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RESUMO

GOMES, Paula Gecislany Vieira da Silva. Convencédo-Quadro para o Controle do
Tabaco: politicas publicas de implementacdo. 2014. 184f. Tese (doutorado) - Faculdade

de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2014.

A presente tese tem como tema central a Convencgdo-Quadro para o Controle do Tabaco e
as politicas publicas para sua implementacdo. Atualmente hd um consenso sobre a
inconveniéncia do acesso e do consumo do tabaco sem restricbes. Foi por saber dos
maleficios que o tabagismo provoca que hd uma década a Convencgdo-Quadro foi criada e
vem sendo paulatinamente implementada, apesar dos varios Obices colocados pela
industria tabaqueira e da lenta atuacdo de alguns governos. Muitas das medidas
recomendadas pela Convencdo-Quadro tém sido contestadas através de reclamacbes
judiciais e arbitrais contra os Estados, sob a alegagéo, dentre outras coisas, de que ferem a
protecdo aos investimentos, expropriam marcas, violam a liberdade e autonomia dos
fumantes e a liberdade de expresséo da industria tabaqueira. Este estudo analisa as medidas
recomendadas pela Convencao-Quadro, as acdes tomadas pelos Estados, as argumentacdes
contidas nas reclamac6es judiciais e arbitrais, 0 impasse da prote¢do aos investimentos e a
abordagem do controle do tabagismo sob o enfoque dos direitos humanos. A partir de uma
previsdo contida na propria Convencdo-Quadro para adocdo de planos e programas
multissetoriais, bem como da analise de toda a situacao fatica e histérica da propagacéo do
tabaco e do movimento de controle do tabagismo no Brasil e no mundo, identificou-se a
importancia da adogdo da Convencdo-Quadro como Politica Publica de Estado. Além da
adocdo como Politica Publica é possivel sua integracdo com outros instrumentos de
protecdo dos direitos humanos e a obrigatoriedade da implementacdo de suas medidas

pelos Estados, independentemente destes serem partes ou ndo da Convengéo.

PALAVRAS-CHAVE: Tabaco. Direitos humanos. Direito a saude. Politica publica.

Investimento internacional.



ABSTRACT

GOMES, Paula Gecislany Vieira da Silva. Framework Convention on Tobacco Control:
public policies for implementation. 2014. 184f. Thesis (PhD) - School of Law,
University of Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014.

This thesis is focused on the implementation of public policies for the Framework
Convention Tobacco Control. Currently, there is a consensus about the inconvenience of
access and consumption of tobacco without restrictions. Was for the known of the harm
that smoking causes that a decade ago the Framework Convention was created and is being
gradually implemented, despite the various obstacles placed by the tobacco industry and
the slow actions of some governments. Many of the Framework Convention recommended
measures have been challenged/answered/denied through judicial and arbitration claims
against the States, alleging, among other things, that hurt investors rights and expropriate
trademarks, infringe the freedom and autonomy of smokers and the freedom of expression
of the tobacco industry. This study analyzes the measures recommended by the Framework
Convention, the actions taken by the States, the arguments contained in legal and
arbitration claims , the impasse of investment protection and the approach to tobacco
control from the standpoint of human rights. From a provision contained in the Framework
Convention itself to adopting multi sectorial plans and programs, as well as reviewing any
factual and the historical situation of the tobacco control initiative in Brazil and worldwide,
it was identified the importance of the the Convention Framework adoption as a State
Public Policy. Beside the adoption as Public Policy, it is possible its integration with other
human protection rights instruments and the obligation to implement its measures by

states, independently of them being or not part of the convention.

KEYWORDS: Tobacco. Human rights. Health rights. Public policy. International

investment.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa trata da Convencdo-Quadro para o Controle do Tabaco
(CQCT) da OMS e as politicas publicas para sua implementacéo.

