdes comerciais e profissionais,

as Cooperativas, as Organizacdes Nao-Governamentais, os Grupos religiosos,

’Ib. 72 p.
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comunitarios e de caridade, dentre outros'!. Dentre as vdrias formas de articulacdo entre
os interesses organizados e o poder, encontram-se os grupos de pressdo. Desde os
primdrdios da humanidade, as pessoas exercem pressdo para convencer os demais sobre
seu ponto de vista. Esse processo ocorre em todos os ambientes sociais, como a familia,
a escola e o trabalho, a fim de influenciar as decisdes dos que det€ém o poder. A Figura

2.1, expressa abaixo, representa esse processo:

Sociedade \ Governo INTERESSES
Empresas — ‘
P 1 ‘ POLITICAS
PUBLICAS
Entidades / Autoridades

Fonte: Elaboragdo prépria.

FIGURA 2.1 — Articulacio de interesses.

Hé4 muitas definicdes que ndo separam os grupos de interesse dos
grupos de pressdo, mas a que serd adotada neste trabalho considera os referidos
conceitos como elementos distintos. Para que suas idéias sejam ouvidas e ponderadas,
os grupos de pressdo buscam influenciar as decisdes politicas e a administra¢ao publica,
num sentido favordvel ao grupo. Por outro lado, os grupos de interesse podem seguir
acOes a margem da arena politica caso seu objetivos ndo dependam da formulacido de
politicas publicas e os seus recursos nao sejam financiados por 6rgaos da administracdo

publica.

Pasquino define pressdo como:

' AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. Etica Social e Governamental: Advocacy e Lobby. 1. ed.
Sao Paulo: Hottopos, 1997. 130 p. (Série Académica).

"' PATRI RELACOES GOVERNAMENTAIS E POLITICAS PUBLICAS. Politicas Piblicas.
Disponivel em: <http://www.patri.com.br>. Acesso em: 15 setembro 2003.
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“a atividade de um conjunto de individuos que, unidos por motivacdes
comuns, buscam, através do uso de sancdes ou da ameaca do uso
delas, influenciar sobre decisdes que sdo tomadas pelo poder politico,
seja a fim de mudar a distribuicdo prevalente de bens, servicos, honras
e oportunidades, seja a fim de conservad-la frente as ameacas de

intervengdo de outros grupos ou do préprio poder poh’tico”lz.

Quando os grupos de pressdo conseguem influenciar seus alvos,
lograram alcancgar seus objetivos”’. Porém, alguns autores os subestimam, como Peter
Odegard, que de forma simplista, entende que os grupos de pressdo sdo, apenas,
organizagdes constituidas para representar um interesse de natureza essencial, visando
influenciar as politicas governamentais, sem quaiquer outras finalidades. Para André
Mathiot, cientista politico francés, também citado por Melo, os grupos de pressdo sdo

em suma, “forcas sociais, econdmicas e espirituais da nagdo, organizadas e atuantes™ ',

Amaral, acerca da democracia contemporﬁneals, afirma que as
sociedades democraticas propiciam aos grupos de interesse os direitos de associagdo e
livre expressdo, dai sua crescente participagdo nos debates das questdes publicas,
através do acompanhamento, da fiscalizagio e dos aportes, através do processo de

Relag¢des Governamentais. Abaixo, a Figura 2.2 procura sintetizar esse processo:

12 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 9. ed.
Brasilia: Editora UnB, 1983. 564 p.

3 COSTA, Arthur Trindade Maranhdo. O lobby militar e as relacées civis-militares durante a
Assembléia Nacional Constituinte. 1998. 55 p. Dissertacido (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade
de Estudos Sociais Aplicados, Universidade de Brasilia, Distrito Federal.

' MELO, Luiz de Magalhdes. Lobby e Democracia. 1. ed. Recife: Fundacio de Cultura Cidade do
Recife/CEPE, 1992. 53 p.

'S AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. Etica Social e Governamental: Advocacy e Lobby. 1. ed.
Sao Paulo: Hottopos, 1997. (Série Académica).
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Democracia

|

Politicas Publicas

|

Rela¢oes Governamentais

7~ o

Grass Roots / Advocacy / Lobbying /
Mobilizacao das Bases /Legitimacao Representacao Corpo a corpo

Fonte: Elaboragdo prépria.

FIGURA 2.2 - Rela¢des Governamentais.

O processo de Relagcdes Governamentais se dd pela interacdo entre a
sociedade civil e o governo, envolvendo interesses e autoridades ptblicas. Objetiva
receber beneficios ou apoio que ndo se conseguem na iniciativa privada, como leis em
favor do meio ambiente, dos direitos civis € das minorias; receber ou manter beneficios
econdmicos, como subsidios, saldrios, pensdes e o fim de restricdes de acesso a
mercados; receber beneficios ou apoio num nivel de governo que é negado em outros,
como leis estaduais, federais ou municipais; criar programas ou leis novas; e, resolver
problemas que s6 cabem ao Poder Publico, como a seguranca, a saide publica e o

comércio internacional.

Posteriormente, em decorréncia do reconhecimento do papel desses
grupos, surge nos Estados Unidos um meio para instrumentalizar a acdo do lobby: a
advocacy. A democracia “representativa” é ent@o vista como “participativa”, na qual os
grupos de interesse dos mais diversos setores t€m sua legitimidade reconhecida e sdo
considerados necessarios a formulacdo adequada das politicas publicas. Apesar de

fundamental na democracia, o voto ndo € a tnica forma de participacdo politica da
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sociedade civil. Defender interesses é um direito de todos. Nao h4d uma correspondéncia
para o termo “advocacy”, de origem latina, na lingua portuguesa, mas esse termo refere-
se a combinacdo de elementos do lobby com a pesquisa e a divulgacdo de estudos ou
documentos que mostrem os beneficios das mudangas propostas junto aos Poderes
Publicos. A Figura 2.3, ilustrada abaixo, mostra a relag@o entre as a¢des de advocacy e a

democracia moderna:

DEMOCRACIA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA PARTICIPATIVA

N
ZDVOCA

Fonte: Elaboragdo prépria.

FIGURA 2.3 - Democracia e advocacy.
2.3. Atuacao Sobre os Poderes e Aspectos Legais

Isso leva ao debate sobre a influéncia dessas organizacdes que atuam
sobre o governo na defesa dos interesses comuns de seus membros e revela a forca dos
grandes interesses corporativistas. Qualquer estudo nesse sentido sugere uma andlise da
historia do lobby nos Estados Unidos, onde numerosas associa¢des exercem influéncia e
mesmo deliberada press@o junto ao governo, visando a satisfacdo de seus interesses. No
caso norte-americano, as atividades desses grupos estdo na lei de organizacao legislativa
do Congresso, aprovada em 1946 e publicada pela Resolugdo n°® 148, de 28 de julho de
1946, do Senado, conhecida como “Federal Regulations of Lobbyng Act’. As
disposi¢des dessa lei aplicam-se a qualquer pessoa que pedir, cobrar ou receber objetos

de valor, com o intuito de contribuir para a aprovagdo ou rejeicdo de qualquer projeto
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pelo Congresso dos Estados Unidos e influenciar, por meios diretos ou indiretos, a

aprovacdo ou rejeicio desses projetoslﬁ.

Nos regimes autoritdrios, os grupos que compdem a sociedade ndo
tém o direito de defender seus interesses ou posicdes, sobretudo quando contrarias ao
Governo. Quanto menos democratico for um pais, maior serd a imposicdo das politicas
publicas e a falta de didlogo com a sociedade. Um dos meios clandestinos utilizados no
Brasil, & época da ditadura, foi o trafico de influéncias'’, por meio de relagdes pessoais.
A confianca da sociedade civil nos politicos e nos lobistas ficou abalada e a palavra
lobby ficou associada 2 corrupgio e ao trifico de influéncias'®. Infelizmente esse crime
ndo ficou restrito ao periodo ditatorial da politica brasileira. Ainda hoje o lobby estd
associado a corrup¢do e ao trifico de influéncia, porém sua popularizacio vem
contribuindo para tornar essa atividade mais difundida e transparente. Vale destacar que,
se a atuacdo dos lobbies fosse regulamentada no Brasil, tal como nos EUA, poderia

haver um avango na percepg¢do do conceito, dos métodos e a aceitagdo dessa atividade.

Segundo Xifra, os grupos dispdem de varios métodos para alcancar
seus objetivos. Um deles € o lobbyl ? Outros so dificilmente identificaveis, até mesmo
para os elementos que sofrem a influéncia, dai deriva a expressdo comum a crénica

» . Lo 20
politica nos Estados Unidos: “invisible government” ~.

Fica claro entdo que as idéias de Melo nao refletem as apresentadas

pelos demais autores. Segundo ele, os grupos de pressdao “estdo ainda bloqueando as

'® MELO, Luiz de Magalhdes. Lobby e Democracia. 1. ed. Recife: Fundacdo de Cultura Cidade do
Recife/CEPE, 1992. 72 p.

17 «Solicitar, exigir, cobrar ou obter, para si ou para outrem, vantagem ou promessa de vantagem, a
pretexto de influir em ato praticado por funcionario publico no exercicio da funcido” (Decreto -Lei n.
2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Lex: Constituicdo federal, cédigo penal, cédigo de
processo penal. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. art. 332. 331 p.).

'8 AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. Etica Social e Governamental: Advocacy e Lobby. 1. ed.
Sdo Paulo: Hottopos, 1997. 129 p. (Série Académica).

' XIFRA, Jordi. Lobbying: Cémo influir eficazmente en las decisiones de las Instituciones Piblicas.
1. ed. Barcelona, Gestion 2000, 1998.

20 Alguns autores, como Stuart Chase, Robert K. Carr e Donald H. Morrison, ddo tanta importancia aos
grupos de pressdo que chegam a considerd-los a terceira “cimara legislativa” — la troisiéme assemblée
legislative - ou um género do “governo invisivel” — le gouvernment invisible (MELO, Luiz de Magalhaes.
Lobby e Democracia. 1. ed. Recife: Fundagdo de Cultura Cidade do Recife/CEPE, 1992. 12 p.).
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estruturas das organizacgdes partidarias, com graves prejuizos para a democracia, regime
politico mais consentaneo com a indole do povo e ndo apenas com as suas elites” [!]21.
Conclui-se que os grupos de pressdo ndo enfraquecem o regime democratico, mas sdo
uma das partes que o constituem. Portanto, convém esclarecer de imediato o significado

da expressdo lobbyng ou lobby.

