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Выражение признательности

Этот документ подготовлен Heather Selin и Monica Bolis из Всеамериканской Организации Здравоохранения. Мы хотели бы поблагодарить тех, кто рецензировал и комментировал данный документ: David Sweanor, Harley Stanton и в особенности Rose Nathan, которая великодушно позволила нам позаимствовать формулировки из законодательных моделей, подготовленных ею для консультаций отдельных стран. Мы также хотели бы поблагодарить тех, кто помогал нам в сборе данных и подготовке цитат, но мы не будем называть их поименно, поскольку есть опасность оставить кого-нибудь без внимания. Но главным образом мы хотели бы отметить работу политиков, правительственных должностных лиц, разработчиков законодательных актов и сторонников общественного здоровья, усилия которых сделали возможным принятие различных законов, инструкций и политических решений, упомянутых в этом документе. Их достижения, с одной стороны, показывают, что эффективный контроль табачной индустрии возможен, и, с другой, создают прецеденты, делающие продвижение других по этому же пути менее тернистым.

Май 2002 года

Предисловие

В октябре 2000 года государства–члены Всеамериканской Организации Здравоохранения, вместе с другими государствами–членами Всемирной Организации Здравоохранения (ВОЗ), приняли участие в переговорах о Рамочной Конвенции по контролю над табаком (РККТ), предложенному ВОЗ международному соглашению по контролю над табаком. Если сильный вариант РККТ будет ратифицирован государствами-членами ВОЗ на Всемирной Ассамблее Здравоохранения в мае 2003 года, как это запланировано, то усилия правительств по всему миру по уменьшению бремени табака получат дополнительную поддержку.

Однако даже вне зависимости от процесса РККТ, данные, накопленные в течение нескольких десятилетий, создают настоятельную необходимость контроля над табачными изделиями. Табачные изделия убивают половину всех своих долгосрочных потребителей, включая более одного миллиона человек в год в Северной и Южной Америках. Половина этих потребителей умирает в возрасте до 70 лет. Подавляющее большинство тех, у кого развилась зависимость от табака, стали зависимыми в подростковом возрасте. И, как показывают случаи судебных разбирательств, парламентские расследования и внутренние документы самих компаний, табачная индустрия занималась широкомасштабной, активной кампанией обмана потребителей в течение более 50 лет, чтобы гарантировать долгую жизнь своему бизнесу ценой жизни своих клиентов. Трудно вообразить более безотлагательный повод для защиты здоровья и интересов потребителя.

Наиболее эффективными для уменьшения потребления табака являются меры законодательного характера. Многочисленные данные показывают, что политические меры, такие как более высокие налоги на табак, устранение рекламы и пропаганды табака, информация о влиянии на здоровье на табачных пачках, а также обязательное выполнение мер по освобождению от табачного дыма общественных и рабочих мест, уменьшают уровни начала курения молодыми людьми и помогают прекращению курения.

Поскольку некоторые страны первоначально считают такую политику недостижимой, важно оценить цену их бездействия. Доклад, опубликованный в апреле 2002 года Центрами США по контролю и профилактике заболеваний, продемонстрировал, что каждая пачка проданных в США сигарет обходится этой стране, согласно оценкам, в 7,18 доллара затрат, связанных с медицинским обслуживанием и потерянной производительностью, не говоря уже о 440000 ежегодных смертных случаях, вызванных табаком. Затраты на табак, выраженные в жизнях, также как в финансовых ресурсах, которые могли быть переадресованы на другие важные проблемы здравоохранения, которые в меньшей степени поддаются профилактике, столь велики, что ни одна страна не может вынести их. Это должно стать источником силы и политической воли для действий правительств.

Независимо от темпов и результата переговоров по РККТ, Всеамериканская Организация Здравоохранения настоятельно предлагает правительствам совершенствовать законодательство в области контроля над табаком. Мы полагаем, что собранные здесь данные помогут им в этом.

