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REsSumMO

Qual foi a influéncia do regime internacional de controle as drogas para as
politicas publicas brasileiras? Os acordos internacionais de proibicdo as substancias
psicotrépicas, no ambito das Nacbes Unidas, contribuiram para a consolidacdo do
modelo proibicionista no Brasil? Se houve influéncia do cenério internacional, de que
forma ela ocorreu? Essas foram as perguntas que motivaram esta pesquisa. Por meio
de analise da literatura sobre drogas, o trabalho pretende elucidar esses
questionamentos utilizando as ferramentas tedricas de politicas publicas e formulacao
da agenda, bem como das teorias construtivistas de Relag¢des Internacionais acerca
da capacidade das instituices internacionais de influenciarem os comportamentos
dos Estados. Por meio de estudo comparativo entre as diretrizes dos acordos
internacionais que regem o tema nas Nagdes Unidas e as diretrizes das politicas
publicas brasileiras, as semelhancas das medidas repressivas de ambos foram
destacadas. O controle as drogas é uma ferramenta politica delineada nos encontros
e conferéncias internacionais, cujos padroes de represséo e fiscalizagcdo severos
contribuiram para a consolidacao do modelo proibicionista no Brasil. As proibi¢cdes ao
uso de farmacos na sociedade moderna estdo fundamentadas na defesa da saude
publica e na racionalidade terapéutica, que demoniza o consumo de drogas por seus

efeitos nefastos no fisico e psique humana.

Palavras-chave: Drogas. Acordos internacionais. Politicas Publicas. Brasil.

Proibicionismo.



ABSTRACT

What was the influence of the international drug control regime on Brazilian
public policies? Have the international agreements on the prohibition of psychotropic
substances within the United Nations contributed to the consolidation of the
prohibitionist model in Brazil? If there was influence of the international scene, in what
form did it find? These were the questions that motivated this research. By analyzing
the literature on drugs, the paper aims to elucidate these questions using the
theoretical tools of public policy and agenda formulation, as well as Constructivist
theories of International Relations about the capacity of international institutions to
influence the behavior of states. Through a comparative study between the guidelines
of the international agreements that govern the subject in the United Nations and the
guidelines of Brazilian public policies, the similarities of the repressive measures of
both were highlighted. Drug control is a political tool outlined in international meetings
and conferences, whose patterns of severe repression and enforcement have
contributed to the consolidation of the prohibitionist model in Brazil. The prohibitions
on the use of drugs in modern society are based on the defense of public health and
therapeutic rationality, which demonizes the consumption of drugs by their harmful
effects on the physical and human psyche.

Keywords: Drugs. International agreements. Public policy. Brazil. Prohibitionism.
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1 INTRODUGCAO

Mesmo com um gigantesco e imensuravel significado histérico e cultural, o
tema das drogas tem sofrido formas radicais de simplificacdo conceitual e
manipulacéo politica (SIMOES, 2008). Nas sociedades contemporaneas, o uso de
drogas atingiu o centro do debate publico, sendo apresentado como um grande perigo
para a saude individual e coletiva, bem como a ligagcdo imediata com o crime e a
violéncia urbana. As discussdes sobre o tema tendem a enxergar as drogas como
algo maligno, deturpador da juventude e da familia, ameacador da saude e ordem
publica, promovendo uma visao distorcida de problema conjuntural passivel de ser
eliminado por meio de proibicdo e repressao. A repressao, no entanto, contribui com
a criminalidade e o trafico, gerando sofrimento e mortes nas grandes cidades, os
quais, paradoxalmente, sdo frequentemente associados ao uso de drogas pelas
autoridades publicas e pela midia (SIMOES, 2008).

Presentes até mesmo em mercados (alcool, café, tabaco, cha e o mate, por
exemplo), torna-se dificil tragar uma divisdo exata entre drogas, alimentos e ainda
remédios. E possivel enxergar essa confusao na etimologia da palavra “droga”, a qual
deriva do holandés droog, cujo significado, produtos secos para alimentacdo e
medicina, serviu de referéncia para os mercados antigos conhecidos como Secos e
Molhados (TORCATO, 2016). Essa imprecisdo a respeito das drogas pode ser vista,
também, na falta de consenso conceitual para essas substancias. De acordo com a

Organizacao Mundial de Saude (OMS), droga € um termo de diversa utilizagao:

na medicina, trata-se de qualquer substancia com o potencial de prevenir ou
curar doencgas, ou aprimorar o bem-estar fisico ou mental; na farmacologia
refere-se a qualquer agente quimico que altera o processo bioquimico e
fisiologico de tecidos ou organismos; no uso popular, o termo geralmente trata
especificamente de drogas psicoativas e, em geral, de drogas ilicitas, as
quais nao tém utilizagdo medicinal.

No Brasil, o termo é definido pela Lei n®11.343/2006, que coloca drogas como
substancias ou produtos capazes de causar dependéncia, especificados em lei e listas
periddicas do poder executivo. Além disso, o Observatério Brasileiro de Informacdes
sobre Drogas (OBID) adotou um conceito similar a definigdo farmacolégica dada pela

1 “A term of varied usage. In medicine, it refers to any substance with the potential to prevent or
cure disease or enhance physical or mental welfare, and in pharmacology to any chemical agent that
alters the biochemical or physiological process of tissues or organisms. In common usage, the term
often refers specifically to psychoactive drugs, and often, even more specifically, to illicit drugs, of which
there is non-medical use in addition to any medical use”. WORLD HEALTH ORGANIZATION WHO
lexicon of alcohol and drugs terms. Disponivel
em:<http://www.who.int/substance_abuse/terminology/who_ladt/en/>. Acesso em: 24 jul. 2017. p. 34
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OMS, que seria: qualquer substancia capaz de atuar em um ou mais sistemas do
organismo, alterando o seu funcionamento (KALIL, 2011). A definicdo mais relevante,
porém, é a das drogas psicotropicas ou psicoativas, as quais geram modificagées na
atividade cerebral, e que podem ser depressoras (alcool, inalantes, opidceos),
estimulantes (anfetaminas, cocaina, tabaco) ou alucinégenas (maconha, LSD,
ecstasy) (NACOES UNIDAS,1971). J& para o uso popular, drogas sdo aquelas
consideradas ilicitas: certas substancias psicoativas, cuja produgdo, venda ou
utilizagcdo é proibida em determinadas circunstancias e jurisdicbes. Neste estudo,
adotar-se-a a definicao de substancias psicotrépicas, tal como descrito anteriormente,
visto que esta vai ser a definicao formalizada pela Convencao das Nacoes Unidas, de
1971, com a atualizagdo das listas de drogas controladas?.

As proibigdes ao uso de farmacos na sociedade moderna, como disse Torcato
(2016, p. 14), “estdo fundamentadas na defesa da saude publica e na racionalidade
terapéutica que definem quais sao os farmacos bons, denominados remédios, e 0s
farmacos ruins, conhecidos pela alcunha de drogas”. Nao ha explicagéo farmacolégica
capaz de sustentar racionalmente a divisdo entre drogas legais e ilegais, visto que
esta nao foi estabelecida por quimicos, médicos ou toxicologistas (TORCATO, 2016).
Basta apenas recordar a etimologia da palavra “farmaco”, a qual simboliza tanto
remédios quanto venenos (SIMOES, 2008), e que o uso frequente de certa substancia
pode ser medicacao para outro problema, como a depressao. A tolerancia, portanto,
em relacdo ao consumo de determinadas drogas desenvolveu-se mais por questdes
econdmicas, histéricas e culturais do que por questao de saude publica.

O controle as drogas €, também, uma ferramenta politica delineada nos
encontros e conferéncias internacionais, cujos padrdes de repressao e fiscalizagéo
severos levaram a exportacao de normas domésticas dos Estados Unidos (EUA) para
o resto do mundo. A Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU) foi responsavel pela
padronizacdo dos tratados internacionais sobre o tema, que existem desde 1912.
Essa reestruturacao instituiu um regime internacional das drogas lastreado por trés
convengdes internacionais: a Convencdo Unica sobre Entorpecentes, de 1961, a
Convencgéao sobre Substancias Psicotrépicas, de 1971, e a Convengao de Viena ou

” o« » o«

2 Para simplificar a escrita deste trabalho, as palavras “drogas”, “psicoativos”, “psicotrépicos”,
“narcoticos” e “entorpecentes” serao considerados sinbnimos, pois ndo cabe aos limites desta pesquisa
adentrar nas caracteristicas semanticas e distingées de cada termo.
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Convencao contra o Trafico llicito de Entorpecentes e Substancias Psicotrépicas, de
1988. Juntas, essas trés convengdes se complementam e consolidam o
proibicionismo como 0 modo de tratar a questao das drogas no mundo.

Durante muitos anos o Brasil e outros paises da América Latina se distanciaram
dos foros internacionais relativos a esse problema. Apenas em meados dos anos 70
0 pais comecga a se tornar um ator veraz nas discussdes e negociacdes acerca das
drogas, com iniciativas como a Secretaria Nacional de Entorpecentes, a Politica
Nacional Antidrogas, o Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack e outras Drogas,
o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas (SISNAD), entre outras. A
presente pesquisa tem como cenario esse despertar do povo brasileiro para o tema
das drogas. Pretende-se mostrar se o regime internacional de controle de psicoativos,
sustentado pelas trés convengdes internacionais no ambito das Nagbes Unidas,
influenciou as politicas publicas de combate aos mesmos no Brasil. Teria, pois, 0
panorama internacional instigado a mudanca de cenario das politicas publicas com
relagdo as drogas no Brasil? E se houve influéncia externa, de que forma ela
ocorreu?