Etimologicamente, lobby é a ante-sala, em referéncia ao Parlamento
britanico, onde os representantes de interesses privados iam ao encontro dos
parlamentares para expor seus interesses € demandas, desde o século XIX. Melo mostra
que, atualmente, as atividades dos agentes desses grupos ndo se restringem aos
corredores do Congresso, alcangando as comissdes técnicas, cujo trabalho buscam
influenciar®. No Brasil é possivel verificar essa afirmag@o. Constata-se que esses
grupos atuam nas Comissdes Permanentes e Tempordrias do Congresso Nacional, como
a Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente ¢ Minorias; a Comissdo de
Seguridade Social e Familia — ambas da Camara dos Deputados, e a Comissdao de
Assuntos Econdmicos, do Senado Federal. Os agentes sd@o os lobistas e a pressdo ou
influéncia que exercem sobre os legisladores, e membros do Poder Executivo para

agirem de acordo com seus interesses, chama-se lobbying.

Costa define o lobby como uma atividade utilizada pelos grupos de
pressdo, através de lobistas ou terceiros, para influenciar o poder politico ou os
formadores de opinido™. Thierry Lefébure, presidente da Associacio Francesa de
Conselheiros de Lobbying, afirma que sua prética é “sobretudo, analisar e compreender
um problema, a fim de explicar seu teor e suas consequéncias para aqueles que possuem
o poder de decidir**. Essa definicdo mais ingé€nua do lobby busca separé-lo das agdes

dos grupos de pressdo, no entanto, cabe destacar que o lobby € justamente a agdo

concreta desses grupos. Mack, define o lobby como “a aplicacdo de técnicas de

*'Ib. 16 p.
21b. 97 p.

» COSTA, Arthur Trindade Maranhio. O lobby militar e as relacdes civis-militares durante a
Assembléia Nacional Constituinte. 1998. 55 p. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade
de Estudos Sociais Aplicados, Universidade de Brasilia, Distrito Federal.

M XIFRA, Jordi. Lobbying: Cémo influir eficazmente en las decisiones de las Instituciones Puablicas.
1. ed. Barcelona, Gestion 2000, 1998. 24 p.
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comunicagdo por pessoas ou instituicdes com o objetivo de afetar decisdes do

governo”25 .

A definicdo de lobby que serd utilizada neste trabalho é a que
considera que quando as praticas de influéncia acontecem na arena politica, ou seja, sdo
direcionadas ao poder publico, recebem o nome de lobby. Bobbio, Matteuci e Pasquino,
definem a expressdo lobby como “o processo por meio do qual os representantes de
grupos de interesses, agindo como intermedidrios, levam ao conhecimento de

26, Grupos religiosos,

legisladores ou dos decision-makers os desejos de seus grupos
comunitarios, entidades de classe e outros, buscam influenciar com eficdcia as

autoridades, os politicos e os formadores de opinido.

Por sua parte, Bernadet, Bouchez e Phihier corroboram essa afirmacio

ao enfocar que o lobby é:

“a arte de comunicar-se com as estancias politicas e administrativas
para obter uma flexdo dos processos legislativos ou regulatérios ou
uma revisdo das leis ou regulamentos em um sentido favordvel as

. N .. . 27
1nstancias proflsswnals € as empresas” .

Para o cientista politico norte-americano Lester W. Milbrath, citado

por Xifra, o lobby é:

“a atividade mediante a qual o encarregado pela mesma (o lobista) se
comunica com uma pessoa do governo com faculdades para tomar
decisdes a fim de influenciar no que ela fard (ou ndo fard) a respeito

de determinado assunto” (tradugdo livre do autor)zg.

2 MACK, Charles S. Business, Politics, and the Practice of Government Relations. 1. ed. Conecticut,
Quorum Books, 1997.

26 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 9. ed.
Brasilia: Editora UnB, 1983. 564 p.

*" XIFRA, Jordi. Lobbying: Cémo influir eficazmente en las decisiones de las Instituciones Publicas.
1. ed. Barcelona, Gestion 2000, 1998. 23 p.

*Ib. 24 p.
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Milbrath acerta ao ampliar os limites da pritica do lobbying aos
contatos feitos em nome de terceiros, excluindo assim, as definicdes que aludem apenas
0s que atuam exclusivamente por interesses préprioszg. Porém, no entendimento
popular, o lobby ainda estd associado a atividades ilicitas, como a corrup¢do. Devido a
confusdo entre os conceitos, o termo “lobby” ndo causa simpatia. Muito pelo contrario.
No entanto, é necessario distingiii-lo desses crimes. Muitas associagdes e empresas
recorrem a atividade estratégica do lobby profissional e contratam os servigos de
consultores por considerarem-se pouco representados pelas entidades ligadas aos setores
em que atuam. Por isso, a participacdo dessas empresas, sindicatos, entidades de classe
e ONGs, ou seja, os grupos de pressdo propriamente ditos, na elaboracio e na discussdo
de projetos de lei e politicas ptblicas, t€m contribuido para a defesa legitima de

interesses, utilizando métodos que ndo ultrapassam os limites da lei e do bom senso.

Quanto a discussdo sobre a legitimidade do lobby no Brasil, a adogao
de audiéncias publicas, a partir da Constituinte, abriu possibilidades para maior
participacd@o do setor popular na politica e serviu para dar maior visibilidade aos grupos
de pressdo (representados ou ndo por lobistas), apesar das diferengas praticas entre o
lobby no Brasil e nos Estados Unidos. Nos EUA, a adog¢@o do registro sistematico dos
lobistas deixa claro para os parlamentares e para a sociedade em geral, quem atua em
nome de quem, mostrando também quem estd apto a discutir determinado assunto.
Além disso, a regulamentacdo norte-americana impde limites de gastos com os
ocupantes de cargos publicos e obriga os grupos de pressdo a declararem, anualmente,

seus gastos com a defesa de interesses e as campanhas eleitorais™.

No Brasil, o senador e ex-vice-presidente da Reptiblica Marco Maciel

(PFL/PE), ao falar sobre a regulamentacdo do lobby, afirmou que:

“a atuacdo dos diversos grupos de interesse no processo politico é um

capitulo relevante da democracia participativa [...]. Em outras

? XIFRA, Jordi. Lobbying: Cémo influir eficazmente en las decisiones de las Instituciones Publicas.
1. ed. Barcelona, Gestién 2000, 1998. 24 p.

30 NETO, Romeu de Bruns. O lobby sai do armdrio. Revista Amanha, Porto Alegre, n. 192, p. 22-28,
out. 2003.
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palavras, ndo basta que o poder politico seja democraticamente

investido. Ele tem de ser, também, democraticamente exercido™!.

O senador apresentou, no dia 2 de agosto de 1989, o Projeto de Lei do
Senado n°® 203, que dispde sobre o registro de pessoas fisicas ou juridicas junto as Casas
do Congresso Nacional, visando ampliar e aperfeicoar a atuagdo dos grupos de pressio
ou de interesse. Em 1990, foi aprovado pelo Senado Federal e remetido a apreciagdo da
Camara dos Deputados. Nesta Casa, a tramitagdo nio teve muita evolugéo, e o Projeto
se encontra, atualmente, aguardando deliberacdo do Plendrio, uma vez que a agenda
legislativa vem priorizando outros temas, como as questdes tributdrias, por exemplo.
Como esse projeto ji tramita hd quase 15 anos, ficou um pouco defasado para a
realidade atual. Baseado em dois pontos principais: a prestacdo de contas e o registro da
atividade, provavelmente ndo serd capaz de regular a pratica do lobby se ndo prever
questdes como a participacido dos grupos de pressdo nas audiéncias publicas, realizadas

pelos poderes Executivo e Legislativo.

Carlos Mario Velloso, ministro do Supremo Tribunal Federal, afirmou
que seria uma tolice o Brasil ignorar o papel dos grupos de pressdo em uma democracia
pluralista, e que nos Estados Unidos, o lobby é extremamente importante para o
Congresso americano>>. Em algumas matérias, a participacdo dos grupos de interesse é
decisiva para os governos formularem politicas puiblicas: “tal se d4 por ser um aspecto
central da sociedade democritica a liberdade de questionar, fazer sugestdes e debater

resultados junto aos Poderes Publicos™.

Cada sistema politico tem uma forma de elaborar politicas ptblicas.
Em linhas gerais, muitas pessoas pensam que cabe apenas ao Poder Piblico (Governo)

discutir esses temas, mas em uma democracia a formulagdo dessas diretrizes e normas

3! MACIEL, Marco. Lobby e Regulamentacdo. Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo, 14 abr. 1996. Secdo
Tendéncias e Debates, p. 1-3.

32 Congresso Juridico Brasil-Alemanha. III, 1998, Brasilia. Delegacdo Legislativa - A Legislacao por
Associacoes. Revista de Direito Piblico — RDP 92/150.

*? Inc Staff Congressional Quarterly. How Congress Works. 2. ed. Washington: Congressional Quarterly
Books, 1991. 136 p.
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ndo podem ficar limitadas a essa esfera, devendo também, ser discutidas nas demais

(municipal e estadual).

Bobbio, em “O futuro da democracia” destaca que:

“tudo portanto se completa: refazendo o percurso em sentido
contrario, a liberdade de dissentir necessita de uma sociedade
pluralista, uma sociedade pluralista permite uma maior distribui¢do do
poder, uma maior distribuicio do poder abre as portas para a
democratizacdo da sociedade civil e finalmente a democratizagdo da

sociedade civil alarga e integra a democracia poh’tica”34.

E possivel inferir que a participacio dos grupos de pressio nos
governos democrdticos ¢, portanto, parte da realidade politica. Verifica-se assim que os
grupos de pressdo atuantes na defesa de interesses afetados por decisdes do governo
vao, aos poucos, despertando o interesse da comunidade internacional, académica e
politica em torno das suas multiplas funcdes, métodos e processos e, conseqiientemente,
de seus resultados para sociedade. S@o temas importantes para 0os que buscam
influenciar (como os grupos de pressdo) e para os que sdo ou podem ser influenciados

(como o Poder Publico; as autoridades; e, os decision e opinion-makers).