George A.O. Alleyne 

Директор Всеамериканской Организации Здравоохранения 

Законодательство как эволюционный процесс

Разработку табачного законодательства необходимо рассматривать как развивающийся процесс. Для стран, не способных осуществить все предложения одновременно, гибкая законодательная структура создает возможность последовательного введения различных мер регулирования. Однако даже те юрисдикции, которые уже сейчас используют "лучшие образцы" во всех областях регулирования, через год, два года или пять лет могут обнаружить, что появились «еще лучшие образцы», которые также могли бы быть применены. Правительства стремятся модифицировать законодательство по ряду причин, включая:

· потребность закрыть непреднамеренные лазейки;

· оценка воздействия законодательства, указывающая на потребность в усовершенствованиях;

· новые научные данные о том, какие меры могут быть эффективны; и

· прогресс общественного мнения и/или политической воли, что позволяет осуществлять более действенные меры.

Для реагирования на эти факторы требуется, по крайней мере, базовая система отслеживания, которая позволяла бы оценивать все основные элементы законодательства. Этот контроль должен включать систему исследований и наблюдения, позволяющую отслеживать потребление табака (включая начало и прекращение потребления), подверженность окружающему табачному дыму, а также знания и отношение общественности к табаку. Также должен проводиться контроль соблюдения закона, чтобы гарантировать, что закон осуществляется в соответствии с намерениями законодателей. Этот контроль поможет странам непрерывно оценивать их законодательство с целью расширять или укреплять его на регулярной основе или при необходимости.

Законодательный Процесс

Хороший законодательный язык необходим, но не достаточен для удовлетворительного выполнения закона. Процесс разработки успешного законодательства состоит из трех основных стадий: разработка, вступление в силу и контроль соблюдения.

Разработка

При разработке содержания закона следует руководствоваться различными факторами, наиболее важными из которых являются основные цели стратегии сокращения потребления табака в данной стране. Каких результатов страна (или другая юрисдикция) желает достичь, и какая роль в достижении этих целей отводится законодательству/ регулированию? (Например, целью может быть сокращение потребления табака на определенный процент в пределах определенного периода времени). Этот контекст будет наполнять содержанием начальный этап разработки законодательного предложения.

Другой важный определяющий фактор в разработке законодательства – данные научных исследований. Любая стратегия контроля над табаком должна быть основана на данных о том, какие меры наиболее эффективны для сокращения потребления табака. Очевидно, что законодательная работа, которая отнимает много времени, должна быть оправдана научными данными. Однако также необходимо гарантировать, что закон может быть защищен в суде. Вполне возможно, что табачная индустрия будет угрожать судебным иском или фактически оспаривать любой закон, который, по ее мнению, способен уменьшить продажу табачных изделий. Многие юрисдикции в мире, которые приняли эффективное законодательство (Австралия, Канада, Таиланд, штат Массачусетс в США) столкнулись с судебными обвинениями со стороны табачной индустрии на конституционных или других основаниях. Страны должны быть готовы бороться против таких обвинений, и лучшая подготовка – это закон, основанный на научных данных.

Многие положения кажутся важными с позиций прав человека или с точки зрения прав потребителя. Они включают право потребителей быть информированными о компонентах табачных изделий и о вреде, вызванном табачными изделиями и их компонентами, а также право некурящих на защиту от табачного дыма и право детей расти в обстановке, свободной от рекламирования табачных изделий. Все эти примеры также могут быть оправданы научными данными об их воздействии на здоровье общества.

Консультации национальных и международных экспертов
Подготовка самого законодательного текста должна происходить с участием экспертов в области правоведения и контроля над табаком не только из данной страны, но и из других стран. Консультации с экспертами из данной страны будут гарантировать совместимость с конституционными нормами и другими соответствующими национальными законами. Консультации с экспертами из других стран позволят использовать преимущества широкого диапазона международного опыта в успехах и неудачах законодательства по контролю над табаком. И хотя любой законопроект стремится использовать наилучшие формулировки из существующего законодательства с минимально возможным количеством лазеек, специализированные консультации с экспертами, касающиеся определенных областей регулирования, существенно увеличат возможности закона достичь его целей. ВОЗ может помочь в определении экспертов, в зависимости от специфических интересов юрисдикции.