A fim de descobrir o papel do regime internacional de controle das drogas no
processo de formulacao das politicas publicas no Brasil, o trabalho analisara, de forma
comparativa, as diretrizes das trés Convencgdes-lrmas da ONU relativas as drogas e
das politicas publicas brasileiras de controle das mesmas. Para tanto, utilizar-se-a dos
instrumentos de analise tedricos de politicas publicas, formulagdo de agenda e papel
das instituicdes internacionais no sistema de Estados. Escolheu-se trabalhar com os
modelos dos multiplos fluxos, do equilibrio pontuado e com as teorias construtivistas
das Relacbes Internacionais, especificamente com a teoria do ciclo de vida das
normas.

Para desenvolver o problema de pesquisa, o trabalho foi dividido em mais trés
capitulos. O primeiro fara um breve apanhado histérico sobre a percepcao das
sociedades quanto ao uso de substancias psicoativas e a origem do regime global de
controle as drogas. Ja o segundo capitulo daré as bases teédricas para construcéao da
analise. Por fim, o terceiro capitulo sera responsavel pela descricdo dos acordos
internacionais relativos ao tema e das politicas publicas realizadas pelo Brasil, bem
como da analise dos elementos internacionais no processo de formulagdo da agenda

politica brasileira, relacionando-a com os acordos internacionais.
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2 O PROBLEMA DE PESQUISA

As drogas sempre foram peca fundamental da histéria humana, caminhando
junto do homem desde as primeiras organizagbes sociais. Nos primeiros anos do
Brasil como col6nia as drogas ja eram objetos de anélise e admiracdo, como o padre
Anténio Vieira revelara o valor do tabaco, acucar e demais drogas como substitutos
do ouro e prata nas regides mais aridas®. Mais que valiosos, o termo era associado a
alimentos, assim como a substancias quimicas e toxicas, incluindo as farmacoldgicas.
Como, portanto, as drogas cairam no ostracismo?

Entender as origens do regime de controle as drogas e como uma politica
publica ineficaz na contengéo dos problemas de saude gerados pelo uso de drogas
se tornou mundial — ou como tal politica de saude publica ainda persiste mesmo
trazendo obstaculos para a pesquisa académica, comércio de farmacos e insercao de
grupos marginalizados pela sociedade — faz-se necessario para compreender a
atuacao do Brasil e a participacdo dos acordos internacionais nesse processo, objeto
de estudo desta pesquisa. Portanto, esse capitulo destinar-se-a a analise das origens
do regime internacional de proibicao e aos efeitos sociais do mesmo.

2.1 BREVE HISTORICO DO CONTROLE SOBRE AS DROGAS

O proibicionismo, segundo Rodrigues (2008, p. 91), “antes de ser uma doutrina
legal para tratar a “questdo das drogas”, € uma pratica moral e politica que defende
que o Estado deve, por meio de leis proprias, proibir determinadas substéncias e
reprimir seu consumo e comercializagdo”. O modelo proibicionista-punitivo tem como
base dois principios: um de ordem moral-religiosa, que propaga a abstinéncia como
unica alternativa dos individuos se relacionarem com essas substancias, e outro de
ordem higienista, o qual prega um ideal de mundo livre de drogas (RIBEIRO, 2012).
A soma desses principios determina a proibicao de qualquer forma de uso, comércio

3 “No Estado do Maranho, ndo ha outro ouro nem outra prata mais que o sangue e o suor dos

indios: 0 sangue se vende nos que cativam e o suor se converte no tabaco, no agucar e demais drogas
que com os ditos indios se lavram e fabricam. Com este sangue e suor se medeia a necessidade dos
moradores; e com este sangue e suor se enche e enriquece a cobiga insaciavel dos que vao la
governar’. VIEIRA, Padre Antdnio. Obras escolhidas. In: ALENCAR, Francisco; CARPI, Lucia;
RIBEIRO, Marcus Venicio. Histéria da Sociedade Brasileira. Rio de Janeiro: Ao Livro Técnico, 1979. p.
210
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ou producao daquelas drogas rotuladas ilicitas, comportamentos que passaram a ser
considerados crimes e castigados com o cércere e, em alguns paises, com penas
corporais. (RIBEIRO, 2012)

Foi nos EUA do século XIX que o proibicionismo se tornou num movimento
politico, por meio de alianca entre igrejas catdlicas e protestantes, que defendiam
medidas repressivas as praticas imorais ou corruptoras das virtudes puritanas
(RIBEIRO, 2012). Eram associa¢des como a Liga Anti-Saloon, a qual reivindicava o
fechamento dos saloons, bares que reuniam, para os membros da Liga, a
perversidade do jogo, da prostituicdo e do consumo de alcool (RODRIGUES, 2008;
TAFFARELLO, 2009). Silva (2013) afirma que a “cruzada moralista” nos EUA foi
motivada por trés fatores combinados: as preocupagbes com a saude publica,
levantadas pelas constatagdes de efeitos colaterais de opiaceos, como a dependéncia
quimica; o interesse da classe médica em adquirir o monopdlio sobre a prescricao de
drogas; e o temor social das consequéncias do consumo recreativo por grupos
marginalizados da sociedade.

A inquietagé@o da sociedade com as consequéncias do consumo recreativo se
deve a preconceitos raciais e étnicos e preocupacdes com a seguranca publica
(SILVA, 2013). Com a ampliagdo do uso recreativo, ndo se tratava mais, pois, de
doentes ou invalidos, mas de pessoas pertencentes a periferia, e, por isso, vistas
como irresponsaveis e perigosas (RIBEIRO, 2012). As campanhas da época
estimulavam a xenofobia contra imigrantes chineses e mexicanos e reforcavam o
racismo contra os negros recém-libertados, relacionando-os, respectivamente, ao
opio, cannabis e a cocaina (TAFFARELLO, 2009; NUNES, 2016).

Pressionados pela opinido publica, diversos decretos municipais e estaduais,
semelhantes entre si, foram adotados, a partir de 1875 em 27 estados norte-
americanos, para limitar o comércio e consumo destas drogas (SILVA, 2013).
Contudo, ndo obtendo resultados favoraveis destas leis, o governo adotou em 1909 a
primeira lei federal de carater proibicionista, a qual interditou as importagdes de épio
que nao fossem por empresas farmacéuticas registradas, tornando o consumo da
droga extremamente custoso e arriscado (SILVA, 2013).

Em 1905, no comando da administracdo Filipina e preocupados com o
consumo local de épio, os EUA decidiram adotar uma lei para proibir a livre venda do
psicoativo nas ilhas (RODRIGUES, 2008). Confiantes pelo sucesso obtido, os norte-

americanos se comprometeram a instaurar um regime global sobre o tema, “oposto
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ao das poténcias coloniais europeias, envolvendo paises produtores e consumidores”
(SILVA, 2013, p. 75). Inferiores em questao militar, na época, os EUA recorreriam a
pressdes morais, incentivos econémicos e diplomacia ativa para atingir seus objetivos.
Nao obstante, aponta Silva (2013), os motivos da agao estadunidense estariam além

da preocupacao com a saude no mundo.

O governo em Washington percebeu desde cedo que o controle do comércio
de opiaceos seria um meio de erodir a primazia europeia sobre o comércio
geral com a China. Com efeito, a manutencdo do status quo nao lhe
beneficiava: os arranjos resultantes das guerras do 6pio ndo somente haviam
excluido as companhias maritimas norte-americanas do mercado chinés,
como também vinham prejudicando o comércio “legitimo” com o Império, ao
restringir o poder aquisitivo de sua populagcao. Ademais, as relagbes com a
China encontravam-se estremecidas desde a proibicao, em 1887, a que
americanos ndo natos (ai incluidos os suditos chineses) se engajassem no
comércio de oOpio para os EUA. Somou-se a essa situagdo o boicote de
produtos americanos na China, desencadeado em 1905 em retaliagao contra
o tratamento dispensado aos imigrantes chineses nos EUA. Nessas
condicoes, a Administracdo Theodore Roosevelt idealizou uma estratégia
destinada a atenuar os ressentimentos chineses, colocar os ingleses em uma
luz desfavoravel e minar o entrincheiramento europeu no comércio com a
China: assumiu a lideranca na organizacdo da primeira conferéncia
internacional sobre drogas. [...] De sua parte, a China foi imediatamente
cobrada pelo auxilio norte-americano, recebendo uma lista de demandas que
incluia a revisédo de acordos tarifarios bilaterais (SILVA, 2013, p. 75 e 79).

Ainda que nao tenha estabelecido nenhuma obrigacéo por parte dos Estados,
a Conferéncia de Xangai, de 1909, € o marco inicial da histéria do regime internacional
de controle as drogas, tendo como caracteristica central a defesa da ilegalidade para
qualquer forma de uso que nao seja médico (RODRIGUES, 2008). Além disso, outros
pioneirismos da conferéncia foi o reconhecimento da existéncia de um problema
mundial e dos perigos da dependéncia quimica; a compilacdo de informacdes sobre
a producao global de 6pio; e abertura de pretexto para discutir a situacdo doméstica
dos paises concernente ao tema das drogas (SILVA, 2013).

Também estabelecida pela diplomacia dos EUA foi a Conferéncia de Haia,
entre 1911 e 1912, cuja convencao foi o primeiro tratado internacional de controle de
drogas. A convencao foi o passo inicial na construcdo do complexo arcabouco
normativo internacional, servindo como modelo para futuras leis. O tratado teve
carater repressor e proibicionista, visto que restringiu a producao, venda e uso do épio
a necessidades medicinais e cientificas, instituiu a extingdo gradual do seu fumo,
instaurou um sistema de autorizagdes e registros e proibiu a exportacdo de drogas
para paises que interditaram sua importacdo (SILVA, 2013). Ainda mais relevante foi
a consolidacao do principio de que todo Estado tem como dever e direito zelar pelo
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uso permitido de certas drogas, deixando, portanto, para as legislacbes domésticas
cuidarem da execucao do acordo (SILVA, 2013).