Neste capitulo, foi apresentada a questdo da articulagio entre os
interesses dos grupos de pressd@o com o Poder Publico e, realizada uma anélise da teoria
politica sobre essa questdo. Por ser um nicho pouco explorado pela sociedade, o estudo
sobre os grupos de pressdo ainda deve ser mais investigado por cientistas politicos,
socidlogos, historiadores, economistas e sem divida, por profissionais de Relacdes
Internacionais, a fim de aprofundar e otimizar as relacdes entre o Estado e a populacio,
entre dois ou mais paises, e dentre as demais interacdes possiveis entre os diversos
atores internacionais, como Organiza¢des Internacionais, Organizagdes Nao-
Governamentais, empresas multinacionais, transnacionais e até mesmo, entre

individuos. No préximo capitulo, serdo apresentados alguns grupos de pressdo

34 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. 8. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002. 76 p. (Colecdo
Pensamento Critico).
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vinculados a questdo tabagista, mostrando as repercussdes da atuagdo desses atores no

campo das politicas da sadde.



3. CONTEXTUALIZACAO DA POLITICA TABAGISTA NOS
CENARIOS DOMESTICO E INTERNACIONAL

Ao debater a atuagdo dos grupos de press@o na politica brasileira,
serdo estudadas as organizacdes prd e antitabagismo. Segundo a Organizagdo Mundial
da Saudde, o tabagismo € o unico problema de satide publica que enfrenta uma grande
oposicdo politica e econdomica de varios 6rgaos publicos e de entidades privadas, devido
as controvérsias quanto aos maleficios causados pelo tabaco e a grande influéncia da
indudstria tabagista no mercado internacional®™. A primeira se¢do desse capitulo
apresentard um histérico sobre a politica tabagista, com foco no Brasil e nos Estados
Unidos, mostrando os principais grupos de pressdo pré e antitabagistas e as propostas
legislativas sobre o tabaco, apresentadas no Congresso Nacional em 2003; a segunda
se¢do discorre sobre a Convengdo-Quadro para o Controle do Uso do Tabaco, proposta
pela OMS. A terceira se¢ao exemplifica as multiplas relagdes entre os grupos de pressao
e os Poderes Legislativo e Executivo, quanto aos temas de sadde, economia e meio

ambiente.

3.1. Os Grupos de Pressio e o Tabaco

O tabaco € utilizado pelo homem héd mais de mil anos. A principio, o
tabaco era picado e enrolado de forma manual. A industrializacdo do cigarro iniciou-se
ap6s 1840 e na década seguinte a operacdo tornou-se mecanizada. Apds a 1* Guerra
Mundial, em 1914, o consumo de cigarros se expandiu com o avango das técnicas de
publicidade. No entanto, somente em 1952 os médicos detalharam os danos que o fumo
causava ao organismo. Até entdo, a populacdo ndo sabia identificar os males causados

pela inalag@o ou ingestdo dos derivados dessa planta3 J

3 ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DA SAUDE. Os argumentos dos opositores do controle do
tabagismo: sugestoes de respostas as questdes mais frequentes. Disponivel em:
<http://www.inca.gov.br/tabagismo/frameset.asp?item=publicacoes&link=argumento_opositores.pdf>.
Acesso em: 3 outubro 2003.

*® BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Jilia Silvia. Indistria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 47, jan./abr. 2003.
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Desde entdo, os avangos cientificos permitiram aos especialistas em
fisiologia identificar que “os efeitos fisioldgicos do tabagismo devem-se em grande
parte a nicotina que o tabaco contém e que é liberada quando da combustio. A
intoxicacdo cronica pelo tabaco é provocada pelo efeito combinado do monédxido de
carbono, de produtos irritantes (acroleina), de aminas com efeito farmacolégico
(nicotina) e alcatrdes que contém produtos cancerigenos. O uso prolongado do tabaco
contribui para a ocorréncia de insuficiéncia respiratdria, tlceras estomacais, afec¢des
arteriais e para o desenvolvimento de vdrios tipos de cancer. O tabagismo € a principal
causa de canceres da hipofaringe. Existe ainda uma relag@o entre o tabaco e os canceres
da bexiga, ja4 que as substincias cancerigenas contidas no fumo sdo eliminadas pela
urina. A freqiiéncia das doengas arteriais (coronarites, arterites dos membros inferiores)

. . ~ 37
€ duas vezes maior nos fumantes do que nos ndo-fumantes”".

A inddstria do fumo refutou essas informacdes e, em 1954, criou o
Conselho de Pesquisa da Industria do Tabaco. Os estudos desenvolvidos pelo Conselho
foram utilizados para influenciar a populagdo a continuar consumindo os produtos
derivados do tabaco®®. A atuacdo desse grupo organizado e ligado por objetivos comuns,
na defesa dos interesses de seus membros, constituiu um grupo de pressdo pro-
tabagismo, desde entdo ndo tardou para surgirem grupos de interesse antitabagismo. Em
1960, um desses grupos norte-americanos elaborou documentos cientificos que
comprovavam os danos causados pelo tabaco e a relagdo entre o cigarro e vérias
enfermidades graves, como o cancer. Os textos do Comité Geral de Vigilancia ao Fumo
e a Sadde revelaram que hé dez vezes mais probabilidades de um fumante sofrer cincer
no pulmio em relacdo a um ndo-fumante, causando um dano profundo nas poderosas
empresas tabagistas. Apds a constatacdo das mais de 4.720 substancias toxicas contidas
no cigarro, ele passou a ser estudado e a ter teores quimicos vistoriados por 6rgaos de

saude.

O lobby antitabagismo, no Congresso norte-americano, fez os

parlamentares introduzirem, em 1965, um controle sanitdrio mais rigoroso, obrigando a

7 Tabaco e Tabagismo. In: s.n. GRANDE Enciclopédia Larousse Cultural. Sio Paulo:Nova
Cultural, 1995. v.22, p. 5555.

38 . . ~ oy
Desenvolveram filtros para os cigarros, convencendo os fumantes a nao largar o vicio.
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impressdo de avisos sobre a nocividade do fumo em todas as embalagens de cigarro. Em
1971, proibiram a propaganda na televisdo e, em 1990, o fumo em aeronaves
comerciais. No entanto, a grande quantidade de leis contra o tabagismo ndo impediu que
as empresas driblassem a legisla¢do, seja por meio de estratégias reativas ou pro-

ativas®

. Com o notivel avanco do setor fumageiro, paralelo ao surgimento de
movimentos sociais e legais no sentido de confronti-lo, a atuacio de grupos de pressio
pré e antitabagistas mostram-se necessdrias para que os principios democraticos e as
informagdes dos setores afetados sejam considerados pelos decision-makers quando da
formulag@o de politicas publicas sociais, especificamente na drea da saide. Além disso,
no que se refere as estratégias adotadas pelo setor fumageiro, pelo movimento
antitabagista e pelo movimento antifumo (formado pelo Governo, ONGs e individuos,
dentre outros), tanto no Brasil, quanto nos Estados Unidos, bem como na esfera

internacional, podemos identificar vdrios grupos de pressdo. A seguir, caracterizaremos

alguns deles:

3.1.1. Empresas Multinacionais — EM’s

Sdo empresas que dominam a producdo internacional de tabaco,
fabricando ou distribuindo seus produtos em dois ou mais paises. As maiores EM’s
estdo sediadas nas economias dos Estados Unidos, Japdo e Europa®’. Essas companhias
sdo acusadas de esconder a natureza letal dos seus produtos, prejudicar as agdes de
protecdo a saude publica e destruir evidéncias incriminatdrias. Atuam contra o aumento
dos pregos, impostos, determinagdo de ambientes livres de fumo e as adverténcias nos
macos de cigarro. As empresas também utilizam estratégias de relagdes-publicas para
evitar regulamentagdes significativas, que afetem seus negocios, articulando-se com
empresarios e fumicultores, para “influenciar politicamente outros setores da sociedade
(stakeholders), como a midia, as associagdes comerciais e industriais, o parlamento, os

6rgios técnicos dos poderes executivos, etc.”'.

¥ BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Jilia Silvia. Indidstria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 47, jan./abr. 2003.

‘0 FINANCIAL TIMES. Dominando os Mercados Globais. 1. ed. Sdo Paulo: Makron Books, 2001. 14p.
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As empresas que atuam na industria tabagista se opdem as medidas
antitabaco apontando as ameacas de desemprego em massa para seus funciondrios.
Segundo a Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT, cerca de 100 milhdes de
pessoas estdo empregadas em atividades relacionadas com o tabaco, 90% delas em
paises em desenvolvimento®*. Essas industrias conseguiram uma importante vitéria, em
2003, quando uma corte de apelacdes da Florida derrubou um veredicto que ameacava a
industria tabagista. A acdo determinava aos maiores fabricantes de cigarros dos Estados
Unidos, o pagamento de U$ 145 bilhdes aos consumidores que acusavam as

multinacionais de os enganarem quanto aos riscos do fumo™.

As grandes empresas multinacionais do setor de tabaco, como a
American Tobacco Company, a Philipi Morris, a British American Tobacco - BAT
(controladora aciondria da empresa Souza Cruz), a Japan Tobacco, a Reemsta e a
Altadis movimentam no mundo todo, aproximadamente, R$ 6,8 bilhdes* e, interferem,
em maior ou menor grau, nas decisdes governamentais de vdérios paises, na drea
econdmica, social e cultural. Sua capacidade de alcancar objetivos politicos estd
relacionada a habilidade em influenciar, por meio do lobby, as politicas governamentais
sobre o comércio, a ciéncia, a tecnologia e os investimentos. Segundo a OMS, essa
inddstria possui uma receita estimada em US$ 281 bilhdes. A cifra brasileira, no
entanto, inclui apenas o comércio legal de cigarros. O mercado estima que o
contrabando e a falsificacdo movimentariam até 46 bilhdes de unidades do produto no
Pais, gerando um faturamento de R$ 1,8 bilhdo. Tamanho desempenho preocupa a
OMS. Segundo estudos da Organizacdo, os custos anuais que o tabaco poderd gerar
aproximam-se de US$ 600 bilhdes, até 2010. Essas cifras incluem gastos com o

tratamento de doencas e reflexos na economia.

*! BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Jilia Silvia. Indistria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 62, jan./abr. 2003.

2 OMS aprova primeiro tratado global contra o tabagismo.Jornal do Brasil. Rio de Janeiro,22 maio
2003. Caderno Mundo,p. A7.

* BLOOMBERG.Indistria tem vitéria em megaprocesso nos EUA.Valor Econémico. Sio Paulo,22
maio 2003.Caderno Especial,p. A12.