A escolha do tema se deu por sugestdo da Prof2 Elza Boiteux e inicialmente o
projeto se limitava ao estudo de caso da reclamacdo feita pela Philip Morris contra o
Uruguai no tribunal arbitral do Banco Mundial. Nela, a reclamante alegava que seus
direitos como investidora tinham sido violados pelo Uruguai através da ado¢do de medidas
antitabagistas, que estaria sendo expropriada de suas marcas e privada do retorno
financeiro que esperava ter naquele pais.

Era um caso inaugural em tribunal arbitral contra a implementacdo de medidas
propostas pela CQCT. A analise dessa reclamacdo focava mais especificamente na
protecdo aos investimentos e no direito soberano dos Estados de proteger a salde de sua
populacdo através de medidas de controle do tabaco.

Todavia, na qualificacdo, de comum acordo com a banca examidora, chegou-se a
conclusdo de que o trabalho daria mais contribui¢Bes se trouxesse um cenario mais amplo
da implementacdo da CQCT no mundo e também no Brasil, enfrentando ndo sé a questdo
dos investimentos, mas também outros argumentos e a¢des que tém dificultado a sua
implementacdo. Por isso, naquela oportunidade mudou-se o titulo da tese para
“Conveng¢ao-Quadro para o Controle do Tabaco: politicas publicas de implementagdo”.

A pesquisa tomou novo rumo e nova dimensdo. Sabia-se da importancia da
Convencdo-Quadro para proteger a saude das pessoas contra os males do tabagismo, mas
era necessario identificar por que os Governos estdo tendo dificuldades em implanta-la.

A prépria Convengdo menciona Varias vezes a necessidade de planos e programas
multissetoriais integrais de controle do tabaco em ambito nacional, regional e
internacional.

Diante disso, as questbes que surgiram foram: A implementacdo da CQCT
pressupde sua ado¢do como Politica Publica de Estado? As demandas judiciais e arbitrais
contra os Estados em funcdo das medidas antitabagistas poderiam ter sido evitadas pela
instituicdo de uma politica publica de controle do tabaco? A CQCT, como sendo um
tratado de saude, pode ser implementada com a mesma prevaléncia que se da aos tratados

de direitos humanos?
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A fim de identificar se a instituicdo de uma Politica Publica de Estado para o
controle do tabaco é pressuposto necessario para implementacdo integral da Convencéo,
foi feita vasta pesquisa bibliografica’, tendo encontrado escritos sobre os maleficios do
tabaco e sobre as reclamacdes arbitrais e judiciais, inclusive o impasse com oS
investimentos internacionais.

Todavia, a questdo da importancia das Politicas Publicas e da implementacdo da
CQCT como tratado de saude e de direitos humanos ndo tem sido enfrentada nos moldes
adotados nesta pesquisa que, pelo método hipotético-dedutivo, analisou a situacao fatica
atual e historica a fim de obter uma concluséo sélida. Para tanto, a tese esta estruturada da
seguinte forma:

O primeiro capitulo fala da histéria do tabaco, sua descoberta e propagacao pelo
mundo por cinco séculos. Mostra como o tabaco foi utilizado ao longo do tempo, tendo
sido considerado elemento de feiticaria, usado como medicamento, como instrumento de
rituais religiosos, como estupefativo, como simbolo de status e charme e por fim
classificado o seu uso como uma dependéncia de droga.

Esse capitulo também contém breve explanacdo sobre o cenario da industria
tabagista na atualidade, incluindo suas estratégias. Além disso, elenca e descreve 0s
argumentos utilizados contra o tabaco, dentre os quais os danos sanitarios, econémicos,
sociais e ambientais.

O segundo capitulo trata da Convencdo-Quadro para o Controle do Tabaco da
OMS. Explica o que é uma Convencao-Quadro, como a CQCT surgiu, quais S0 Seus
fundamentos e objetivos, quais sdo suas recomendacfes e em que consistem.

O terceiro capitulo aborda o tema das Politicas Puablicas, conceituando,
classificando e mostrando sua importancia e eficacia para a solucdo de problemas pelos
Estados. Também mostra quais os critérios e elementos que se deve tomar em conta para
sua elaboragéo, execucéo e avaliacéo.