Com o fim da Primeira Guerra Mundial, foi conferida a Liga das Nagdes a
supervisao dos acordos relacionados ao controle de drogas. A questdo das drogas
ganhou um lugar permanente na agenda da Liga, por meio da criacdo do Comité
Consultivo sobre o Trafico de Opio e Outras Substancias Perigosas, em que os EUA
participariam ativamente na condicdo de consultores, mesmo nao fazendo parte da
organizagao (SILVA, 2013). Apesar disso, o Comité foi dominado pelas poténcias
europeias, as quais tinham interesse em garantir o livre comércio com a China, ja que
possuiam monopdlios sobre a producao e distribuicdo de épio (SILVA, 2013). Dessa
forma, os esforgos proibicionistas na era da Liga das Nac¢des foram praticamente em
vao.

Mesmo com impasses, os EUA conseguiram colocar, na Convencao de 1931,
a sua visao da melhor forma de controlar a producéao e distribuicéo ilegal de drogas, a
qual se fundamenta na separacéo conceitual entre oferta e demanda e na crenga de
que o cultivo e o trafico eram o motivo do abuso de drogas. Durante muitas décadas
0 regime proibicionista deixou de lado as questbes do consumo e do abuso,
concentrando-se no controle, regulamentacao e eliminagdo de cultivos, producéo e
distribuicdo de drogas (RODRIGUES, 2008). Essa visdao também constituiria a base
da nova politica externa norte-americana, a qual teria enorme relevancia nas relacdes
com os paises da regiao. O preambulo de lei aprovada pelo Congresso, que instruia
o Presidente a estimular os governos de paises produtores a limitar as producdes de
opio ou folha de coca a necessidades médicas e cientificas, revelava ser dever
incontestavel do governo estadunidense proteger seus cidadaos dos danos causados
pelos psicotrépicos (SILVA, 2013). As drogas passam a ser, entdo, uma questédo de
seguranca nacional para os EUA, e a interdicdo para além de suas fronteiras foi
incluida oficialmente entre os principais elementos da estratégia nacional antidrogas
ja nos anos 30.

Com a Grande Depresséao e a eclosdo da Segunda Guerra Mundial, o regime
internacional de controle as drogas foi prejudicado pela necessidade de conceder as
nagdes maior liberdade para ampliar suas industrias quimicas e farmacéuticas,
importantes para a guerra. As demandas do conflito levaram a expanséo dos cultivos
de drogas e a novos avancgos tecnoldgicos, como o advento dos analgésicos e das
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novas drogas sintéticas, as quais passariam a competir no mercado clandestino

paralelamente as drogas de origem vegetal (SILVA, 2013).

Rapidamente incorporadas ao receituario doméstico, passaram a ser
utilizadas para tratar problemas como congestdao nasal, enjbo, obesidade,
depressao e superdose de hipnéticos, além de aumentar a resisténcia e o
rendimento intelectual. Consistiam em estimulantes do sistema nervoso,
alguns dos quais dez ou vinte vezes mais ativos do que a cocaina e mais
baratos. Durante a Segunda Guerra, foram ministradas a soldados alemaes,
ingleses, italianos e japoneses doses generosas em complemento as ragoes.
No P6s-Guerra, passaram a ser amplamente consumidas por idosos, donas
de casa e estudantes — grupos comumente acometidos pelo tédio e
desmotivacdo ou pressionados a demonstrarem alto rendimento académico
ou profissional. Nos anos cinquenta, foram introduzidas no mercado, com
éxito ainda maior, drogas anunciadas como remédios para “o ritmo da vida
moderna” e com efeitos semelhantes aos dos relaxantes musculares, bem
como medicamentos contra a ansiedade, hipnoéticos e sedativos. Juntamente
com a sua popularizacédo, viria a identificacdo dos efeitos colaterais. Data
igualmente dessa época a comercializacdo do acido licérgico dietilamida
(LSD 25) (SILVA, 2013, p. 101).

Silva (2013) destaca que, ao contrario dos psicotrépicos vegetais, as
substancias sintéticas foram fabricadas nos EUA e exportadas para os paises em
desenvolvimento, por isso nenhuma delegacéo estadunidense incentivava o debate
sobre estabelecer repressao a este tipo de drogas. Além disso, pelo seu consumo nao
estar relacionado a classes menos favorecidas, ndo houve condenacao racial ou
social como a que aconteceu com outras substancias, o que persuadiu sua tolerancia.

Uma consequéncia do conflito mundial foi a promog¢ao dos EUA a categoria de
armazem mundial de drogas licitas, fornecendo medicamentos aos paises aliados
(SILVA, 2013). Isso deu ao pais um imenso poder de barganha: em troca do
abastecimento, os norte-americanos exigiam o cumprimento efetivo dos acordos
internacionais em questao das drogas, ameagcando com retaliagbes em caso de nao
cooperacao (SILVA, 2013). Os europeus, temerosos de ndo terem a devolugdo da
administracao civil das colénias e conscientes da incapacidade de questionarem o
poder recém-adquirido dos estadunidenses de imporem suas propostas no tocante ao
tema das drogas, viram-se forcados a ceder.

No Pés-Guerra, o arcabouco institucional da Liga das Nacdes foi transferido
para a ONU, que substituiu o antigo Comité Consultivo pela Comissdao de
Entorpecentes (CDE). “As novidades foram o aumento progressivo do numero de
Estados-membros e, posteriormente, a diversificacdo das formas de abordagem da
questao e a atencgéao, ainda que incipiente, ao tratamento de dependentes” (SILVA,
2013, p. 106). Pouco foi feito no novo érgdo, em seus primeiros vinte anos, para

controlar o uso ilicito dos psicoativos, dado que a dependéncia e o uso recreativo de
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drogas continuou sendo vista como uma questao exclusivamente interna dos paises.
Assim, seu foco nesses primeiros anos esteve na padronizagdo dos tratados
internacionais existentes sobre o tema desde os anos 1910. Esse esfor¢co de
padronizacdo culminou na Convencéao Unica da ONU sobre Drogas, de 1961, que, no
geral, estava fundamentada na postura norte-americana de repressao e fiscalizacao.
Dessa forma, as normas internacionais celebradas desde entdo consolidaram o
proibicionismo como forma de tratar a questdo no mundo (RODRIGUES, 2008).

Concomitantemente a intensificagéo dos controles as drogas, houve, nos anos
60, crescimento do consumo de drogas ilicitas, principalmente as alucinégenas, como
o LSD e a maconha, fortemente ligadas ao movimento de contracultura e psicodelia
de carater iconoclasta, pacifista, contestatorio e de desobediéncia civil (RODRIGUES,
2008; NUNES, 2016; TAFFARELLO, 2009). Os anos 1970, comegaram, portanto, com
consumo em alta, mercado ilicito em expansdao e novos projetos ainda mais
repressivos. Nesse contexto, Nixon pronunciou ao Congresso que os EUA “estavam
diante de uma “emergéncia nacional”, tendo as drogas tornado-se o “inimigo niumero
um” da nagao, pelo que se impunha um plano de ataque sem precedentes na historia”
(TAFFARELLO, 2009, p. 65). Nixon acreditava que para enfrentar o inimigo era
urgente declarar guerra as drogas, e, assim, combater traficantes no solo
estadunidense, mas também fora dele. A légica por tras da guerra as drogas estava
na mesma visao do problema como sendo de origem externa, nos paises produtores,
e, portanto, a ser combatido neles. “Partia-se do pressuposto de que tais medidas
tornariam o narcotrafico mais arriscado e custoso, levando a uma diminuicdo da
producéo e do trafico, elevacao dos precos e dissuasdo do consumo nos paises de
destino” (SILVA, 2013, p. 118).

Perante numerosos estudos e provas sobre os efeitos nocivos das drogas
sintéticas e protestos a favor de controles internacionais, foi adotado, em 1971,
instrumento complementar a Convencéao Unica, que preencheu parte das lacunas
existentes no arcabouco institucional vigente. A Convencédo da ONU sobre Drogas
Psicotrépicas determinou, pela primeira vez, controle internacional sobre
estimulantes, sedativos e alucinégenos (SILVA, 2013).

Nos anos 80, a cocaina viria a simbolizar luxo e riqueza, contudo a diminui¢ao
de seu preco devido ao aumento de oferta, levou ao narcotrafico produzir uma droga
mais barata e acessivel com o excedente. O crack, resultado da mistura de cocaina

e fumo, muito mais barato, lucrativo e nocivo, “materializava o luxo de pobres e
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miseraveis que, por sua mesma condigcdo soécio-cultural, revelavam-se menos
capazes de dosar o produto, e acabavam por consumi-lo até a exaustdo”
(TAFFARELLO, 2009, p. 73). Novamente, o eleitor norte-americano voltaria a
considerar as drogas como problema numero um na agenda doméstica e
internacional. Dessa forma, em 1982, reagindo as demandas da opinido publica,
Ronald Reagan declararia pela segunda vez guerra as drogas.

A morte do astro de basquete, Len Bias, por overdose de cocaina, em 1986,
levou a histeria publica a niveis altissimos, gerando duvidas e criticas ao governo
Reagan (SILVA, 2013). O presidente respondeu, entdo, dando maior substancia para

a declarada guerra as drogas e abrindo vérias frentes simultaneas de batalha.