4 MACKAY, Judith; ERIKSEN, Michael. The Tobacco Atlas. 1.ed. Brighton: Myriad Editions Limited,
2002. 18 p.
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O gréafico 2.1, apresenta as somas gastas por grandes empresas de
tabaco norte-americanas para apoiar candidatos a cargos publicos nos Estados Unidos,
entre 1995 e 2000. Fica explicita a grande quantia captada (fund-raising) * em funcio
do apoio a campanhas politicas, que ampliam as “aliancas mercadoldgicas e politicas, a

. . .. L. 46
fim de proteger o setor contra medidas restritivas, formando redes estratégicas’™".

QUADRO 3.1 - Comprando favores. As dez maiores contribuicoes para
candidatos federais (EUA 1995-2000).

12+

MILHOES DE
DOLARES
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Philip RJ Reynolds US Tobacco Brown and Tobacco Lorillard Smokeless Swisher Conwood Pinkerton
Morris Company  Willianson Institute Tobacco Tobacco  International Company Tobacco

(BAT) Council Company
EMPRESAS

Fonte: The Tobacco Atlas — OMS.

* Os sistemas eleitorais brasileiro e norte-americano aceitam que os candidatos recebam financiamento
privado tanto nas eleicdes legislativas quanto nas presidenciais. Os grupos de pressdo participam dessa
coleta de fundos, o que pode facilitar seu acesso aos decision-makers (XIFRA, Jordi. Lobbying: Cémo
influir eficazmente en las decisiones de las Instituciones Piblicas. 1. ed. Barcelona, Gestién 2000,
1998. 75 p.).

46 BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Julia Silvia. Indistria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 48, jan./abr. 2003.
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Um estudo publicado no British Medical Journal, em 2002, detalha as
verbas e doacdes para pesquisas provenientes da industria do tabaco, bem como os
cargos ocupados na alta dire¢cdo de universidades canadenses por funciondrios
graduados da indistria do tabaco: ‘“das 90 universidades e 16 faculdades de medicina,
39% haviam recebido doacdes da industria do tabaco. Quatro das 16 faculdades de
medicina receberam verbas para pesquisa. Verificou-se que altos funciondrios e
diretores de companhias de tabaco ocuparam 26 cargos em universidades entre 1996 e
2001, incluindo os cargos de governador, presidente, chanceler e diretor, e ainda postos
em hospitais universitdrios € em posicdes voltadas ao avanco e desenvolvimento
universitario”. *’ Isso mostra que nenhuma das institui¢des pesquisadas adotou politicas
para proibir a captacio de recursos provenientes do tabaco, devido ao lobby da indtstria

que busca parcerias com entidades de grande prestigio para a sociedade civil.

Dentre as principais esferas de ac@o estratégica dessas empresas, estdo
os investimentos em marketing e publicidade. Na busca pela aceitagcdo social do cigarro,
as apari¢des do produto no cinema foram muito importantes para a industria do tabaco.
Documentos de 198448, encontrados nos arquivos da Philip Morris, mostram o
envolvimento entre a 20" Century Fox e a industria do tabaco, revelando a parceria que
existiu para a promog¢ao do tabagismo nos filmes, apesar do fato de, nesta época (1984),
0 Ministério da Satde americano (US Surgeon General) ter emitido 17 relatérios
descrevendo os perigos a satide causados pelo tabagismo. Foi com a ajuda de técnicas
de publicidade e marketing que o ato de fumar cigarros se espalhou, tornando o tabaco a
droga licita mais consumida no mundo®’. Segundo Boeira e Guivant, as estratégias de
marketing e tecnocientificas de empresas como a Souza Cruz, contribuiram

fundamentalmente para o &xito desse setor.

3.1.2. Fumicultores no Brasil

4 SPURGEON, David. Canadian universitie’s links to tobacco industry shown. British Medical Journal,
Quebec, 5 out. 2003. Disponivel em: <http:/ /bmj.com/cgi/content/full/325/7367 /734/a>. Acesso em: 20
outubro de 2003.

‘S LANDMAN, Anne. Tobbaco Documents Online. Movie placement of cigarettes. Disponivel em:
<http://tobaccodocuments.org/landman/2021280495-0496.html>. Acesso em: 20 outubro 2003.

49 MINISTERIO DA SAUDE. Drogas licitas: tabaco. Disponivel em:
<http://portal.saude.gov.br/saude/visao.cfm?id_area=154>. Acesso em: 5 novembro 2003.
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Com a colonizag@o alema, a producdo de fumo brasileira, concentrou-
se no Rio Grande do Sul. Apds estudos geogrificos, climatoldgicos, histéricos e
socioecondmicos, a British American Tobacco criou o “sistema integrado de producdo
de fumo”, estabelecido na cidade de Santa Cruz do Sul/RS (a “capital do fumo”) e
microrregido . Com o passar do tempo, a perda de autonomia dos agricultores refor¢ou
a tensdo desse sistema de trabalho e as questdes financeiras e ambientais vieram a tona.
Porém, ha muita resisténcia entre os agricultores para adotarem culturas alternativas ao
fumo, pois os interesses comerciais vém prevalecendo sobre a consciéncia ambiental®'.
Entidades como a Associa¢do dos Fumicultores do Brasil — AFUBRA e o Movimento
dos Pequenos Agricultores congregam os agricultores do setor fumageiro. Esses
produtores reivindicam melhores precos para a producgdo das safras, a desapropriacdo de
terras e novos financiamentos. Em 24/07/03, mais de 600 camponeses ocuparam as
dependéncias do Sindicato da Industria Fumageira — SINDFUMO, na cidade de Santa
Cruz do Sul/RS. Os agricultores alegam que dos 54 mil produtores de fumo no estado,
cerca de 17 mil ndo possuem terras, precisando arrendar dreas para produzir o fumo nas
terras de outros proprietarios. Segundo o deputado estadual Frei Sérgio Gorgen
(PT/RS), enquanto os trabalhadores sdo penalizados, as empresas de grande porte, como

a Souza Cruz, mantém grandes latifiindios implrodutivos5 2,

A fumicultura tem exercido um papel relevante para a agricultura da
Regido Sul do Brasil. No Parand, em Santa Catarina e no Rio Grande do Sul,
predominam as pequenas propriedades, caracteristica da agricultura familiar, que
empregam muita mado-de-obra no campo, nas estufas e nos galpdes. Segundo a
Secretaria da Agricultura e do Abastecimento do Parand, em 1998 havia cerca de
160.000 produtores de fumo nesses trés estados, sendo 80.000 no Rio Grande do Sul,

57.000 em Santa Catarina e 23.000 no Parani, o que representa mais de 90% da

Y BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Jilia Silvia. Indistria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 49, jan./abr. 2003.

ol “Algumas ONGs ambientalistas (como Apremavi e Fundag@o Gaia), técnicos de 6rgdos publicos e
mesmo setores do Partido dos Trabalhadores (PT) convergem no sentido de privilegiar o conhecimento
tradicional e local, no caso da producdo de fumo, inibindo as tentativas de substitui¢do desse produto em
funcdo das conseqiiéncias de seu consumo em ambito nacional ou global” (ib. 67 p.).

> GORGEN, Sérgio. Assessoria de Imprensa do deputado estadual. Produtores de fumo sem terra
ocupam SindFumo em Santa Cruz do Sul. Disponivel em:
<http://planeta.terra.com.br/arte/359/noticias/12rural_mstsindifumo.htm>. Acesso em: 8 outubro 2003.
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producdo nacional. O Pafs é hoje o quarto maior produtor de tabaco do planeta, atrds
somente da China, dos Estados Unidos e da India, sendo que desde 1993 ocupa o

o ~ . 53
primeiro lugar na exportacdo mundial de fumo™.

3.1.3. Organizacdo Mundial da Saiide — OMS™*

A organizagdo trabalha para fortalecer os esfor¢os nacionais para
reduzir o consumo de tabaco, exercendo um papel significativo “com o proposito de
politizar os produtos da pesquisa tecnocientifica em favor da saide publica mundial™.
No documento “Inddstria do Tabaco e Responsabilidade Corporativa: uma
contradi¢do”, desenvolvido pela equipe de Anélise de Politicas e Comunicacdo, do
Programa “Iniciativa Livre do Tabaco” da OMS, em fevereiro de 2003, sdo citados
relatdrios internos, elaborados em 1999, para Gro Harlem Brundtland, diretora-geral da
organizagdo, sobre as evidéncias de que as companhias de tabaco “envidaram esforcos
para prevenir a implementacdo de politicas de saude ptblica e reduzir as verbas
disponiveis para o controle do tabagismo em organizagdes das ONU”. Ainda naquele
ano, a diretora nomeou um Comité de Especialistas para pesquisar documentos da
industria do tabaco, que se tornaram disponiveis ao publico como resultado de agdes
judiciais nos Estados Unidos. O Comit€ descobriu que a indistria do tabaco considerava
a Organizacdo Mundial da Satide como um dos seus principais inimigos, € que a
industria havia planejado estratégias para "conter, neutralizar e redirecionar” as
iniciativas de controle do tabagismo da OMS’. Esses estudos da Organizacio

evoluiram para a elaboracido da Convengdo-Quadro para o Controle do Tabaco.

>’ SECRETARIA DE AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO DO PARANA. Aspectos da
Agropecuaria Paranaense. Disponivel em: <http://www.pr.gov.br/seab/aspectos/fumo.html>. Acesso
em: 3 outubro 2003.

> Proposta pela Conferéncia de Sdo Francisco e com sede em Genebra, a OMS trata os principais
aspectos da saide e da higiene publica, elaborando recomendagdes para os paises e territérios que a
compdem. Suas agdes ndo sdo centralizadas na Suica, ji que possui estruturas regionais na Africa, na
Europa, no Mediterraneo e no Pacifico (SEINTENFUS, Ricardo. Manual das Organizagoes
Internacionais. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. 176 p.).

55 BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Jilia Silvia. Indidstria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 72, jan./abr. 2003.

% TOBACCO FREE INITIATIVE. WHO  inquiry. Disponivel em:  <http:/
/www5.who.int/tobacco/page.cfm?tld=174>. Acesso em: 3 outubro 2003. .
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3.1.4 Organizacdo Pan-Americana da Saiide — OPAS®’

Segundo Seitenfus, a OPAS “costuma ser chamada de antena da
OMS”. Localizada em Washington, atua em coordenacdo com a OMS nas Américas.
Um de seus recentes relatdrios, informa que as “companhias transnacionais de tabaco
planejaram e executaram, na ultima década, campanhas enganosas na América Latina e
no Caribe sobre os efeitos nocivos do tabagismo passivo e a natureza das atividades de
marketing das companhias de tabaco”, e que essas empresas tinham acesso a
importantes autoridades governamentais e tiveram sucesso em enfraquecer ou acabar

o : ‘- 38
com legislacdes sobre o controle do tabagismo em varios paises’ .