Neste capitulo também estdo relacionadas as medidas de controle do tabaco no
Brasil, trazendo uma descri¢do pormenorizada da evolucao das acGes antitabagistas desde a
década de 70. Contém ainda uma descricdo concisa das medidas adotadas no mundo e
algumas estatisticas divulgadas pela OMS sobre a implementacéo da CQCT.

O quarto capitulo discute o controle do tabaco em juizo, tanto nos tribunais

judiciais e arbitrais nacionais quanto nos internacionais. Da jurisdi¢cdo nacional brasileira

! Também foram realizadas entrevistas com a Profa. Vera Luiza da Costa e Silva, da Fundagéo Osvaldo Cruz,
e com Paula Johns e Adriana Pereira de Carvalho, da ACT Brasil.
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foram abordadas as principais Agdes Diretas de Inconstitucionalidade em tramite no STF
contra as medidas antitabagistas adotadas por governos estaduais e federal.

Da jurisdicdo internacional foram contempladas acdes movidas no Peru, na
Coldmbia, no Canada e na Tailandia. A escolha destes casos, dentre os muitos existentes,
se deu em funcdo da matéria e da argumentacdo trazida em cada acdo. Os casos de
arbitragem internacional escolhidos foram os casos da Indonésia x Estados Unidos, no qual
a medida antitabagista restou prejudicada, e um caso em curso da Republica Dominicana x
Australia, cujo resultado provavelmente repercutira no movimento antitabagista global.

Um outro caso de arbitragem internacional é tratado no capitulo cinco, que detalha
a reclamacéo da Philip Morris contra o Uruguai perante o Centro Internacional de Solugéo
de Controvérsias relativas a Investimentos (CISCI). Esta foi a reclamacdo de onde
germinou esta tese e, por tudo que foi pesquisado sobre ela, acabou sendo tratada em
capitulo prdprio. Nele é abordado o Acordo Bilateral de Investimento celebrado entre a
Suica e o Uruguai que deu respaldo a reclamacéo arbitral. Descreve em que consiste a
demanda e qual a competéncia do CISCI para sua apreciacao.

E como o principal argumento da Philip Morris é a expropriacdo de suas marcas,
este capitulo também traz uma analise dos reflexos que o Acordo TRIPS pode ter na
ado¢do das medidas recomendadas pela CQCT. A titulo de demonstracdo de como a
questdo da expropriagdo foi enfrentada por tribunais arbitrais, o capitulo relata também os
casos Metalclad x México e Methanex Corporation x Estados Unidos, revelando a cautela
gue os Estados devem ter ao assumir compromissos com investidores.

O sexto capitulo trata especificamente do impasse que a protecdo aos investimentos
estrangeiros tem trazido a implementacdo da CQCT. Nele se fala o que é um investimento
estrangeiro e a importancia que tem para os paises em desenvolvimento. Também se
esclarece que nos tratados comerciais, a exemplo do GATT, ha previsdo expressa de
excecOes que permitem aos Estados priorizar a prote¢do a vida, a salde e ao meio ambiente
em detrimento dos interesses comerciais dos investidores.

O ultimo capitulo, por sua vez, aborda a questdo do controle do tabaco sob o
enfoque dos direitos humanos. A argumentacdo utilizada pela industria tabagista de que as
medidas também ferem a liberdade, a autonomia, o direito de expressédo e prejudica o
desenvolvimento é pontualmente enfrentada. Além disso, é colocada a possibilidade de
interacdo da CQCT com outros instrumentos internacionais de direitos humanos e a
obrigatoriedade de implementacédo de suas medidas pelos Estados, independentemente

destes serem partes ou ndo da Convencao.
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8 CONCLUSAO

Como visto, a propagacao do tabaco da Ameérica para o resto do mundo se deu a
partir do final do século XV fomentada por motivos hedonistas, ornamentais e medicinais.
A sua produgdo em grande escala a partir do final do século XIX motivou o setor
fumageiro a fazer forte investimento em publicidade e na conquista de novos mercados.
Hoje o setor € representado por grandes transnacionais, figurando entre os rentaveis do
mundo.