Общественные консультации

Ценность процесса общественных консультаций для формирования поддержки и понимания нового закона чрезвычайно велика, эти консультации также помогают внедрению закона. Консультации могут иметь форму письменных предложений, на которые публика может ответить, или же форму устных слушаний, в ходе которых общественность или заинтересованные стороны могут выражать свои взгляды. Оба эти вида консультаций позволяют прозрачным образом выразить как поддержку, так и оппозицию законопроекту.

Предвидение оппозиции индустрии и ответ на нее

Выражение оппозиции предложениям в течение общественных консультаций не должно автоматически разубеждать правительства в том, что стоит следовать выбранному курсу. Аргументы оппозиции должны быть независимо оценены с точки зрения их законности. Табачная индустрия всегда будет выступать оппозиционно, если предложения представляются ей эффективными для сокращения потребления табака. Под табачной индустрией мы имеем в виду, прежде всего, производителей табачных изделий, хотя аргументы, подобные высказываниям производителей, могут быть высказаны со стороны таких разнообразных групп как табачные фермеры или организации искусства или спорта, которые спонсируются табачной индустрией.

Правительства должны знать, что табачная индустрия обычно финансирует "передовые группы", пользующиеся большим доверием, чем она сама, чтобы высказать свои возражения. Эти аргументы не обязательно должны отбрасываться, но опыт показывает, что многие, если не большинство аргументов табачной индустрии, опираются на ложные предпосылки или искажают опыт других стран. Двуличность, обычно обнаруживаемая во многих из этих аргументов, более подробно представлена во внутренних документах табачной индустрии 
. Возражения индустрии на предложения обычно относятся к одной из обозначенных ниже широких тем:
Предложения не будут работать
Если законодательные предложения основаны на надежных научных доказательствах, у правительства будет возможность с легкостью ответить на этот аргумент. Индустрия и ее союзники почти наверняка приведут экспертов и письменные экспертные мнения, которые опровергают данные правительства. Однако прошлый опыт показывает, что промышленность полагается на оплаченных консультантов, которые не являются независимыми экспертами, а предоставляемые исследования обычно оказываются изолированными от общего мнения мирового научного сообщества и не публикуются в рецензируемых журналах. Эти попытки индустрии представить "независимых" экспертов, которые бы высказали возражения индустрии, подробно описаны во внутренних документах табачной индустрии.
Предложения повредят экономике, или Предложения повредят моему бизнесу

Табачная индустрия последовательно доказывает, что контроль над табаком приведет к потере рабочих мест и уменьшит правительственные доходы от налогов на табак. Однако научные данные демонстрируют экономическую выгоду от контроля над табаком почти для всех стран 
. Потребление табака обходится экономике гораздо дороже, чем доходы от налогов на табак. В любом случае, даже если бы налоги на табак возмещали вред, вызванный табачными изделиями, это вряд ли могло бы оправдать бездействие правительства для уменьшения их потребления. Уплата налогов не означает, что отдельные люди или фирмы покупают право причинять вред, равный по величине оплаченным налогам.
Экономические аргументы часто применяются к индивидуальным компонентам экономики. Например: «рекламные компании, размещающие рекламные щиты, потеряют деньги, если реклама табака будет запрещена» или «мелкие розничные продавцы потеряют деньги, если они не могут выставлять табачные изделия» или «искусство и спортивные мероприятия прекратят свое существование, если табачная индустрия больше не будет иметь права поддерживать их». Эти возражения могут казаться более убедительными, чем прямые возражения индустрии, но они обычно имеют не намного больше оснований.
Вне секторов производства табачных изделий и выращивания табака совсем немного рабочих мест зависят исключительно или даже в значительной степени от продажи табачных изделий. Когда потребители прекращают покупать табачные изделия, они тратят свои деньги на другие товары и услуги 
. Опыт показывает, что табачная реклама заменяется рекламой других изделий и услуг. Если розничные продавцы будут меньше зарабатывать на табаке, они заполнят свои полки другими изделиями, которые причиняют меньше вреда потребителям.
Аптеки в провинции Онтарио, Канада, многие из которых принадлежали табачным компаниям, возражали, что бизнес пойдет на спад, а магазины закроются, когда к ним предъявляли требование прекратить продажу табачных изделий. Тем не менее, ежегодный отчет сети аптек, принадлежащих табачному капиталу, сообщил о расширении складов после запрещения продажи табачных изделий в аптеках и признал, что "наши партнеры в Онтарио успешно заполнили табачную брешь, благодаря творческому отношению к торговле".
 Точно так же в ходе дебатов по запрету рекламы табака в Канаде организация, представляющая компании наружной рекламы, доказывала, что они утратят свой бизнес. После того, как запрещение было осуществлено, та же самая организация указала, что запрет табачной рекламы "оказался, возможно, одним из самых счастливых событий для нашей отрасли. Он придал такой стимул развитию других направлений рекламы, что сегодня нашими главными клиентами являются уже не производители табака, а производители иных расфасованных товаров, и потери от табачной рекламы были более чем компенсированы"
.
Вероятно, наиболее убедительные экономические возражения поступают со стороны работников искусства и спорта, которые получают поддержку от табачных компаний и утверждают, что проводимые ими мероприятия прекратятся, если табачные деньги исчезнут. Хотя, так же как и для компаний наружной рекламы, могут появиться другие спонсоры, которые заменят спонсорство табачных компаний, эмоциональным возражениям групп работников искусства трудно успешно противостоять. Чтобы преодолеть это политическое препятствие запрету рекламы табака, включая спонсорство, некоторые юрисдикции, в частности штаты Западная Австралия и Виктория в Австралии, законодательным путем создали замещающие фонды, чтобы помочь компенсировать любые потери, связанные с табачным спонсорством 
 