3.1.5. Governo Federal

O Estado Brasileiro reconhece os maleficios do fumo através de
mensagens institucionais e adverténcias do Ministério da Saide — MS, que alertam para
os riscos do consumo, da dependéncia quimica e dos danos a saide. O aumento dos
impostos dos produtos do tabaco constitui uma politica publica efetiva na reducdo do
consumo de cigarro, pois “pra cada aumento de 10% no preco real dos produtos
derivados do tabaco, o consumo diminuird em torno de 8% em paises que possuem
economias em transi¢do. A queda serd maior entre os jovens e nas classes mais pobres,
exatamente aqueles grupos que a politica governamental espera beneficiar mais e que
menos dispdem de recursos para suportar a carga de doengas causadas pelo tabaco™”.
Em 2003, o ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim, recebeu o Prémio

Lideranca Global na Area de Controle do Tabagismo, concedido pela Organizacdo

Mundial da Sadde. Os principais 6rgdos governamentais envolvidos no combate a o

7 A missdo desse organismo internacional de satide publica é “orientar os esforcos estratégicos de
colaboracdo entre os Estados Membros e outros parceiros no sentido de promover a eqiiidade na sadde,
combater doencas, melhorar a qualidade de vida e elevar a expectativa de vida dos povos das Américas”
(ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DA SAUDE. Home. Disponivel em: <http://www.opas.org.br>.
Acesso em: 5 outubro 2003).

% 1d. Profits Over People, Tobacco Industry Activities to Market Cigarettes and Undermine Public
Health in Latin America and the Caribbean. Disponivel em:
<http://www5.who.int/tobacco/page.cfm?tld=178>. Acesso em: 3 outubro 2003.

¥ 1d. Os argumentos dos opositores do controle do tabagismo: sugestoes de respostas as questoes
mais frequentes. Disponivel em:
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fumo sdo a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria - ANVISA, o Sistema Unico de
Satide — SUS e o Instituto Nacional de Cancer — INCA (todos possuem vinculos com o

Ministério da Satde).

Uma das dezessete dreas de atuacdo da Agéncia60 ¢ a de produtos
fumigeros. A Geréncia de Produtos Derivados do Tabaco, chefiada por Moyses Diskin,
foi responsavel pela autuacdo da empresa Souza Cruz, em setembro de 2003, acusada de
estimular fumantes a consumir cigarros. Segundo a ANVISA, ndo ha niveis seguros
para o consumo das substincias presentes no cigarro. Devido a posicdo desse 6rgao,
campanhas publicitarias com o uso de expressdes como “light” e “baixos teores” foram
suspensas. Articulando-se com outros 6rgios, como o INCA, a Agéncia fortalece seus
argumentos e seu poder de barganha junto ao Governo, estabelecendo medidas

sanitdrias relativas ao controle do tabagismo.

O consumo de cigarros aumenta a probabilidade de ocorréncia de
védrias doencas, sobrecarregando o atendimento publico hospitalar com pacientes que
sofrem de males que poderiam ser evitados. Pelos cdlculos do Banco Mundial, o
tabagismo gera prejuizos anuais da ordem de US$ 200 bilhdes. Esse valor é resultado
dos gastos com o tratamento de doengas relacionadas ao consumo do fumo, sobretudo o
cancer, ¢ a morte de cidaddos em idade produtiva. Os paises em desenvolvimento
concentram o maior nimero de mortes (70%) e t€m maiores caréncias de programas
sociais financiados com dinheiro puiblico. Apesar de todo o esfor¢o dos Estados para
inibir o consumo do tabaco, é evidente a indug¢do do consumidor ao vicio. No Brasil, o
Sistema Unico de Satide arca com os custos de atendimentos médicos e hospitalares dos
usudrios, acometidos por doengas provenientes do consumo do tabaco. No entanto, a
verba repassada pelo Governo Federal destinada a Satide Publica € insuficiente para
atender adequadamente a todos aqueles que necessitam de tratamento na rede hospitalar

dos estados ou dos municipios. Assim sendo, seria necessario responsabilizar aqueles

<http://www.inca.gov.br/tabagismo/frameset.asp?item=publicacoes&link=argumento_opositores.pdf>.
Acesso em: 3 outubro 2003.

0 A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria é uma das nove agéncias regualdoras federais. Com a
finalidade de promover a protecio da saide da populacdo, sua principal missdo é “proteger e promover a
saide da populagdo garantindo a seguranca sanitdria de produtos e servigos e participando da constru¢io
de seu acesso” (AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA. A instituicdo: apresentacao.

Disponivel em: < http://www.anvisa.gov.br/inst/apresentacao.htm >. Acesso em: 6 novembro 2003).
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que conscientemente tém ajudado a aumentar o nimero de doentes em nosso Pafs, para
que arquem com 0s prejuizos que causam ao erdrio publico. A sociedade que ja paga os

impostos, também termina arcando com esses custos.

O Instituto Nacional de Cancer, 6rgdo ligado ao Ministério da Satde,
desenvolve e coordena acdes de carater multidisciplinar para combater o cancer no Pafs.
As atividades do Instituto sdo estratégicas para os grupos de pressdo que atuam no
processo de formulagdo de politicas publicas, ja que uma das principais competéncias
desse 6rgdo € assistir o ministro da Saude. Portanto, possui grande influéncia nas
decisdes governamentais e nas indicagdes de alocacdo de verbas para pesquisas. O
combate ao fumo no Brasil alcangou lugar de destaque no cendrio internacional em
razdo das diversas iniciativas tomadas, notadamente a partir de 1999, e lideradas pelo
INCA, inclusive, a especialista em fumo e coordenadora do Programa de Controle do
Tabagismo e Outros fatores de Risco, do INCA, Téania Cavalcante, questiona as
informagdes da industria de que existem niveis seguros de consumo do tabaco: “no caso
de uma pessoa que consome de 1 a 9 cigarros por dia, o risco de cancer de pulmao € seis

. ~ 61
vezes maior que o de um nio-fumante"”".

Em 11 de junho de 1986, o Governo Federal Brasileiro promulgou a
Lei n® 7488/86 instituindo o dia 29 de agosto como o Dia Nacional de Combate ao
Fumo. O Ministério da Satide e o Instituto Nacional do Céincer apoiaram a iniciativa
que surgiu para alertar e conscientizar a populacdo sobre os maleficios do tabaco.
Durante a semana que antecede a data, foi lancada uma campanha de ambito nacional,
visando alertar a populacdo, em particular os adolescentes e adultos jovens - alvos da
industria do tabaco - sobre os males causados pelo fumo a saide. Em 2003, o tema da

campanha, promovida pelo INCA, foi "Esporte livre do tabaco € mais radical".

3.1.6. O tramite legislativo

! PALERMO, Maria de Pia. Para especialista, expor composi¢@o do cigarro € marketing. Yahoo! Brasil:
noticias, Reuters. Disponivel em: < http://br.news.yahoo.com/030903/16/dty7.html >. Acesso em: 19
setembro 2003.
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A participacdo de grupos de interesse, pré e antitabagismo, nas
audiéncias ptblicas que ocorrem no Congresso Nacional brasileiro e o acesso a
documentacio publica, que circula na Camara dos Deputados e no Senado Federal, vem
possibilitando aos grupos de pressdo, comunicar-se com os parlamentares para defender
seus pleitos, as vantagens, desvantagens e conseqii€ncias das decisdes tomadas pelo
Poder Legislativo em relacdo ao tabaco. Os conflitos de interesse ficam mais claros a
medida em que “as empresas de tabaco e os 6rgdos publicos de satde, pressionados
pelas pesquisas sobre doencas e mortalidade relacionadas ao tabagismo, por um lado e,
por outro, pelos 6rgdos de arrecadacdo de impostos, passam a investir em novas

£ 9962
estratégias™ .

A Comissao de Seguridade Social e Familia — CSSF, da Camara dos
Deputados, é o principal foro de discussdes sobre o tabaco, no Poder Legislativo. No
primeiro semestre de 2003, foram apresentadas no Congresso Nacional 22 novas
proposi¢des relacionadas ao tabaco®. A maioria delas ainda ndo teve relatores
designados ou pareceres apresentados, portanto, continuam suas tramitagdes. Esses
dados, obtidos pelos sistemas eletronicos de acompanhamento de proposicdes da
Camara e do Senado, evidenciam a relevancia desse tema®. Os grupos de pressdo atuam
fortemente junto aos politicos, tanto para incluir propostas e garantir seu andamento,
quanto para impedir que esses temas saiam da pauta das Comissdes. O sucesso da
atuacdo depende da convergéncia entre o teor da decisdo e a posi¢do dos grupos.
Segundo Wagner Pralon Mancuso, “a sorte politica da industria dependerd da
congruéncia entre a agenda da industria e a do Executivo™®. Ele pondera que o Poder
Executivo domina a producio legislativa federal e que a relacdo do empresariado com o

Palidcio do Planalto determina, em grande medida, a ocorréncia dos sucessos e

insucessos alcancados pela industria.

52 BOEIRA, Sérgio Luis; GUIVANT, Jilia Silvia. Indistria de tabaco, tabagismo e meio ambiente: as
redes ante os riscos. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 20, n. 1, p. 48, jan./abr. 2003.

63 . . L . . .
Os temas dessas proposicdes variam entre: consumo, comercializagio, ressarcimento, meio ambiente,
propaganda, adverténcias, cultivo, tributagdo e outros.

64 Os sistemas eletronicos de acompanhamento de proposi¢des da Camara e do Senado sdo piiblicos. A
atualizagdo das informagdes sobre o tramite legislativo € didria. Disponiveis em: < www.camara.gov.br e
www.senado.gov.br > . Acesso em: 8 setembro 2003.