Procedeu-se a uma maior militarizagao, interna e externa, dos esforgos de
interdicdo e erradicacao. [...] Aumentou-se substancialmente o orcamento da
DEA, da Guarda Costeira, da CIA e de outros 6rgaos federais envolvidos.
Destinaram-se centenas de milhdes de ddlares em ajuda para Peru, Bolivia
e Colémbia. Paralelamente as acdes unilaterais e as pressdes intrusivas
sobre governos estrangeiros, a Administracdo Reagan introduziu o tema na
agenda hemisférica: por sua iniciativa, realizou-se em 1986 a Primeira
Conferéncia Interamericana sobre Drogas, resultando na criagcdo de érgao
especializado no ambito da OEA. Com todas essas frentes de batalha, a
guerra de Reagan diferiria notavelmente daquela travada por Nixon na
década anterior (SILVA, 2013, p. 136).

Por seu impulso fortemente politico, a maior parte da batalha unilateral
antidrogas direcionou-se ao exterior e procurou solugées de curto prazo. Os
congressistas recusavam-se a assumir o fardo politico de indicar as causas da
questao como um problema doméstico (SILVA, 2013). América Latina e Caribe foram,
portanto, os principais alvos da guerra, posto que 80% das drogas consumidas nos
EUA vinham da regido (NUNES, 2016). A estratégia adotada acarretou no
fortalecimento de medidas externas de interdi¢ao e erradicacao das drogas. Ante seu
carater autoritario, os elevados custos politicos para os Estados produtores e a parca
atencao prestada aos problemas sociais destes paises, como a pobreza rural e as
guerrilhas, a guerra as drogas causou graves desgastes nas relacées norte-
americanas com seus vizinhos (SILVA, 2013). Para envolvé-los no esforgo bélico, o
governo estadunidense utilizaria uma combinacdo de incentivos, pressdes
diploméaticas, sancdes e principalmente ameacas.

Duas medidas anunciadas na nova legislagdo norte-americana tiveram notavel
efeito no fronte externo da guerra as drogas de Reagan (SILVA, 2013). A primeira foi
a criminalizagdo da produgéo e distribuicdo de drogas no exterior, 0 que serviria de
sustentacao legal para os pedidos de extradicdo de narcotraficantes estrangeiros para



21

serem julgados em tribunais dos EUA e cumprirem pena em prisdes estadunidenses.
A segunda foi a implantacdo do processo de certificacdo, uma avaliagdo anual dos
paises, baseada no desempenho de cada um no combate as drogas. Conforme uma
lista de agOes preparada para tal avaliagdo, os principais paises produtores, de
transito e envolvidos na lavagem de dinheiro proveniente do narcotrafico seriam
inseridos na chamada majors list. Os paises mais frequentes na majors list sempre
foram os asiaticos (pela produgédo do 6pio), caribenhos (pelo transito de cocaina e
lavagem de dinheiro) e, principalmente, os latino-americanos (pela produgao e transito
de cocaina, heroina e cannabis) (SILVA, 2013). Seria de responsabilidade do
Presidente, seguindo recomendacdes do Departamento de Estado, enviar ao
Congresso a lista dos paises certificados integralmente, dos certificados conforme os
interesses vitais norte-americanos - por meio da concessao de waiver - e dos
descertificados. A certificacdo proporcionaria a manutencdo dos programas de
assisténcia, enquanto a descertificacdo ocasionaria em sancbes, quais sejam
suspensao de assisténcia e importagcbes, bem como a negacao de financiamento e
veto a pedidos de empréstimos em organismos multilaterais de desenvolvimento
(SILVA, 2013).

A certificacao converteria-se em uma arma poderosa, mesmo que politicamente
onerosa, na guerra as drogas travada pelos EUA. Perante a ameaca de
descertificagdo, multiplas nagdes viram-se obrigadas a ceder as imposi¢cdes de
“militarizagdo do combate as drogas, erradicacao de cultivos, assinatura de acordos
bilaterais antidrogas, operacdes de interdicdo, extradicdo de criminosos, aceleracao
de reformas legais e investigagbes sobre lavagem de dinheiro e outras medidas”
(SILVA, 2013, p. 144). A lista dos paises descertificados sempre foi pouco numerosa,
deveras constante e claramente politizada, destacando a continua inclusdo de
Estados recalcitrantes, sobre pouca influéncia norte-americana, como o Afeganistao,
Siria, Ira e Mianmar (SILVA, 2013). Em 2005, a Venezuela foi descertificada pela
primeira vez sob o governo de Hugo Chavez, em meio a relagbes bilaterais
conturbadas. Trés anos depois foi a vez da Bolivia, no meio de uma crise politica com
o governo Evo Morales. Importante destacar que nenhum pais industrializado jamais
foi incluido na majors list e, muito menos, descertificado.

Diante de mais uma emergéncia moral, politica, juridica, militar e de saude
publica nos EUA, foi aprovado, em Viena, em 1988, a Convencao da ONU contra o

Trafico llicito de Entorpecentes e Substancias Psicotropicas. O documento assinala o
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climax da aceitacdo mundial do proibicionismo, tendo, pela primeira vez, o consenso
internacional com relacao a necessidade de combater o narcotrafico e de dar maior
importancia a prevencao, tratamento e reabilitacdo de dependentes e aos fatores
sociais responsaveis pela demanda de drogas (SILVA, 2013). Tal referéncia a adogao
de medidas para a redugcédo da demanda ilicita veio de iniciativa do México, apoiada
unanimemente pelas delegacdes latino-americanas, mas vista com forte resisténcia
pelos paises desenvolvidos, entre eles os EUA, Canada, Reino Unido, Franga,
Austrdlia e Suécia. Silva (2013) aponta que, pela primeira vez em um foro multilateral
sobre drogas, houve firme coesao das nagdes latino-americanas em torno de um
interesse comum. A convencdo, ainda, estabeleceu padrbes de transgressodes
relacionados a produgéo, distribuicdo e posse para uso proprio de drogas, com o
objetivo de serem reproduzidos nas legislacoes internas dos Estados-membros,
“ampliou formas de cooperagéao internacional judiciaria e policial e impds o controle a
substancias utilizadas no processo produtivo de drogas, como o éter e a acetona”
(TAFFARELLO, 2009, p. 75).

Conforme Taffarello (2009), a guerra as drogas, a partir dos anos 80, substituiu
a guerra fria como idealizagcdo de combate permanente a um inimigo comum, seja
interno ou externo. O autor ainda aponta que o intervencionismo externo de Reagan
continuou nas décadas seguintes com o combate ao narcotrafico e o terrorismo,
ocultando o objetivo de acesso e ingeréncia norte-americano sobre 0s recursos
naturais latino-americanos e caribenhos.

A partir dos anos 2000, delegacdes norte-americanas e colombianas passaram
a utilizar em seus discursos e a introduzir em praticamente todos os documentos
internacionais sobre o tema das drogas a mencgéao de vinculos entre o narcotrafico e
terrorismo (SILVA, 2013). Isso significou, na pratica, que a prioridade dos EUA néo
seria mais combater o narcotrafico em si, mas seus vinculos com organizacoes
terroristas e seu papel de potencial financiador do terrorismo. Segundo Silva (2013),
a visao dos latino-americanos é que ambas as agendas sao desequilibradas. Em vez
de aliviar a pobreza e a divida externa, facilitar o comércio ou mesmo apresentar um
programa regional de cooperag¢ao em seguranca, foi forcado aos paises uma agenda
“narcotizada”, a partir dos anos 1980, e outra “securitizada” apés 2001.

No inicio de 2001, via-se evidente, para muitos, os efeitos colaterais do
processo unilateral e a difusdo da perspectiva de que a acao multilateral concertada

teria maiores chances de induzir os paises da regido a implementarem as politicas
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antidrogas do que o confronto (SILVA, 2013). Em setembro de 2002, o processo de
certificacdo foi moderado. Pela mudanca, os paises estariam automaticamente
certificados, exceto quando seus esforgos antidrogas fossem considerados
insuficientes, e a descertificacdo, com sua consequente suspensao da assisténcia,
poderia ser revertida a qualquer momento (SILVA, 2013). Pretendeu-se, com isso,
eliminar os aspectos confrontacionistas e ofensivos do mecanismo.

Nas ultimas décadas, politicas inovadoras para enfrentar o problema do uso de
drogas ilicitas, fundamentadas na despenalizagédo e/ou descriminalizagcao do usuario,
foram desenvolvidas por diversos paises (SILVA, 2013). A politica de Reducédo de
Danos (RD), por exemplo, consiste numa estratégia de perspectiva da saude publica,
em que o dependente é visto como uma pessoa carente de auxilio em vez de
criminoso a ser punido (RIBEIRO, 2012). Dentre suas politicas esta a distribuicao de
seringas, agulhas e cachimbos aos usuarios, de forma a reduzir os casos de doencas
transmissiveis, assim como programas de apoio e tratamento.