Mesmo diante das descobertas sobre os maleficios do tabaco, 0 consumo mundial
continua em curva ascendente, motivado pelo aumento populacional e pela atuacao
estratégica da indastria para atrair mulheres e jovens, principalmente nos paises
subdesenvolvidos.

O tabagismo € classificado como uma doenca epidémica e também como uma
doenca pediatrica, contida no grupo dos transtornos mentais e de comportamento
decorrentes do uso de substancias psicoativas. E responsavel por 100 milhdes de mortes
durante o século XX e prevé-se que serd causa de aproximadamente um bilhdo de mortes
durante o século XXI.

Ele ndo provoca danos apenas a saude, mas também prejuizos de ordem econdmica,
social e ambiental. Foram estes motivos que levaram a criacdo da Convencao-Quadro e sua
adoc¢do pelos Estados. Este instrumento tem sélido embasamento técnico e respaldo em
principios e tratados internacionais.

A Convencao-Quadro traz um rol de medidas que serve de referencial basico para o
controle do tabagismo. Ela tem sido aprimorada ao longo de uma década através de
protocolos e da publicacdo de diretrizes que norteiam sua implementacao.

Apesar disso, varios Estados tém sido demandados em tribunais judiciais e arbitrais
por terem adotado medidas antitabagistas. Sem duvida tal enfrentamento pela inddstria
tabagista visa, sobretudo, garantir seus mercados e a rentabilidade do seu negécio.

O Estado, por sua vez, tem a obrigacdo de proteger a saude da populagéo. Ja restou
provado que a eficacia do controle do tabagismo carece de atuacdo multissetorial. Pouca
valia tem, por exemplo, oferecer tratamento para cessa¢do do tabagismo se ndo houver um
trabalho de educacgdo que conscientize o fumante de que ele pode e deve parar de fumar; ou

de elevar os impostos sem paralelamente combater o contrabando.
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Uma politica publica implica necessariamente o envolvimento de mais de uma
agéncia de Estado para consecucdo de um fim comum, qual seja, o bem-estar da populagéo
a que se destina. Sendo assim, ndo ha como o Estado incentivar a producao de tabaco, nem
garantir retorno a investidores estrangeiros do setor, a0 mesmo tempo em que implementa
medidas da CQCT.

Observa-se que muitas das reclamacdes judiciais e arbitrais trazidas nesta tese se
fundamentam em acgbes contraditorias dos Estados e na falta de transparéncia sobre a
importancia que eles dao a questdo do controle do tabaco. Se as diversas esferas do Estado
estivessem alinhadas para elaboragdo, execucdo e andlise da politica antitabagista,
provavelmente essas demandas ndo teriam surgido ou suas resolugfes seriam mais
favoraveis aos propdsitos da CQCT.

Por muitos anos os Estados monopolizaram e incentivaram a producdo e
comercializac¢do do tabaco. Até hoje elas geram consideravel renda para os cofres publicos
através dos impostos e é dificil imaginar que de uma hora para outra possam ser
erradicadas. Ademais, ja se sabe que a proibicdo total ndo é a solucdo ideal, mas sim a
rigida e eficaz regulamentacao da producéo, venda e do uso do tabaco.

O Brasil, teoricamente, elevou o controle do tabagismo ao status de politica
publica. Como visto na tese, politica publica € um conjunto formado por varios processos,
dentre eles o estabelecimento de uma agenda de politicas, escolha das alternativas
disponiveis e implementacdo da decisdo. O que se pode constatar € que no Brasil existe
uma previsdo expressa para se ter uma politica publica de controle do tabaco, mas na
prética ela ndo esta sendo implementada por todas as agéncias do Estado.

N&o obstante a inércia de alguns governos e a resisténcia oferecida pela indUstria
tabagista, a restricdio a comercializacdo, as leis de ambiente livre de fumaca, as
adverténcias graficas e o aumento dos impostos estdo se tornando a norma e ndo a excecao.