5 JUNIOR, Jamil Nakad. Lobby é bem sucedido em temas do custo Brasil. Valor Econéomico. Sio
Paulo, 13 out. 2003. 1° Caderno. Secao Industria.
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Em 24/6/2003, o Senado Federal aprovou a Medida Proviséria n® 118,
que dispde sobre as restricdes ao uso e a propaganda de produtos fumigeros, bebidas
alcodlicas, medicamentos, terapias e defensivos agricolas, nos termos do § 4° do artigo
220 da Constitui¢do Federal. Apds a sancdo do Presidente da Republica, foi fixado o
prazo de 31/7/2005 para que se permita o patrocinio de produtos derivados de fumo em
eventos esportivos e a veiculacido de propaganda, fixa ou mével, em estadios, pistas ou
veiculos de competicdo. No entanto, o ministro da satide, Humberto Costa, chegou a
admitir em depoimentos na Camara dos Deputados que o governo editou a MP depois
que a Federagdo Internacional de Automobilismo — FIA ameacou cancelar o Grande
Prémio de Férmula Um do Brasil®®. A prefeita de Sdo Paulo, Marta Suplicy também
pressionou o governo, a fim de impedir o cancelamento do evento, realizado em

Interlagos. O GP brasileiro movimenta cerca de US$ 100 milhdes no Pais.

No Brasil, a carga tributdria do cigarro é uma das mais elevadas do
mundo®’, mas ainda assim o cigarro brasileiro € barato e por isso € dificil inibir seu
consumo aumentando os impostos; a propaganda foi banida ha trés anos, e hoje sé pode
ser feita nos pontos de venda; alertas de saide publica e fotos com imagens chocantes
foram inseridas nas embalagens de cigarros; o fumo € restrito em bares, restaurantes e
prédios publicos, amenizando a exposicdo do cigarro aos ndo-fumantes; mas o
desrespeito as normas (tanto aqui como em outros paises) € amplamente tolerado. O
consumo de cigarros, segundo o INCA, sempre aumenta quando a economia e a renda

dos trabalhadores melhoram®.

3.2. A Convencao-Quadro do Controle do Uso do Tabaco

No plano internacional, a questdo do tabaco também vem sendo
debatida. Em 20 de maio de 2003, a Organizacdo Mundial da Sadde aprovou a versio
preliminar do primeiro tratado mundial antitabagista: a ‘“Conven¢do-Quadro do

Controle do Uso do Tabaco”, em Genebra, na Suica. Foi uma vitéria internacional do

% MENDES, Graciela Urquiza. Entrevista/Humberto Costa: Cigarro com imposto maior. Correio
Braziliense. Brasilia, 21 maio 2003. Se¢do Mundo.

67 Carga tributdria de 74%, segundo o Banco Mundial (BALTHAZAR, Ricardo. Consumo resiste a
restri¢des no Brasil. Valor Econdmico. Sio Paulo,22 maio 2003. Caderno Especial, p. A12).
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lobby antitabagista, pois o texto aprovado é o primeiro acordo internacional sobre satide

de iniciativa da OMS.

Apés quatro anos de negociagdes, o tratado foi aprovado por
unanimidade pelo comité principal da assembléia geral da OMS, que retlne
representantes de 192 paises. O tratado entrard em vigor apds a ratificacio de 40 paises.
Até 3 de outubro de 2003, 74 paises assinaram a Convencdo, mas apenas trés® ji
ratificaram o documento. A Convengéo banird ou restringird a propaganda, introduzira
novos alertas de saide contra o tabaco e controlard o uso de termos como "suave" e
"light" nos pacotes de cigarro. Também prevé medidas mais duras contra o contrabando
de cigarros e a protecdo ao "fumante passivo"'. Além disso, cria o conceito de

"responsabilidade do fabricante". O texto aprovado também prevé medidas especificas

para proibir estratégias de propaganda dirigidas a adolescentes.

O Brasil foi fundamental no acordo e presidiu as negociagdes, por ja
dispor de uma legislagdo abrangente sobre o assunto e de programas para o controle do
tabagismo; mesmo enfrentando os interesses e as pressdes de muitos paises, como o
Japao e os Estados Unidos (sede das maiores indudstrias de tabaco do mundo)”’. No
entanto, a tramitacdo da Convengdo no Pais, ainda deve tardar véarios anos, devido a
morosidade do processo legislativo, ji que esse documento precisa ser ratificado pelo
Congresso Nacional antes de ser incorporado 2 legislagdo brasileira’'. Em 10/10/2003,
o ministro da Sadde, Humberto Costa, participou da primeira reunido da Comissdo
Nacional de Implementacdo da Convenc¢do-Quadro Internacional para o Controle do

Tabaco - CONICQ™. Isso mostra que o Pafs estd se articulando para viabilizar a

* Ib.
% Tlhas Fiji, Malta e Noruega (TOBACCO FREE INITIATIVE. Update status of the WHO Framework
Convention on Tobacco. Disponivel em:

<http://www.who.int/tobacco/fctc/signing_ceremony/countrylist/en/ >. Acesso em: 7 outubro 2003.).

0 AGENCIAS INTERNACIONAIS. Tratado busca conter inddstria do fumo. Valor Econémico. Sio
Paulo, 22 maio 2003. Caderno Especial, p. A12.

"I INSTITUTO NACIONAL DO CANCER. Por que aprovar a Convencao-Quadro para o Controle
do Tabaco? 1. ed. Rio de Janeiro: Divisdo de Comunicagdo Institucional/INCA, 2003. 3p.

> As funcdes da CONICQ sdo assessorar o governo federal nas decisdes relativas a formulagdo de
politicas publicas para a ratificacdo do documento internacional, sugerir emendas a Convencdo-Quadro,
organizar uma agenda de trabalho intersetorial, promover estudos e pesquisas sobre o assunto e
estabelecer didlogos com entidades nacionais e internacionais.
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Convencdo, fortalecendo as aliancas com os paises signatirios e atuando para

influenciar na cria¢do de sistemas que regulem as indtstrias tabagistas.

3.3. Relacoes de Poder

O principal mercado para a industria do cigarro, atualmente, sdo os
paises em desenvolvimento. Buscando compensar as perdas com a legislacdo mais
rigorosa e o declinio do consumo em paises desenvolvidos, alguns paises estariam
adiando a decisdao politica do combater o tabagismo, em parte porque dependem da
arrecadagdo de impostos do cigarro. A OMS afirma que o nimero de fumantes vem
aumentando nos paises em desenvolvimento. Segundo a Organizacdo, 70% das mortes
causadas por cigarros e outros produtos do tabaco, ocorrerdo nos paises em
desenvolvimento, onde vivem 800 milhdes dos 1,2 bilhdes de fumantes no mundo’>,
Segundo a ministra da Satde da Africa do Sul, Mantombazana Tshabalala-Msimang:
“Isso também é um fator de empobrecimento, a medida que pessoas viciadas usam o
pouco dinheiro que t€m para comprar tabaco em vez de comida, combustivel e outros

.. z . .. 74
produtos essenciais. E um ciclo vicioso”"".

Em geral, a inddstria do tabaco se aproveita das vulnerabilidades
nacionais e locais para ganharem mais adeptos aos seus produtos, por isso, as acdes para
o controle do fumo sdo concentradas em estratégias para reduzir a demanda e o
consumo. Porém, a experiéncia brasileira mostra que hd uma lacuna grande entre as
medidas tomadas no combate ao fumo e a realidade. Mesmo sendo alvo de ataques
antitabagistas, desde 1950, os grupos de interesse pré-tabagismo continuam obtendo
6timos desempenhos e lucros biliondrios”. O poder politico ¢ a influéncia sdo, no
mundo todo, significativamente influenciados pelo poder econémico. O dinheiro tem

muita forca na politica. Melo relata bem isso:

3 AGENCIAS INTERNACIONAIS. Tratado busca conter inddstria do fumo. Valor Econémico. Sdo
Paulo, 22 maio 2003. Caderno Especial, p. A12.

" REUTERS. Paises em desenvolvimento tém 80% dos fumantes, alertam especialistas. Globonews.
Caderno Mundo. Disponivel em: < http://globonews.globo.com/GloboNews/article/0,6993,A580607-
571,00.html >. Acesso em: 5 agosto 2003.

S CAPELA, Mauricio. Cigarro tem receita global de US$ 281 bi. Valor Econdomico. Sdo Paulo, 22 maio
2003. Caderno Especial, p. A12.
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“O poder econdmico, de um modo geral, acha-se representado nas
duas casas do Congresso brasileiro. Alguns deputados e senadores sdo, direta ou
indiretamente, eleitos, gracas ao seu apoio. Ndo raro, como vem acontecendo em varias
legislaturas, sdo os proprios industriais, comerciantes, agricultores e criadores que
passam a ocupar uma cadeira no Senado ou na Camara, visando melhor acautelar os
seus objetivos econdmicos e financeiros, através de legislacdo especifica ali

76
eventualmente elaborada”"”.

Apos apresentar o histérico da questdo tabagista no cendrio politico,
brasileiro e norte-americano, ressaltamos a estreita relag@o entre os grupos de pressio e
o Governo. Dada a relevancia dos temas de saide, economia e meio ambiente para esses
atores, ¢ importante que os grupos se articulem para atuar com sucesso na esfera
politica. Caso os grupos de pressdo ndo busquem melhorar sua representatividade junto
ao Poder Piblico, as minorias nio terdo voz no Governo e, a idéia do lobby, como
método de ag@o exclusivo da elite econdmica, se perpetuard nos processos decisorios
domésticos e em nossa sociedade civil. A fim de detalhar melhor a questdo da
interferéncia da sociedade civil na formagdo da politica externa brasileira, o proximo
capitulo debaterd os reflexos da politica interna, na atuagdo do Pais em foros

internacionais.

" MELO, Luiz de Magalhies. Lobby e Democracia. 1. ed. Recife: Fundacido de Cultura Cidade do
Recife/CEPE, 1992. 136 p.



4. A ATUACAO DO BRASIL NOS FOROS INTERNACIONAIS:
REFLEXOS DA POLITICA INTERNA

Aprofundando-se no debate sobre o papel da diplomacia brasileira nos
temas de satde, esse capitulo buscard mostrar a importancia dessas questdes na
definicdlo da Agenda Internacional. O setor da saide repercute no comércio
internacional e nas negociacdes diplomadticas em organismos, instituicdes e mecanismos
multilaterais. O caso do tabaco, recorrente nas reunides da Organiza¢cdo Mundial da
Satide, serd o foco desse texto, uma vez que a politica interna do Pafs reflete na atuacéo
brasileira nos debates internacionais onde os temas sociais vem recebendo maior
destaque, refletindo, dessa forma, na conjuntura das relacdes internacionais. Este
trabalho limita-se a destacar os aspectos do caso do tabaco, relacionado ao conjunto dos
temas sociais pelo setor da satide. Na primeira secdo destaca-se o crescente papel dos
temas sociais no contexto internacional; na segunda se¢do o trabalho focalizard as
oportunidades de atuacdo coordenada dos grupos de pressdo com o Governo; e, na

terceira se¢@o serdo apresentados os reflexos dessa relagéo na politica externa brasileira.