Mesmo com o avancgo de politicas alternativas como as de RD, o proibicionismo
segue como a marca dominante no tratamento as drogas, gerando graves
consequéncias para a sociedade. Ao analisar seus efeitos socais, a questdao de sua
eficacia e manutencao é levantada. O préximo topico tentara responder por qué as
politicas proibitivas-repressivas ainda sao atraentes do ponto de vista politico, mesmo

que seus resultados ndo sejam os esperados.
2.2 A CONSTRUGCAO DAS DROGAS COMO PROBLEMA SOCIAL

A estigmatizacdo de substancias psicotrépicas, particularmente de uso nao
médico, € recente. Somente a partir do século XX, quase todo o globo viria a
implementar politicas surpreendentemente homogéneas e repressivas com relagao
as drogas (TORCATO, 2016). Essas politicas seriam impulsionadas pelo controle
internacional obrigatério e cooperativo, e seu conteddo estaria pautado na divisao
moral entre drogas ilicitas e aquelas toleradas ou controladas (RIBEIRO, 2012). Tal
divisdo se baseia na discriminacéo entre drogas e farmacos, ou seja, pela coibi¢cao a
todas as formas de uso ndo médico de praticamente todos os psicotropicos
(TAFFARELLO, 2009). Foram, portanto, conhecimentos médico-farmacolégicos os
geralmente procurados para fundamentar cientificamente tais politicas de contencao
(VARGAS, 2008).
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Para os tomadores de decisao, as politicas de contencéao se justificam em duas
vertentes: médica e juridica (VARGAS, 2008). A invasao farmacéutica e o crescimento
da relevancia social de atividades biomédicas tiveram grande impacto no processo de
respaldar decisdes politicas. Por conta disso, quando a ineficacia do sistema é
criticada, ou quando os efeitos desumanos sao postos em destaque (o crime
organizado, por exemplo), as autoridades veem o problema n&o apenas da algada
juridica, mas como um problema de saude publica (VARGAS, 2008). Como
consequéncia desse duplo fundamento, as medidas de repressao ndo sao colocadas
em cheque, ao invés, acabam ainda mais repressivas: mais instituicdbes sao colocadas
em jogo para manter a fiscalizagdo e maiores se tornam os custos sociais desse
processo. Vargas (2008) aponta ainda a distingdo moral entre produtores, traficantes
e usuarios como outra consequéncia desse sistema, a qual é visivel na forma de lidar
da sociedade com essas pessoas: carcere para produtores e traficantes, clinicas de
tratamento para usuarios.

A restricdo e regulamentacao do uso de psicoativos foi crucial na consolidagcédo
da autoridade meédica, ao fixar-se quais podem ser considerados usos legitimos,
fundamentados na ciéncia médica ocidental, e quais sao ilegitimos, que escapam ao
modelo cientifico, como as praticas tradicionais (RODRIGUES, 2008). Todavia, as
drogas ndao sao apenas substancias providas de certas caracteristicas
farmacoldgicas, que possam ser classificadas como boa ou mas. “Sua existéncia e
seus usos envolvem questdes complexas de liberdade e disciplina, sofrimento e
prazer, devogao e aventura, transcendéncia e conhecimento, sociabilidade e crime,
moralidade e violéncia, comércio e guerra” (SIMOES, 2008, p. 13).

E possivel perceber a complexidade do tema ao analisar a maior tentativa
norte-americana de eliminar uma droga como se jamais houvesse existido, sido
consumida e desejada, apenas considerando suas propriedades farmacoldgicas e,
nao, culturais e sociais. O Volstead Act, de 1919, mais conhecida como Lei Seca,
proibiu a fabricacéo, transporte e comercializacdo de bebidas alcodlicas nos EUA. A
lei significava a vitéria das praticas puritano-moralistas, “o nascimento de uma nova
nagao, de costumes limpos e espiritos sobrios, livre de guetos, de carceres e casas
de corregcdo vazios e de alegrias plenas para homens, mulheres e criangas”
(TAFFARELLO, 2009, p. 51).

A lei seca se mostrou, entretanto, totalmente ineficaz em atingir seus objetivos,

ao invés disso, potencializou ao maximo o negécio ilegal. Efetivamente, o alcool nunca
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deixou de circular nos EUA e, agora, na ilegalidade, sua impureza criava novos
problemas de saude publica (RODRIGUES, 2008). Além disso, 0 mercado clandestino
construido pela proibicdo favoreceu o gangsterismo e as mafias, que cresceram
exponencialmente através do monopdlio artificial (TAFFARELLO, 2009). A lei
aumentou, ainda, o aparato burocratico estatal voltado a fiscalizacdo e repressao,
criando novas agéncias e outros érgaos especiais para a tarefa. O resultado da
expansao do Estado foi o crescimento vertiginoso da corrupg¢ao entre agentes oficiais
(RODRIGUES, 2008). Além de todos os problemas provocados pela lei seca ja
mencionados, acredita-se que tais consequéncias tenham causado o surgimento dos
barbituricos e a explosao do consumo de maconha pelos estadunidenses na primeira
metade do século XX (SILVA, 2013). Todas essas mazelas foram sustentadas até
1933, quando a 212 emenda foi aprovada, abolindo a lei seca.

A revogacao da lei seca foi possibilitada por duas razdes, segundo Silva (2013):
a primeira foi que, ao contrario do épio e cocaina, o alcool era culturalmente bem
aceito nos EUA, e a segunda razéo foi a necessidade de geracdo de empregos e
aumento da arrecadacao de impostos devido a Grande Depressao. A extingao da lei,
contudo, nao significou um recuo das politicas repressoras do governo, pelo contrario,
significou o fortalecimento de medidas legais sobre outras drogas, como a cocaina e
amaconha (SILVA, 2013). Como resultado da extincao da lei seca, as mafias do alcool
foram obrigadas a buscar outras fontes de lucro, voltando-se, portanto, para a heroina
(TAFFARELLO, 2009).

O Volstead Act originou inUmeras consequéncias danosas para a sociedade,
no entanto, ele nao foi o Unico: todo o aparato proibitivo-repressivo das drogas causou
problemas sociais. Um exemplo dessas consequéncias foi 0 aumento da oferta e
consumo de diferentes variantes das drogas sintéticas, no final dos anos 70 e inicio
dos 80, como resposta do mercado clandestino a cruzada americana antidrogas. As
chamadas designer drugs, assim como o crack, e o ecstasy significaram o surgimento
de um novo e relevante fenbmeno: o das “drogas sucedaneas”, as quais nasceram
como alternativas a drogas existentes proibidas (TAFFARELLO, 2009). Logo, seu
mercado, tanto a oferta, quanto a demanda, foi derivada diretamente das politicas
proibicionistas.

Se as medidas proibitivas-repressivas ndo foram capazes de atingir a finalidade
basica para que foram criadas, ou seja, a diminuicdo do consumo de drogas, entdo

por que continuar sustentando-as? Mesmo que suas consequéncias sejam nocivas a
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sociedade, como o préprio presidente Franklin D. Roosevelt declarou ao revogar a lei
seca, citando seus efeitos colaterais: “injustica, hipocrisia, corrupgdo desenfreada,
crime organizado e continuag&o, na clandestinidade, do comércio e consumo do
alcool” (SILVA, 2013, p. 97). Qual o sentido, entdo, de manter uma guerra perdida?

Levine (2002) afirma que os EUA tiveram grande influéncia na aceitagéao global
da proibicdo as drogas, mas somente o seu poder ndo é capaz de explicar tal
aceitacao mundial. O autor, ainda, menciona que governos de todos os tipos, ao redor
do mundo, encontraram no proibicionismo uma ferramenta 0til para seus interesses.
Um exemplo que o autor explica é o maior poder militar e policial dos governos. A
policia e unidades militares podem fazer investigagbes legitimamente em
praticamente qualquer lugar, visto que qualquer pessoa poderia estar relacionada ao
narcotrafico. Oficiais do governo tém usado esquadrdes antidrogas para conduzir
operacdes de vigilancia e ataques militares que nao seriam capazes de justificar de
outra forma (LEVINE, 2002). O proibicionismo também tem sido util, segundo Levine
(2002), por requerer cruzadas antidrogas e a demonizagdo dos psicotropicos. As
cruzadas antidrogas enunciam uma ideologia moral que retrata os psicoativos como
substancias extremamente perigosas e destrutivas. A policia, a midia, grupos
religiosos e autoridades médicas tendem a descrever 0s riscos e problemas do uso
de drogas de forma extrema e exagerada. Dessa forma, € possivel para funcionarios
do governo, a midia e outras autoridades culparem qualquer pessoa por uso de drogas
por problemas recentes e de longa data. Além disso, numa guerra contra as drogas,
definir o inimigo necessariamente envolve definir e ensinar moralidade, ética e coisas
boas a serem defendidas (LEVINE, 2002). Muitas pessoas - politicos, educadores,
autoridades médicas, lideres religiosos - podem encontrar um valor a ser defendido
ou ensinado enquanto ataca as drogas. Por fim, por conta de politicos em muitos
paises, de um lado do espectro politico ao outro, compartiiharem uma visao
esmagadoramente negativa dos psicoativos, uma visdo positiva do poder policial do
Estado em regular a vida diaria pelo “bem comum”, e por conta da utilidade da
proibicdo as drogas, € consenso que o proibicionismo seja uma boa politica nao
partidaria (LEVINE, 2002).

A utilidade mais relevante do modelo proibicionista-repressivo para o Estado é
como ferramenta de biopolitica. E um instrumento que disciplina a pratica médica, ao
interferir na conduta profissional e nos habitos de automedicacao, e vigia grande parte

da sociedade que deve ser controlada, revistada, confinada (RODRIGUES, 2008).
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Com o fomento do mercado ilicito pelas medidas de proibicao, individuos pertencentes
a grupos ja sujeitos a observacdo ganham um acréscimo de periculosidade porque
um novo crime, ainda mais ameacador, passa a ser possivel, além daqueles que ja
poderiam cometer. Como problema moral, de saude publica e de seguranga publica,
0 governo nao poderia deixar de usar o potencial do trafico e do uso ilicito de drogas
como vetor de biopolitica. Dessa forma, a guerra fracassada contra as drogas significa
a guerra diariamente renovada e eficaz contra os grupos marginalizados da
sociedade, pobres, imigrantes, negros (RODRIGUES, 2008).

As atividades ilicitas relacionadas as drogas emergem, segundo Costa (2007),
como uma forma de “sobrevivéncia na adversidade”. partes mais vulneraveis da
populagéo, que se encontram, geralmente, nas margens do capitalismo, recorrem as
praticas ilegais pela sua situacdo de exclusdo do processo produtivo legal. Neste
raciocinio da exclusao-inclusao do capitalismo, estas populacées, frequentemente
vistas como classes perigosas, sao segregadas em espagos urbanos determinados
(favelas e periferias das cidades), onde constituem um imaginario social de locus do
caos e desordem, convertendo-se no alvo preferencial de medidas de lei e ordem
(COSTA, 2007). Ainda conforme o autor, o dispositivo de controle social da politica de
drogas permite controlar e subordinar todas as classes sociais de modo horizontal,
mas diferenciado. O poder soberano cria imagens do terror que sustenta uma iluséo
de situacao constante de emergéncia na seguranca publica para as classes médias e
altas, legitimando a utilizacdo de uma légica de exterminio seletivo das camadas mais
pobres. O poder soberano, entdo, neste estado de excecao permanente, decide o
valor da vida e da morte de todos os seus suditos (COSTA, 2007).