. Провинция Квебек в Канаде также создала фонд для финансирования событий, которые прежде спонсировались табачными компаниями и отказались от табачного покровительства 
.
У нас нет возможности осуществить предложения в указанный временной период

Табачные компании в большинстве случаев доказывают, что они не смогут придерживаться временных рамок, предлагаемых для выполнения различных мер. Эти возражения часто используются, чтобы задержать введение в действие ограничений рекламы, надписей о вреде для здоровья на упаковке табачных изделий, а также регулирования, касающегося  компонентов табачных изделий. Подобно почти всем другим возражениям табачной индустрии, фальшь данного аргумента также неоднократно доказывалась. В качестве иллюстрации может служить тот факт, что Канада неоднократно улучшала предупреждения о влиянии на здоровье на упаковке табачных изделий в течение последних нескольких лет. В 1993 году компании попытались добиться предписания суда, чтобы задержать введение улучшенных предупреждений, якобы потому что компании не в состоянии внедрить новые предупреждения в предложенные сроки. Однако когда судебное предписание не было предоставлено, табачные компании внедрили новые предупреждения в течение нескольких месяцев.

Правительства могут проявлять творчество в том, как обезопасить возражения индустрии. Когда в 1999 году Канада в очередной раз намеревалась улучшить медицинские предупреждения на пачках, индустрия снова возразила, что она не может произвести новые предупреждения в требуемые сроки. В ответ правительство Канады уполномочило экспертов провести исследование, которое показало, что новые предупреждения могут быть произведены в течение трех месяцев, 
 и заключило контракт с производящей упаковку компанией на подготовку нескольких примеров новых пачек. Новые пачки были произведены без задержки, снова доказывая ложность возражений индустрии.

Информационная стратегия

Один из наиболее прямых способов создания поддержки и помощи в выполнении нового законодательства является информирование общественности. Многие страны использовали информационные кампании, чтобы организовать поддержку для законодательства, сообщать заинтересованным сторонам об изменениях в законе, и независимо от этого просвещать публику о табаке в качестве дополнительной стратегии изменения поведения. Информационная стратегия является критическим фактором, гарантирующим, что цели правительства поняты, и что информация, сообщаемая противниками закона, не переворачивает дебаты вверх ногами.