4.1. A Agenda Internacional

Ap6s o periodo da Guerra Fria, que culminou com a queda do Muro
de Berlim, em 1989, ocorreram mudancgas significativas no cendrio internacional, até
que os temas sociais entraram na pauta da agenda politica internacional, recebendo o
status de ‘“temas globais”, de interesse da humanidade. Segundo Rubarth, “essa
evolucdo faz parte de uma tendéncia mais geral de reformulagdo das concepcdes do
desenvolvimento que passaram a considerar a drea social como um de seus elementos

essenciais”’’

. Na prética, a valorizag@o desses temas resultou em conferéncias mundiais,
promovidas pela ONU; no interesse dos organismos internacionais (OMS) e dos bancos
multilaterais de desenvolvimento (BIRD); na inclusdo desses topicos nas negociacdes
de mecanismos regionais de integracdo; e, no crescimento dos programas e projetos

sociais, com o apoio de agéncias de cooperagao.

7 RUBARTH, Ernesto Otto. A diplomacia brasileira e os temas sociais: o caso da saide. 1. ed.
Brasilia: Fundagdo Alexandre Gusmao, 1999. 7 p.
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O crescente aumento da importancia assumida dos temas sociais, no
contexto internacional, se deve a diminui¢@o das disputas ideoldgicas (mundo bipolar) e
pelo acesso obtido pelos atores diretamente envolvidos com as questdes sociais, aos
foros de debates internacionais. No entanto, as questdes sanitdrias ainda recebiam um
“tratamento secunddrio”, que inibia a acdo dos paises, que reagiam as decisdes e
deliberacdes da ONU com ceticismo, dando prioridade aos temas politicos, estratégicos
e econdmicos. Era utépico que um mundo confrontacionista se comprometesse a
enfrentar os problemas da 4rea social, ao invés de priorizar as tensdes existentes na
sociedade internacional’®. Porém, os temas sociais sdo fundamentais para a promog¢ao
do desenvolvimento, tanto nos paises em desenvolvimento quanto nos desenvolvidos. A
drea da sadde, em especial, envolve também a ma distribui¢do de renda, a educacdo e a

falta de moradia, entre outras coisas.

Portanto, o “desbloqueio” da agenda internacional propiciou a juncdo
das vertentes econdmica e social, para obter uma visdo integrada das diferentes
dimensdes do desenvolvimento”. Com o fim da Guerra Fria também surgiram novas
idéias para que houvesse desenvolvimento e melhora do padrdo de vida dos povos.
Virias instancias da ONU se dedicaram a drea social, como o Conselho Econdmico e
Social — Ecosoc, que atua como foro para o exame dos problemas econdmicos e sociais
internacionais; e as agéncias especializadas do sistema: como a Organizacdo Mundial da
Satide — OMS, que objetiva que todos os povos adquiram o nivel de satide mais elevado
possivel; a Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT, especializada em questdes
trabalhistas; e, a Organizacdo para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura — Unesco, que
promove a paz e os direitos humanos por meio da cooperacdo técnica entre seus
membros. A partir da década de 90, as questdes relativas ao desenvolvimento foram

influenciadas pelas novas caracteristicas da economia internacional: como a aceleragdo

"8 E importante contrapor o conceito de sociedade internacional, com o de comunidade internacional. A
sociologia fez essa distingdo, no século XIX, através da obra de Ferdinand Tonnies, intitulada
“Comunidade e Sociedade”. Tonnies levou em consideraco, ao fazer a distingdo entre os dois conceitos,
a “intensidade do vinculo psicolégico” nos grupos sociais. (BIAGGIO, AMB. Introducéo a teoria de
Jjulgamento moral de Kohlberg. In: Nunes MLT. Moral e TV. Porto Alegre: Evangraf, 1998. 51 p.).

” RUBARTH, Ernesto Otto. A diplomacia brasileira e os temas sociais: o caso da saide. 1. ed.
Brasilia: Fundag@o Alexandre Gusmao, 1999. 16 p.
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da globalizacdo, a crise dos welfare states™ e a expansdo dos processos de integragao

regional.

Essas questdes tornaram os acordos e as convengdes na area da saudde,
situacdes propicias para o debate de questdes mais amplas, como o vinculo indelével
entre o desenvolvimento econdmico e o social. O que se nota, em geral, € que a adogido
de diretrizes de alcance internacional, por meio desses mecanismos, possibilitariam o
envolvimento da sociedade internacional em questdes de cunho interno, de cada um dos
paises que ratificassem esses documentos. Mostrando-se também como grandes
possibilidades para a sociedade civil interferir em questdes publicas. Por meio do lobby,
os grupos de pressdo poderiam interferir na formagao da Politica Externa Brasileira —
PEB. A Agenda Internacional brasileira é composta por temas em voga no cendrio
nacional, portanto sujeita as discussdes internas em torno desses topicos. No caso da
politica tabagista, os grupos de pressdo pré e anti-tabaco interferem na formulacdo de

politicas publicas que embasam as posicoes assumidas pelo Brasil em foros

internacionais, como a OMS.

4.2. Consisténcia dos discursos — Assuntos internos e a formaciao da Politica
Externa Brasileira.

A fim de exemplificar as oportunidades de acdo coordenada entre os
grupos de pressdo e o Governo, esta se¢do focalizard nos debates sobre o tabaco em
organizagdes internacionais. Os primeiros esfor¢os para elaborar um documento com
medidas internacionais de restricio ao tabaco se deram em 1999, durante a 52°
Assembléia Mundial de Sadde. Na ocasido, os estados membros da Organizacdo das
Nacdes Unidas propuseram a adog¢do da Convengdo-Quadro, o primeiro tratado

internacional de sadde publica da histéria, assinado pelo Brasil, em 16/5/2003. A

80 Segundo André Cezar Medici, esse conceito define que “todo o individuo teria o direito, desde seu
nascimento, a um conjunto de bens e servigos que deveriam ser fornecidos diretamente através do Estado
ou indiretamente, mediante seu poder de regulamentacdo sobre a sociedade civil. Esses direitos iriam
desde a cobertura de satide e educacdo em todos os niveis, até o auxilio ao desempregado, a garantia de
uma renda minima, recursos adicionais para sustentacdo dos filhos etc”. (MEDICI, André Cezar.
Welfare State no Brasil. Ministério de Relagdes Exteriores. Politicas Sociais. Saide. Disponivel em: <
http://www.mre.gov.br/cdbrasil/itamaraty/web/port/polsoc/saude/welfare/apresent.htm >. Acesso em: 5
outubro 2003.
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criacdo da Convengdo-Quadro se deve a constatacdo de que as doencas relacionadas ao
fumo matam cerca de 4 milhdes de pessoas por ano e que para diminuir esse nimero
alarmante seriam necessdrias a adocdo de agdes integradas entre os atores publicos e

privados, nacionais e internacionais®".

Esse documento comegou a ganhar forma a partir da criacio, em 1999,
de um Grupo de Trabalho, no dmbito da OMS, para elaborar as bases técnicas para a
elaboracdo de um protocolo internacional sobre o controle do tabaco. Nos anos
seguintes, as propostas apresentadas pelo Grupo foram discutidas e analisadas em varios
féruns, como o da Conferéncia Internacional sobre Estrutura de Controle Global do
Tabaco, realizada na India, em 2000. Em fevereiro de 2003, o texto da Convencdo foi
concluido. Seu objetivo, em resumo, foi o de reforgar as a¢des internas no combate ao
fumo, repercutindo nas politicas e economias nacionais, a partir da verificacdo de que
medidas uniformes restringiriam o consumo e dificultariam a comercializacdo do
tabaco®”. No entanto, as regras da OMS estabelecem que para uma convencdo ser
adotada em todo o mundo, ela deva ser ratificada por, no minimo, 40 paises. Desde
junho de 2003, 74 paises (incluindo o Brasil) ja demonstraram interesse em ratificar o
documento. O prazo para os demais Estados assinarem esse tratado encerra em

29/6/2004%,

A atuacdo da diplomacia brasileira no decorrer dos processos
preparatérios e das negociacdes desenvolvidas durante a elaboracdo da Convengio-
Quadro para o Controle do Uso do Tabaco foi influenciada pelos debates realizados no
foro interno. Essa avaliacdo se ap6ia na constatacdo de que os grupos de pressdo pro e
antitabagistas participaram da formulacdo de politicas publicas sobre o tabaco e seus
derivados, conforme os dados apresentados no segundo capitulo. A relacdo entre o

contexto nacional e o internacional sdo fundamentais para o Brasil, que busca direcionar

81 INSTITUTO NACIONAL DO CANCER. Por que aprovar a Convencio-Quadro para o Controle
do Tabaco? 1. ed. Rio de Janeiro: Divisdo de Comunicagio Institucional/INCA, 2003. 3p.

21d. O Brasil e a Convencao-Quadro para o Controle do Tabaco. 1. ed. Rio de Janeiro: Divisdo de
Comunicacdo Institucional/INCA, 2003.

% MENDES, Graciela Urquiza. Entrevista/Humberto Costa: Cigarro com imposto maior. Correio
Braziliense. Brasilia, 21 maio 2003. Se¢do Mundo.
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suas acdes diplomadticas para a criacdo de “um ambiente externo mais favordavel ao

desenvolvimento nacional”®*,

4.3. Espelho da politica nacional

As politicas publicas propostas para proteger a saide da populagio,
fumante e nao-fumante, ainda ndo conseguiram reverter, no curto e médio prazos, a
problemética do fumo, posto que, até entdo, as alternativas apresentadas foram
concebidas como se a questdo tabagista fosse estritamente um problema setorial. Se
essas agles continuassem concentradas na drea da sadde, o Brasil, por exemplo, ndo
avancaria suficientemente, em uma solu¢do mais ampla para o problema, uma vez que
as mudancas sociais e econdmicas se complementam e geram crescimento com vias

para o desenvolvimento humano.