Nesse sentido de aumento do estado de excecdo permanente, é relevante
mencionar a crise de legitimidade do Estado de Bem-Estar Social nos paises
desenvolvidos, a partir do final dos anos 1970. Ao reduzir, ou até mesmo eliminar, sua
interferéncia no mercado, o Estado teve que procurar outros tipos de vulnerabilidades
e incertezas, que nao fossem econdmicas, para basear sua legitimidade (BAUMAN,
2005 apud RODRIGUES, 2008). Destarte, o Estado reafirma sua existéncia na
necessidade de fornecer seguranga e ordem social. Neste ponto, seria possivel fazer
alusao a funcao primordial do Leviatd hobbesiano, em que a violéncia iminente do
estado de natureza foi superada pela garantia da vida e da propriedade num Estado
civil (RODRIGUES, 2008).
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Loic Wacquant (1999) tem argumento semelhante no que diz respeito ao
aumento do poder policial do Estado. Para ele, a construgao de um Estado penal veio
como consequéncia da redugao das politicas sociais do Estado-providéncia, o qual se
tornou irrelevante para os interesses capitalistas, motivados pelo aumento dos lucros.
A miséria foi vista como causa do problema, sendo necessario governa-la e, muitas
vezes, eliminar seus excessos. Para o autor, a doutrina da tolerancia zero, uma
retorica militar da guerra ao crime e da reconquista do espaco publico, que assimila
delinquentes, sem-tetos, mendigos e outros marginais a invasores estrangeiros -
facilitando o vinculo com a imigracao -, serviu de instrumento de legitimacao da gestao
policial e judiciaria da pobreza. O resultado disso foi 0 aumento significativo da

populagéo carceraria e a movimentagao de um comeércio ao redor dela.

Contrariamente ao discurso politico e midiatico dominante, as prisdes
americanas estao repletas ndo de criminosos perigosos e violentos, mas de
vulgares condenados pelo direito comum por neg6cios com drogas, furto,
roubo ou simples atentados a ordem publica, em geral oriundos das parcelas
precarizada da classe trabalhadora e, sobretudo, das familias do
subproletariado de cor das cidades atingidas diretamente pela transformacao
conjunta do trabalho assalariado e da protecéo social. [...] Nas prisdes dos
condados, seis penitenciarios em cada dez sédo negros ou latinos; menos da
metade tinha emprego em tempo integral no momento de ser posta atras das
grades e dois tercos provinham de familias dispondo de uma renda inferior a

metade do “limite de pobreza”. [...] Ao mesmo tempo, a implantagdo das
penitencidrias se afirmou como um poderoso instrumento de
desenvolvimento econdmico e de fomento do territdrio. [...] [As penitenciarias]

trazem consigo empregos estaveis, comércios permanentes e entradas
regulares de impostos. A industria da carceragem & um empreendimento
préspero e de futuro radioso, e com ela todos aqueles que partilham do
grande encerramento dos pobres nos Estados Unidos (WACQUANT, 1999).

Assim como Wacquant analisou as prisées dos EUA, Lembruger e Fernandes
(2015), coordenadoras de pesquisa feita pelo Centro de Estudos de Seguranca e
Cidadania (CESEC), analisaram todos o0s processos com prisdo em flagrante
distribuidos na cidade do Rio de Janeiro entre 1° de janeiro e 31 de dezembro de 2013
e constataram em seu relatério que a imagem assustadora do traficante que habita o
senso comum e a legislacdo ndo corresponde a realidade da grande maioria das
pessoas acusadas de trafico de drogas. As autoras levantaram que na esmagadora
maioria dos casos “os réus de carne e osso focalizados pelo estudo de caso eram
primarios, haviam sido presos em via publica sozinhos, desarmados, portando apenas
a droga e algum dinheiro”. Seu objeto de pesquisa central, contudo, foi a privagédo da
liberdade como medida cautelar mais utilizada pela justica para tratar a maior parte
dos réus, medida fundamentada pela visdo demonizadora das drogas, e cuja

utilizacdo alimenta o poder repressivo do Estado. Aplicada geralmente em nome da
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ordem publica ou até mesmo em prol da credibilidade da propria Justica, a reclusao é
praticamente automatica quando se trata de trafico de drogas, mesmo se violéncia ou
grave ameaga a pessoa nao estivessem envolvidas. Soma-se, ainda, a seletividade
do sistema, a qual define se a prisdo é necessaria ou ndo conforme a classe social do
réu (LEMGRUBER; FERNANDES, 2015).

A trajetéria da proibicéo de substancias como a maconha, épio e cocaina revela
uma convergéncia entre processos de condenacdo de populagbes e conflitos
geopoliticos entre poténcias capitalistas e coloniais (SIMOES, 2008). Nos foros
internacionais, Estados industrializados (EUA e paises da Europa ocidental)
reclamavam por maior controle de opiaceos, maconha e cocaina e pouca regulacao
para as drogas sintéticas produzidas em suas industrias farmacéuticas. Ja os Estados
menos desenvolvidos, produtores de psicoativos de origem vegetal, defendiam sua
posicao como produtores, reivindicando a inclusao da demanda como fator do abuso
de drogas e dos psicotrépicos sintéticos na lei internacional (RODRIGUES, 2012 apud
NUNES, 2016).

Como efeito da visdo vila da producdo, o combate ao crime organizado,
segundo Pereira (2015), centrou-se no combate ao que eram consideradas
“conspiragdes criminosas estrangeiras”. O crime organizado passou a ser visto como
a conspiracdo de um exército perverso elaborado por imigrantes e/ou seus
descendentes. Tal orientacdo politica pode ser relacionada a percepg¢do de
marginalidade do outro, do estranho assustador, pelo qual pratica-se a demonizagéo
do criminoso e a manipulacao dos medos da populacdo, assegurando suporte para
punicdo dentro e fora do Estado (PEREIRA, 2015). A criminalidade do outro
responsabiliza causas exdgenas a sociedade pelo crime, focalizando grupos
culturalmente, nacionalmente e etnicamente definidos. O crime passa a ser, portanto,
resultado de atores divergentes, caracterizados como socialmente patolégicos e
diferentes dos nacionais, aqueles que sao normais e cumpridores da lei (PEREIRA,
2015).

Nesta légica do estrangeiro temivel, era recorrente, nas primeiras décadas do
século XX, a associacao direta, na midia e nos discursos governamentais, de negros
a cocaina, hispanicos a maconha, irlandeses ao alcool, chineses ao 6pio. Um exemplo
desse tipo de propaganda foi a campanha de William Hearst na década de 1930
(NUNES, 2016). Proprietario de uma grande rede de jornais, Hearst popularizou o

termo “marihuana’, pois queria uma palavra que soasse hispanica para criar o vinculo
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direto entre a maconha e mexicanos. Era dito que a cannabis dava forga extraordinaria
aos mexicanos, gerando vantagem injusta na busca por empregos, ponto muito
relevante durante a crise de 1930 (NUNES, 2016). Além disso, os hispanicos eram
retratados nos jornais de Hearst como degenerados e violentos, pois sob o efeito da
droga, eram levados a estuprar mulheres brancas ou a cometer outros inUmeros
crimes (NUNES, 2016).

Conclui-se, com esse capitulo, que, longe de ser apenas um elo entre a
violéncia e criminalidade social, o consumo de drogas, desde sempre, se relacionou
a varias esferas da vida humana, se associando a fenémenos religiosos, movimentos
de construcao e reconstrucao de identidades de minorias sociais, étnicas, geracionais,
de género, ou ainda a producdes estéticas (GIL; FERREIRA, 2008). As condi¢des
morais e culturais sédo, portanto, de extrema relevancia na constituicdo de padrées
reguladores do consumo de todo tipo de droga. Nesse contexto, o papel ideoldgico é
central na constituicdo e manutencao do modelo repressivo, no Brasil € no resto do
mundo. O papel das ideias, portanto, sera o objeto de analise do préximo capitulo e

permanecera essencial ao longo deste trabalho.
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3 REFERENCIAL TEORICO

Compreender de que forma as instituicbes no plano internacional podem
interferir no &mbito doméstico de um Estado é essencial para entender de que forma
0s acordos internacionais influenciaram as politicas publicas de combate as drogas
no Brasil. Além disso, para este estudo, é importante ter uma nog¢do do que séo
politicas publicas e do processo de formulagdo de sua agenda no campo politico.
Dessa forma, torna-se fundamental repassar algumas das contribuicées tedricas no
campo de politicas publicas e no campo das Relacdes Internacionais para melhor

elaboracao da analise.

3.1 POLITICAS PUBLICAS: AGENDA E FORMULAGCAO

Existem varias definicdes de politica publica, mas todas passam pelo campo
comum de analise das acbes governamentais. Souza (2006) resume politica publica
como a area do conhecimento que procura, simultaneamente, fazer o governo agir
e/ou analisar tal acao e, quando necessario, sugerir mudangas no rumo dessas agoes.
“‘Apos desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos, programas, projetos,
bases de dados ou sistema de informacao e pesquisas. Quando postas em acao, sao
implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de acompanhamento e avaliacéo”
(SOUZA, 2006, p. 26). A politica publica configura-se, dessa forma, algo além de
apenas uma decisdo politica.