Информационные кампании могут быть дороги, если используются платные средства массовой информации. Однако стоимость сама по себе не должна удержать от использования платных средств, поскольку это может сэкономить средства в ходе последующих этапов вступления закона в силу и контроля его соблюдения. В любом случае информацию можно также распространять и через менее дорогостоящие каналы. Можно привлечь медицинских работников, сотрудников сферы образования, неправительственные организации и муниципалитеты для распространения сообщений в поддержку закона.
 Кроме того, пресс-конференции и странички мнений в печатных СМИ предоставляют способ бесплатного освещения в печати. Предоставление средствам массовой информации законченной и своевременной информации является самым важным в любой информационной стратегии. Проактивная (опережающая) стратегия гарантирует, что дебаты будут происходить по тематике правительства, а не по тематике, которая обеспечивает преимущество для противников.
Американские Центры Контроля Заболеваемости и Профилактики поддерживают библиотеку печатных, телевизионных и радио материалов, которые транслировались в США (прежде всего по-английски, хотя некоторые материалы доступны на многих языках). Эти материалы предоставляются бесплатно по заявке с целью их просмотра, хотя для их использования должно быть получено разрешение. Детали относительно того, как сделать заказ, можно найти в:
http://www.cdc.gov/tobacco/mcrc/index.htm
Использование позитивной интонации и акцента на положительных аспектах предложений очень важно в информационной стратегии. Например, если законодательство предлагает устранить курение во внутренних общественных местах, таких как рестораны, следует сосредоточить внимание на преимуществах свободного от дыма обеда. Следует говорить, например, об улучшении вкуса, запаха и свежести еды, подчеркивать поддержку большинством населения свободных от дыма мест для еды, а также уменьшение затрат на содержание помещения владельцами свободных от дыма заведений.

Важно помнить, что публика обычно поддерживает регулирование табака, нацеленное на защиту здоровья. Опросы публики и предоставление результатов в СМИ являются чрезвычайно рентабельным способом создания поддержки для ваших инициатив.

Вступление закона в силу 

К выполнению законодательства, прежде всего, относятся решения относительно того, когда и каким образом осуществляется закон. Для таких положений закона, как устранение рекламы табака, выполнение может просто заключаться в установлении в законе даты запрета рекламы. Однако выполнение положений о свободных от дыма местах будет требовать не только обозначения свободных от дыма помещений, но также и рассылку по почте требуемых знаков. Выполнение закона будет облегчено, если правительство обеспечит владельцев помещений знаками, требуемыми в соответствии с законом. И, хотя такая рассылка увеличивает затраты, она поможет осуществлению закона, устраняя возражения владельцев о том, что они не знали, что от них требуется, или что их не обеспечили должными указаниями. Это потребует заблаговременных приготовлений, чтобы гарантировать, что все учреждения получат необходимое количество знаков до вступления закона в силу, и что имеется вполне достаточно времени, чтобы отправить их по почте.

Все заинтересованные стороны — такие как производители табака, розничные торговцы и владельцы рабочих помещений и общественных мест — должны быть информированы о законе и об их обязанностях, согласно этому закону. Для этой цели могут использоваться индивидуализированные письма, встречи или общественные форумы. Могут быть разработаны и распространены объяснительные материалы и рекомендации. Такое просвещение имеет решающее значение для создания ощущения справедливого процесса и поощрения соблюдения закона. Как упомянуто выше, это также устранит аргумент, что заинтересованные стороны не были должным образом проинформированы о своих обязанностях.

Контроль соблюдения закона

Законодательство должно, прежде всего, быть самовыполнимым, особенно если этапы разработки и вступления в силу были успешно выполнены. Однако для правительства важно продемонстрировать его решимость добиваться выполнения предписаний закона. Часто первые нарушители среди индивидуумов или коммерческих структур получают только предупреждение, чтобы дать время для вступления закона в силу и избежать впечатления безжалостности. Однако через несколько месяцев после вступления закона в силу правительство должно преследовать нарушителей в судебном порядке, если оно желает добиться соблюдения закона. Это не обязательно потребует широкомасштабных действий, однако необходимо проводить достаточное количество случайных проверок, чтобы поощрить соблюдение закона, а также проводить расследования и соответственно реагировать на жалобы. Кроме того, судебное преследование должно получить огласку, и о нем нужно информировать средства массовой информации, чтобы гарантировать осведомленность общественности о контроле выполнения закона.