O conjunto das decisdes tomadas pelo Poder Piblico refletem a
situacdo nacional, assim como a influéncia de determinados grupos de pressdo sobre os
decision-makers constituem, de fato, a base da postura dos representantes nacionais
perante a comunidade internacional, refletindo nas possiveis decisdes que serdo tomadas
nos encontros € nos compromissos firmados com outros paises. Os efeitos concretos
dessa tendéncia a atuacdo coordenada se expressam na politica brasileira, repercutindo
sobre as decisdes tomadas no ambito externo e gerando conseqiiéncias relativas a
postura dos representantes brasileiros nos processos decisorios internacionais. A
participacdo ativa das empresas multinacionais , das organizacdes internacionais e de
outros atores pode se tornar, inclusive, obstdculo aos pleitos internacionais. Quando a
Convencgdo-Quadro estava sendo discutida pelos representantes de 192 paises membros
da OMS, muitos deles colocaram empecilhos para assinar o documento. Os Estados
Unidos, o Japdo e a Alemanha ameagaram nao assind-lo, devido as pressdes da industria
tabagista, que aportam bilhdes de ddlares as suas economias e a evocacdo do direito
soberano das nacdes para legislar sobre esse e outros temas. Segundo o jornalista Paul
Davidson, do jornal USA TODAY, existem indicios de que algumas dessas companhias

contrataram lobistas, consultores e advogados em Washington, D.C., nos anos de 2001 e

% SABA, Sérgio. Comércio Internacional e Politica Externa Brasileira. 1. ed. Porto Alegre: Livraria
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2002, para desenvolverem argumentos contra o tratado, concentrando seus esfor¢os na
possivel violacdo de regras internacionais de livre comércio. Até mesmo no Capitdlio
havia congressistas que mobilizavam seus esfor¢os para mostrar 2 midia e a opinido
publica a importancia econdmica do setor fumageiro. Sugeriram também que o ato de
fumar estd garantido pela 1* emenda® da Constitui¢do dos Estados Unidos, portanto a
adocdo de medidas drasticamente restritivas, propostas pela Convenc¢do-Quadro,
infringiriam as garantias constitucionais e outros assuntos comerciais, como a protecao
marcas registradas. Felizmente, esses governos ndo cederam a tais pressdes e assinaram
o tratado internacional. O ponto que mais provocou discussdes foi a proibicdo da
publicidade do cigarro. Mais de 100 paises, entre eles 20 europeus, defendiam uma
suspensdo total, mas outros membros se opuseram energicamente. As industrias

tabagistas também destacaram a ameaga de desemprego no setor™.

As legislagOes antitabagismo sdo avancadas em muitos Estados,
principalmente no Brasil que, segundo a Organizagdo Mundial da Sauide, possui o
marco legal mais restritivo ao fumo. No entanto, € necessdrio distinguir a politica
explicita da implicita. Nesse caso, o envolvimento dos varios setores governamentais e
nio-governamentais nos processos decisOrios contribuem positivamente para a
formulagdo e execugdo dessas diretrizes. O Brasil € referéncia internacional na politica
de controle do tabagismo. No Pais sdo adotadas providéncias relacionadas a
propaganda, ao patrocinio de eventos, a politica de impostos, aos precos dos produtos, a
fiscalizacdo do mercado ilicito, o combate a exposicdo de ndo-fumantes (tabagismo
passivo), a protecdo ao meio ambiente e aos agricultores. Essas medidas também sdo
alvo da Conveng¢do-Quadro, principalmente no sentido de resguardar os paises em
desenvolvimento da expansdao do consumo do tabaco. Alguns paises estariam até
adiando a decisdo politica de combater o tabagismo, em parte, porque dependem do
dinheiro aportado por esse setor. Segundo a OMS, estima-se que nos dltimos anos o

tabagismo cresceu quase 50% nesses mercados, que concentram o maior nimero de

mortes e t€ém maiores caréncias de programas sociais financiados com dinheiro ptblico.

do Advogado Editora, 2002. 40 p.

8 “Freedom of religion, speech, and the press; rights of assembly and petition”. (JORDAN, Terry L. The
US Constitution and fascinating facts about it. Naperville: Oak Hill Publishing Company, 2003. 45 p.)

8 s.n. OMS aprova primeiro tratado global contra o tabagismo. Jornal do Brasil. Rio de Janeiro,22 maio

2003. Caderno Mundo, p. A7.
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Buscando adiantar-se as premissas da Convengédo e dando continuacio
as campanhas antitabagistas brasileiras o Ministério da Sadde apresentou, em
22/10/2003, as novas imagens de adverténcia que deverdo ser impressas nas embalagens
de cigarro, com base na resolucdo da diretoria colegiada da ANVISA n° 14/03. Essas
alteracdes sdo fundamentais pelo fato de haver outras informagdes sobre os males do
tabagismo que os fumantes e a populacdo em geral desconhecem. Também porque é
necessdrio estar sempre renovando, ji que com o tempo esse tipo de medida de
adverténcia vai perdendo impacto. Um dos aspectos mais importantes do tratado é seu
cardter internacional, que ajudard o Brasil e outros paises a combaterem o contrabando
de cigarros que vém do exterior. Dentre os principais pontos da Convengao, destacamos
a proibicdo da propaganda, do patrocinio e de promog¢des envolvendo o tabaco; a
proibicdo da venda de produtos com tabaco em supermercados, padarias e bares (esses
produtos serdo comercializados, apenas, em tabacarias e boates, onde a entrada de
menores ndo ¢ permitida); a sugestdo para os paises aplicarem altos impostos sobre a
venda de cigarros (o objetivo dessa medida € encarecer o produto e inibir o consumo); a
colaborag@o dos paises no combate ao contrabando e a venda ilegal de cigarro; e, a
criacdo de um fundo para auxiliar os paises em desenvolvimento a combater o tabaco.
Para isso, os paises que ratificarem o tratado contribuirdo financeiramente para esse

fundo®’.

Os temas sociais servem para ‘“‘alargar o alcance do exercicio

diplomdtico e da projecio externa do Pafs™®®

, como na elaboracdo da Convengéo-
Quadro para o Controle do Tabaco. Conclui-se que € conveniente para o Brasil, adotar
no exterior, iniciativas coordenadas com as decisdes tomadas no plano interno, com o
auxilio dos grupos de pressao. O desempenho e os resultados das instituicdes brasileiras,
como o Ministério das Relagdes Exteriores, podem melhorar caso os trabalhos
desenvolvidos passem a basear-se no preceito de que hd pontos comuns entre a politica

externa e as politicas sociais, e que ambas sdo politicas publicas. Segundo Almeida, “do

incdmodo de conviver com certas realidades, possivelmente vexatérias do ponto de

87 INSTITUTO NACIONAL DO CANCER. O Brasil e a Convencio-Quadro para o Controle do
Tabaco. 1. ed. Rio de Janeiro: Divisdo de Comunicagdo Institucional/INCA, 2003.

88 RUBARTH, Ernesto Otto. A diplomacia brasileira e os temas sociais: o caso da saide. 1. ed.
Brasilia: Fundagdo Alexandre Gusmao, 1999. 9 p.
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vista internacional, nascem determinadas posigées”gg, no caso dos temas sociais, o
governo brasileiro sofre a pressdao dos grupos de interesse e da sociedade civil, que
desejam a modificacdo da situacdo interna e a interferéncia na formacgdo da Politica
Externa Brasileira. Portanto, a adocdo de estratégias internacionais e de acordos de
cooperagdo técnica’ podem resultar, ao menos parcialmente, em ganhos para a
populacdo. Agora existe um marco legal para o tema, mas o seu impacto pratico vai
depender da vontade politica dos paises, que deverdo cumprir as determinagdes que

firmaram; e, da formulacdo de politicas publicas internas e suas conseqiiéncias sociais.

8 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Relacoes internacionais e politica externa do Brasil: dos
descobrimentos a globalizacdo. 1. ed. Porto Alegre: Ed. da Universidade/UFRGS, 1998. 162 p.



5. CONCLUSAO

Considerando, entdo, a influéncia dos grupos de pressdao sobre o
Governo, este trabalho permitiu esclarecer um pouco mais os aspectos implicitos nesse
processo politico. Com o passar do tempo, a sociedade civil integra-se cada vez mais as
esferas decisorias, ainda que seus métodos de acdo ndo tenham sido esclarecidos para a
maioria da populacdo. Ao utilizar como exemplo, a formulacido de politicas publicas
tabagistas, foi possivel (des)construir a idéia de lobby, o principal mecanismo utilizado
pelos grupos de pressdo para interferir nas decisdes governamentais sobre a formulagdo
de politicas publicas e na defini¢do das posi¢des que paises como o Brasil, os Estados
Unidos, a Alemanha, o Japdo e a Africa do Sul, dentre outros, assumem em foros
internacionais. Portanto, essa andlise permitiu comprovar que essas influéncias

realmente ocorrem, bem como as interferéncias na politica externa.

Apés a identificacdo das acdes de varios grupos de pressdo, foi
possivel analisar quais tipos de relagdes eram mantidas entre eles e o Poder Publico.
Essas articulagdes podem ser encontradas nas mais diversas dreas, como a econdmicas,
a ambiental e a social. Quanto melhor for a articulacido desses grupos, mais sucesso eles
terdo na concretizagdo de seus interesses politicos. Dai, entendem-se alguns motivos
para as camadas sociais mais baixas ndo terem “voz” no Governo. A falta de
conhecimentos e de poderio econdmico limitam decisivamente o atendimento de seus
pleitos. Cabe entdo, atentar para a necessidade de permitir que esses grupos tenham
legitimidade, por meio da inclusdo de seus representantes nos processos decisorios

internos e externos.

Partindo dessa premissa, a pesquisa foi voltada para as negociagdes
politicas realizadas em instituicdes internacionais. Entdo, foram identificadas as
conveniéncias dos paises adotarem, no plano internacional, iniciativas coordenadas com
seus pleitos domésticos. A adocdo desse tipo de estratégia de agdo, possibilita a
melhoria do desempenho dos representantes nacionais, caso do corpo diplomatico,
devido a coeréncia entre as posturas exercidas em ambas arenas (interna e externa), o
que possibilita resultados extremamente positivos, melhorando o desempenho dos

Estados nas rela¢des internacionais e estreitando os lagos de cooperagdo entre os paises.
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Pela andlise realizada, a problemdtica tabagista mostra-se como
uma das boas oportunidades para o Brasil obter destaque na sociedade internacional,
devido ao trabalho do Pais na formulacdo de politicas de controle do tabagismo. Esse
tipo de reconhecimento beneficia a imagem do Pais, gerando beneficios para a
populacdo e para o préprio Governo. No entanto, futuramente, caberd discutir até que
ponto esse tipo de “bandeira”, como o controle do tabagismo, o combate a AIDS e a
fome, dentre outras, sdo suficientes para que o Brasil se promova e aproveite as

oportunidades existentes no cendrio internacional.
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