Segundo a OMS, um terco da populacdo mundial esta protegida por pelo menos
uma das medidas do “MPOWER” aplicadas no seu mais alto grau. Os nimeros divulgados
sobre 0 avan¢o na implementacdo da CQCT sdo animadores e mostram que a OMS esta
conduzindo o controle do tabagismo no caminho certo.

A protecédo a saude e um direito humano fundamental na maioria dos paises, mas
isso ndo quer dizer que é absoluto. E preciso concilia-lo com outros direitos, como, por
exemplo, a liberdade de escolha, a autonomia, o desenvolvimento e a liberdade de

expressdo. Os Estados devem agir com cautela para ndo atuar de forma paternalista,



170

impondo estilos de vida a seus cidaddos, devendo intervir apenas quando for estritamente
necessario a fim de harmonizar interesses e promover o bem comum.

A protecdo dos investimentos deve ser levada em consideragédo, ndo se pode preterir
a importancia do capital para o desenvolvimento de um pais, especialmente daqueles em
desenvolvimento. Para evitar conflitos, € de suma importancia que as agdes estatais sejam
transparentes, que garantam um tratamento justo e equitativo, evitando medidas de cunho
expropriatorio e discriminatorias.

Os Estados devem ter em mente que os tratados comerciais no ambito da OMS e o
proprio Acordo TRIPS permitem a implementacdo das medidas da CQCT e que eles tém o
direito soberano de fazer suas préprias escolhas politicas em prol de legitimos objetivos
estatais (incluindo a reducdo do consumo do tabaco) e que também podem ser
responsabilizados pelo abuso desse direito, a exemplo do que aconteceu no caso Metalclad.

No ambito do controle do tabaco, atualmente existe uma forte consciéncia social
sobre a inconveniéncia do acesso e consumo sem restricOes. Estas restricOes, além de
estarem sendo implementadas através de regulacbes juridicas, também passaram a fazer
parte do posicionamento moral das pessoas, que paulatinamente estdo encarando o
tabagismo como uma prética antissocial.

Das questdes colocadas no inicio da pesquisa, algumas foram confirmadas e outras
refutadas. Chegou-se a conclusao de que a total implementacéo da Convengao-Quadro nos
moldes que ela propde pressupde necessariamente sua ado¢do como politica de Estado e
que, além de ser um tratado de salde, pode ser interpretada como sendo um tratado de
direitos humanos, gozando da prevaléncia inerente aos direitos desta natureza.

No que tange as demandas judiciais e arbitrais em andamento, a maioria delas se
baseia em questdes de transi¢do, como a auséncia de adequacdo legislativa, ou em questdes
ainda ndo consolidadas, como, por exemplo, o que é razoavel em termos de controle do
tabagismo e a interpretacdo que se deve dar a legislacdo em vigor a fim de conciliar
interesses.

Com isso conclui-se que boa parte destas demandas ocorreriam, independentemente
da adocdo da CQCT como Politica Publica de Estado. No entanto, tudo leva a crer que se
os Estados agirem com transparéncia e razoabilidade novas demandas poderdo ser
evitadas.

Estas conclusdes sdo importantes para fortalecer o estudo juridico sobre o controle
do tabaco, possibilitando melhor visualiza¢do da interagdo das medidas antitabagistas com

outros instrumentos de protecdo dos direitos humanos e para auxiliar na proposicao de
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mecanismos de compatibilizagdo da CQCT com os interesses econdmicos dos investidores
e dos Estados.

Como dito por Lafer na epigrafe desta tese, o que se pode legitimar ndo é ilimitado,
mas depende do espectro de acbes que podem ser plausivelmente subsumidas por

principios normativos reconhecidos de maneira generalizada®.

2 LAFER, Celso. [prefacio] In PERRONE-MOISES, Clatdia. Direito ao desenvolvimento e investimentos
estrangeiros. Sdo Paulo: Oliveira Mendes, 1998, p. 45.
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