A literatura sobre politicas publicas diferencia trés dimensdes da politica, que
se entrelacam e se influenciam mutuamente: polity, politics e policy (FREY, 2000).
“Polity” refere-se a dimensao institucional, a ordem do sistema politico delineada pelo
sistema juridico. A dimensao processual, “politics”, diz respeito ao processo politico,
geralmente de carater conflituoso quanto a determinagéo de objetivos, aos contetdos
e as decisdes de distribuicdo. Por fim, a “policy” trata da dimensdo material, dos
conteudos concretos, ou seja, da configuragdo dos programas politicos, problemas
técnicos e conteudo material das decisdes politicas. A literatura de politicas publicas,
destarte, distingue variaveis dependentes e independentes para reduzir a
complexidade do tema (FREY, 2000).

Para mostrar como o tema das drogas entrou na agenda de politicas publicas
brasileira, dois modelos serdo destacados para explicar como as agendas
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governamentais sdo formuladas e alteradas: o modelo de Multiplos Fluxos
desenvolvido por John Kingdon (1984) e o modelo de Equilibrio Pontuado elaborado
por Frank Baumgartner e Brian Jones (1993). Segundo Capella (2006), esses modelos

apresentam diversas similaridades, complementando-se em alguns pontos.

Ambos tratam do processo decisério numa perspectiva que podemos chamar
de “pos-positivista”, enfatizando ideias, tratadas de forma independente (sem
relagdo de causa e efeito), que movem solugdes e problemas. E importante
também o fato de que esses dois modelos abordam tanto a acao individual -
na figura dos policy entrepreneurs - como a estrutura (sistema politico e
subsistemas de comunidades), permitindo vislumbrar restricbes e
oportunidades de mudanga (CAPELLA, 20086, p. 45).

Kingdon (1984) considera as politicas publicas como um conjunto formado por
quatro processos: o0 estabelecimento de uma agenda de politicas publicas; a
consideracao das alternativas para a formulagdo de tais politicas, a partir das quais
as escolhas serao realizadas; a escolha dominante entre o conjunto de alternativas
disponiveis e, finalmente, a implementacao da decisdo. Contudo, em seu modelo dos
multiplos fluxos, o autor aborda especificamente os dois primeiros processos, 0s
estagios pré-decisorios, que sdo a formacdo da agenda e as alternativas para a
formulagéo das politicas (CAPELLA, 2006).

Para Kingdon (1984), a agenda governamental € interpretada como o conjunto
de temas sobre 0s quais 0 governo converge sua atengcao num determinado momento.
Para que uma questao faca parte da agenda governamental, ela precisa despertar o
interesse dos formuladores de politicas. Entretanto, devido a complexidade e volume
de questdes que se apresentam aos formuladores, somente algumas sao realmente
consideradas, num momento de convergéncia de trés fluxos decisérios do governo.
Esses fluxos seguem, inicialmente, seu rumo de forma relativamente independente
até que uma janela de oportunidade é aberta e mudancas na agenda sao feitas.

O primeiro fluxo é o fluxo dos problemas. Para Kingdon (1984), nem toda
questao é um problema, uma questao é uma situacao social percebida, mas que nao
provoca necessariamente uma acdo em contrapartida. A questdo s6 se torna em um
problema quando os formuladores de politicas julgam que devem fazer algo a
respeito, por isso, 0s problemas ndo sdo meramente questdes ou eventos externos,
mas construcbes sociais que envolvem percepgcdo e interpretacdo. As questdes
chamam a atengdo dos formuladores através de trés mecanismos basicos:
indicadores; eventos, crises e simbolos, e feedback das ac¢des governamentais

(KINGDON, 1984). Os indicadores, por exemplo, custos de um programa, taxas de
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mortalidade infantil, variacbes na folha de pagamento de servidores, evolugdo do
déficit publico etc, contribuem para a transformacao de questdes em problemas ao
revelar dados quantitativos, capazes de demonstrar a existéncia de uma situagao que
precisa de atencao (CAPELLA, 2006). Um problema pode chamar a atengéo, também,
por causa de eventos de grande magnitude, como crises, desastres ou simbolos que
concentram a atencdo num determinado assunto, atuando no sentido de reforcar a
percepgao preexistente de um problema (KINGDON, 1984). Enfim, feedbacks sobre
programas governamentais em desenvolvimento, como monitoramento de gastos,
acompanhamento de atividades de implementagédo, cumprimento de metas, possiveis
reclamacdes de servidores ou de cidadaos, surgimento de consequéncias nao-
antecipadas etc. sdo mecanismos que podem atrair o foco dos formuladores de
politicas publicas (CAPELLA, 2006).

No segundo fluxo, o das alternativas ou solucbes, as ideias nao estéao
necessariamente relacionadas a percepcao de problemas especificos. Segundo
Kingdon (1984), as pessoas geralmente criam solugées e, depois, procuram

problemas para os quais possam apresentar suas solugdes.

A geragao de alternativas e solugdes € explicada pelo modelo de multiple
streams em analogia ao processo biolégico de selegdo natural. Da mesma
forma como moléculas flutuam no que os bidlogos chamam de “caldo
primitivo”, o autor entende que as idéias a respeito de solugbes sao geradas
em comunidades (policy communities) e flutuam em um “caldo primitivo de
politicas” (policy primeval soup). Neste “caldo”, algumas idéias sobrevivem
intactas, outras confrontam-se e combinam-se em novas propostas, outras
ainda sao descartadas. Nesse processo competitivo de selecao, as idéias que
se mostram vidveis do ponto de vista técnico e as que tém custos toleraveis
geralmente sobrevivem, assim como aquelas que representam valores
compartilhados contam com a aceitacdo do publico em geral e com a
receptividade dos formuladores de politicas. Como resultado final, partindo
de um grande numero de idéias possiveis, um pequeno conjunto de
propostas é levado ao topo do “caldo primitivo de politicas”, alternativas que
emergem para a efetiva consideragao dos participantes do processo decisério
(CAPELLA, 2006, p. 28).

Neste processo de selecdo, quando uma proposta é percebida como viavel, ela é
rapidamente difundida. Essa difusédo se da, basicamente, por meio da persuasao, num
processo chamado por Kingdon (1984) de soften up. Individuos defensores de uma
ideia, levam-na a diferentes féruns, na tentativa de sensibilizar as policy communities
e o publico em geral, ligando a audiéncia as propostas e construindo paulatinamente
sua aceitacdo. Com o processo de soften up verifica-se um efeito multiplicador,
chamado bandwagon, em que as ideias se espalham e ganham cada vez mais

adeptos.
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Por fim, o terceiro fluxo, da politica propriamente dita, os acordos sao
construidos a partir de barganha e negociacado politica, diferente do fluxo das
alternativas, no qual o consenso € construido atraves de persuasao e difusdo de ideias
(CAPELLA, 2006). Neste fluxo, trés elementos influenciam sobre a agenda
governamental: o clima ou humor nacional, as forcas politicas organizadas e
mudancas dentro do préprio governo (turnover) (KINGDON, 1984). O primeiro é
caracterizado por uma circunstancia em que varias pessoas compartilham as mesmas
questdes durante um periodo de tempo. A percepcédo de um humor favoravel, pelos
que participam do processo decisoério, estimula a promocado de algumas questoes,
mas, também, pode desestimular outras ideias (KINGDON, 1984). No segundo
elemento, dos grupos de pressao, o apoio ou a objecdo a uma certa questao indica
consenso ou conflito numa arena politica, 0 que permite aos formuladores de politicas
avaliarem se o ambiente é propicio para mudancas nessa direcao (CAPELLA, 2006).
Finalmente, mudanca de pessoas em posi¢cdes estratégicas no governo, mudancgas
de gestdo, mudangcas na composicdo do Congresso, na chefia de érgaos e de
empresas publicas provocam altera¢des que intensificam a introdu¢ao de novos itens
na agenda, ou que bloqueiam a entrada e permanéncia de outras questdes
(CAPELLA, 2006).

Em determinado momento, os trés fluxos se reunem - um problema é
reconhecido, uma solucao esta disponivel e as condi¢des politicas s&o favoraveis a
mudanca - criando uma oportunidade de alteragdo na agenda. Para Kingdon (1984),
as circunstancias que proporcionam a unido dos fluxos, policy windows, sao
influenciadas principalmente pelos fluxos dos problemas e da politica, visto que as
propostas, alternativas e solugcbes elaboradas nas comunidades chegam a agenda
somente quando problemas percebidos ou demandas politicas criam possibilidades
para essas ideias. De forma programada ou nio, as oportunidades de acesso de uma
questdo a agenda nao duram por longos periodos de tempo. Assim como as janelas
se abrem quando os fluxos se convergem, elas também se fecham quando um fluxo
se desarticula com os demais.