Действия по контролю выполнения закона могут быть разнообразными:

· рассмотрение рекламы табака (на предмет соответствия закону, если реклама разрешена, и на предмет существования каких-либо видов рекламы, если она запрещена);

· испытание табачных изделий на соответствие их стандартам производства;

· проверка наличия и размещения медицинских предупреждений на табачной упаковке и в пунктах продажи; и

· выборочные проверки розничных торговцев о соблюдении положений закона о продаже табака несовершеннолетним.
Ответственными за контроль соблюдения закона могут быть назначены сотрудники разнообразных ведомств, включая полицейские силы и инспекторов здравоохранения. Различные юрисдикция должны будут обсудить относительные преимущества различных категорий сотрудников. Независимо от того, какое ведомство отвечает за контроль соблюдения закона, инспекторы должны быть не только соответствующим образом информированы о содержании закона, но также и обучены соответствующим методам обработки жалоб и взаимодействия с нарушителями.
Страны должны также заручиться помощью общественности в осуществлении закона. Особенно в отношении продажи табака несовершеннолетним или соблюдения мер освобождения помещений от дыма, поддерживающие закон граждане могут внести ценный вклад в усилия по осуществлению закона. Многие юрисдикции, особенно на муниципальном уровне, установили бесплатный телефонный номер, по которому люди могут звонить, чтобы сообщить о нарушениях закона. Это существенно уменьшает нагрузку инспекторов по соблюдению закона, а также поощряет публику брать на себя ответственность за осуществление закона, в данном случае, утверждая их право дышать в помещениях воздухом, свободным от табачного дыма.
Существенные и разнообразные наказания, соответствующие виду нарушения, критически важны, чтобы обеспечить выполнение закона, но не выглядеть при этом безжалостными. Разнообразие механизмов контроля может увеличивать эффективность осуществления. Альтернативой судебному преследованию являются административные меры (закрепленные положением о том, что разбирательство может быть осуществлено Министерством Здравоохранения или другим обозначенным органом). Если такой механизм имеется в юридической системе страны, а Министерство здравоохранения обладает возможностями и политической волей, чтобы провести подобные разбирательства и предписывать соответствующие наказания, использование административных мер позволит разбирать больше случаев и делать это в более короткие сроки. Наконец, механизм, предусматривающий, что осужденные нарушители будут возмещать затраты на осуществления контроля, может создать систему, которая является в значительной степени самофинансируемой, и станет еще одним средством предотвращения нарушений закона.

Более подробную информацию, касающуюся обоснования различных законодательных мер контроля над табаком, а также переводы законодательных актов Польши, Финляндии, Канады и Европейского Союза можно найти в брошюре К.С.Красовского «Проблемы антитабачного законодательства», 88 стр., Киев, 2001 год, которая полностью размещена в Интернет по адресу: http://contact.tobinfo.org/books/policybook/

Хороший законодательный язык является необходимым, но не достаточным для удовлетворительного выполнения закона.





Любая стратегия контроля над табаком должна быть основана на данных о том, какие меры наиболее эффективны для сокращения потребления табака.





Правительства должны знать, что табачная индустрия обычно финансирует "передовые группы", пользующиеся большим доверием, чем она сама, чтобы высказать свои возражения.








Вероятно, наиболее убедительные экономические возражения поступают со стороны работников искусства и спорта, которые получают поддержку от табачных компаний и утверждают, что проводимые ими мероприятия прекратятся, если табачные деньги исчезнут.





Информационная стратегия является критическим фактором, гарантирующим, что цели правительства поняты, и что информация, сообщаемая противниками закона, не переворачивает дебаты вверх ногами.





Страны должны также заручиться помощью общественности в осуществлении закона. Особенно в отношении продажи табака несовершеннолетним или соблюдении освобождения помещений от дыма, поддерживающие закон граждане могут внести ценный вклад в усилия по осуществлению закона.





Затраты на табак, выраженные в жизнях, также как в финансовых ресурсах, которые могли быть переадресованы на другие важные проблемы здравоохранения, которые в меньшей степени поддаются профилактике, таковы, что ни одна страна не может вынести их. Это должно стать источником силы и политической воли для действий правительств.





Все заинтересованные стороны — такие как производители табака, розничные торговцы и владельцы рабочих помещений и общественных мест — должны быть информированы о законе и об их обязанностях согласно этому закону.
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