Ha, por fim, um dltimo componente fundamental no modelo de multiplos fluxos,
sem o qual a ligagao entre os fluxos pode nao ocorrer: a atuacdo dos empreendedores
de politicas (policy entrepreneurs). Kingdon (1984, p. 179) salienta a importancia de
pessoas dispostas a “investir seus recursos - tempo, energia, reputacao, dinheiro -

para promover uma posicao em troca da antecipacao de ganhos futuros na forma de
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beneficios materiais, orientados a suas metas ou solidarios”. Alguns desses atores
sao influentes na definicdo da agenda governamental, considerados atores visiveis
por receberem significativa atencdo da imprensa e do publico, como individuos
participantes do processo eleitoral, aqueles em altos cargos da burocracia
governamental, atores do poder legislativo (parlamentares ou assessores), grupos de
interesse, industrias, negocios, categorias profissionais, lobistas, movimentos sociais
e a midia. O presidente é considerado por Kingdon (1984) o ator mais forte na
definicdo da agenda, contudo, ndo |Ihe € reservado o controle sobre as alternativas a
serem consideradas, as quais se convergem nas maos de especialistas. Esses
especialistas, os participantes invisiveis, como servidores publicos, analistas de
grupos de interesse, assessores parlamentares, académicos, pesquisadores e
consultores, tém influéncia preponderante sobre a elaboragdo de alternativas e
solucdes (KINGDON, 1984). O empreendedor €, portanto,

o individuo especialista em uma determinada questdo, geralmente com
habilidade em representar ideias de outros individuos e grupos; ou ainda que
desfruta de uma posicdo de autoridade dentro do processo decisorio,
caracteristica que faz com que o processo de formulacao de politicas seja
receptiva a suas ideias. Eles sdo hdbeis negociadores e mantém conexodes
politicas; sédo persistentes na defesa de suas ideias, levando suas
concepgoes de problemas e propostas a diferentes foruns. Conseguem, além
disso, “amarrar’ os trés fluxos, sempre atentos a abertura de janelas. [...]
Quando as janelas abrem, os empreendedores entram em agdo. Caso
contrario, esses atores deverao aguardar pela proxima oportunidade e, entéo,
promover a conexao entre problemas, solucées e clima politico (CAPELLA,
2006, p. 31).

O modelo dos multiplos fluxos nao traz reflexdbes acerca do papel das
instituicbes na formulacdo da agenda governamental. O modelo do equilibrio
pontuado, portanto, pode ser considerado complementar as ideias de Kingdon por
trazer proposi¢des importantes sobre a relagdo entre a formulacdo da agenda e a
dindmica institucional.

No modelo de Baumgartner e Jones (1993), periodos prolongados de
estabilidade sao suspensos por momentos de rapida mudanga, em que as agendas
mudam depressa por causa de feedback positivo. Nesse feedback positivo, algumas
questdes se tornam importantes, atraindo outras que se difundem como num efeito
bandwagon, assim como no processo de difusdo das ideias dentro das comunidades
de politicas para Kingdon. Quando isso ocorre, algumas ideias ficam populares e se
disseminam, tomando o lugar de antigas propostas e abrindo espaco para novos

movimentos politicos.



36

No modelo do equilibrio pontuado, os governos delegam autoridade para
agentes governamentais, que processam questdées em subsistemas politicos,
enquanto os lideres governamentais ocupam-se de questdes relevantes de forma
sequencial no macrossistema (CAPELLA, 2015). Dessa forma, algumas questdes
permanecem nos subsistemas, formados por comunidades de especialistas, como as
policy communities, a0 mesmo tempo que outras acabam no macrossistema,
promovendo mudangas na agenda.

Quando um subsistema é governado por um Unico interesse, caracteriza-se por
um monopdlio de politicas, no qual os participantes do processo decisério partilham
das mesmas ideias sobre uma determinada questdo (BAUMGARTNER; JONES,
1993). Os monopdlios sao constituidos por duas caracteristicas: estrutura
institucional, que permite ou restringe 0 acesso ao processo decisorio e uma ideia
fortemente ligada a instituicdo e aos valores politicos da comunidade (CAPELLA,
2006). Assim, para os autores, uma questao é definida e desenvolvida dentro de um
contexto institucional que pode favorecer algumas visdes politicas em detrimento de
outras.

A maneira pela qual uma politica € compreendida e discutida é a sua imagem,
uma policy image. “A criagao e a manutengdo de um monopdlio de politicas esta
intimamente ligada com a criagdo e manutencdo de uma imagem de apoio”
(BAUMGARTNER; JONES, 1993, p. 26). Quando uma imagem é amplamente aceita,
o monopodlio se mantém, todavia, quando ha discordancias quanto a percepcéo de
uma politica, defensores e opositores se concentram em imagens diferentes, o que
pode levar ao colapso do monopdlio. Dois componentes fundamentam as policy
images: informagdes empiricas e apelos emotivos (CAPELLA, 2006).

A imagem criada em torno da poténcia norte-americana € um exemplo desse
tipo de situagdo [apelos emotivos]: enquanto predominava uma imagem
associada a progresso econdmico e cientifico, existia um policy monopoly; no
entanto, a partir do momento em que ameagas de seguranca e degradacao
ambiental a transformaram, houve, pois, um esgotamento do monopdlio.
Novas imagens podem atrair novos participantes (ou afasta-los), bem como
criar oportunidades para promover determinadas questdes (ou desencorajar
outras) (CAPELLA, 2006, p. 41).

Assim como no modelo de multiplos fluxos, Baumgartner e Jones (1993)
entendem que para um problema chamar a atencdo do governo, é necessario que
uma imagem, um consenso em torno de uma politica, conecte o problema e uma
possivel solucdo. Logo, a imagem € importante ndo apenas para a definicdo de

problemas, mas para a selecao de solucdes, devendo ser considerada no contexto
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institucional em que é desenvolvida. “As arenas politicas s&o locais institucionais em
que as decisbes oficiais sobre uma determinada questdo s&o tomadas”
(BAUMGARTNER; JONES, 1993, p. 32). Por conta disso, os formuladores procuram
influenciar as instituicdes que tém autoridade sobre certas questdes, ao mesmo tempo
que procuram garantir um consenso na percepg¢ao sobre as mesmas, criando uma
policy image.

Em suma, para o modelo de equilibrio pontuado, os subsistemas sao
caracterizados por mudangas lentas, graduais e incrementais, conformando uma
situacdo de equilibrio, corroborada pelo estabelecimento de um monopdlio de
politicas, uma imagem comum e feedback negativo (numero pequeno de
participantes, que limitam o acesso de novos atores e restringem o surgimento de
novas ideias) (BAUMGARTNER; JONES, 1993). Tal equilibrio, contudo, pode ser
pontuado por periodos de rapida mudanga, quando a atencdo dada a uma questao
rompe as barreiras do subsistema e chega ao macrossistema politico (agenda
governamental no modelo de Kingdon). Ao contrario dos subsistemas, o
macrossistema politico é caracterizado por intensas e rapidas mudancas, diferentes
policy images (varias percepcdes de uma mesma politica) e feedback positivo
(BAUMGARTNER; JONES, 1993). Quando uma questdo é promovida ao
macrossistema, o subsistema se torna propenso a mudancga, visto que a atencao dos
lideres governamentais e do publico pode introduzir novas ideias e novos atores
naquele subsistema. Além disso, os “momentos criticos” podem reestruturar o
subsistema ao estabelecer novas policy images e reorganizar instituicées (CAPELLA,
2006). As novas ideias e instituicdes tendem a criar um novo estado de equilibrio no
subsistema.

Como pode ser visto nesse topico, as ideias tomam o papel central nos modelos
de formulagdo da agenda governamental concernentes as politicas publicas. Da
mesma forma acontece quando se analisa o0 regime proibicionista, como visto no
capitulo anterior. Falta, portanto, examinar o papel das ideias no sistema internacional,
explorando a autoridade das instituicdes internacionais em influenciar as decisbes

estatais. O préximo toépico sera responsavel por esse estudo.
3.2 REGIMES E CICLO DE VIDA DAS NORMAS

Ao analisar a influéncia dos acordos internacionais nas politicas publicas de

combate as drogas no Brasil, € importante destacar o papel das instituicbes
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internacionais no comportamento dos Estados. Algumas correntes teoricas das
Relacdes Internacionais, como o institucionalismo, o liberalismo e o funcionalismo,
atribuem papel predominante as instituicbes como facilitadoras do processo de
cooperacao, visto seu impacto sobre os interesses dos atores no sistema (AIRES,
2007). Outras abordagens, como o realismo, dao pouca importancia a capacidade de
mudanca promovida pelas instituicées, assim como a possibilidade de cooperacao e
de solucdo de controvérsias entre os atores (HERZ; HOFFMANN, 2004). Pelas
caracteristicas do regime internacional de combate as drogas, a posi¢cao aqui tomada,
sera da abordagem construtivista das Relacdes Internacionais, a qual trata as
instituicbes como atores relevantes do sistema internacional, uma vez que expressam
interpretagbes coletivas da realidade e atuam como esferas formadoras de
identidades coletivas (NUNES, 2016).

Conforme os construtivistas, as acoes estatais se dao a partir da construgéo de
significados, da atribuicao de valor e sentido ao mundo material, a qual é orientada
pelas ideias, crengas e interpretacdes de cada ator (AIRES, 2007). As relagdes sociais
estabelecidas entre os atores sdo fundamentais para a formagdo do sistema
internacional, uma vez que compartilhados, os significados e valores afetam os
acontecimentos e o comportamento no sistema. Destarte, os atores interagem
segundo suas nog¢des e valores interiorizados ao longo de seu processo historico de
formacao, assim como em concordancia com as atribuicées de significado conferidas
a realidade material (AIRES, 2007).

Essas relagdes de nocdes e valores forma o entendimento intersubjetivo entre
os atores. Adler (1999) afirma que a intersubjetividade é a criacdo de um
conhecimento coletivo compartilhado, que guia as acbes e influencia o
comportamento, uma vez que define se tais acées sdo apropriadas ou nao. O modo
de pensar de uma sociedade introduz e treina a visao do grupo social sobre 0 mundo,
gerando certo conjunto de conhecimento (ADLER, 1999). E a maneira de pensar dos
atores que determina o que pode ser considerado coerente, possivel, falso ou
verdadeiro. O entendimento intersubjetivo, pois, estabelece normas e regras, formais

ou nao, que formam o comportamento dos atores e orientam suas praticas sociais.

O sistema internacional é, assim, percebido como uma intera¢do dupla entre
atores e estrutura, na medida em que os valores e crengas compartilhados
formam esta estrutura, ao mesmo tempo em que a estrutura molda o
comportamento dos atores. O processo histérico de formagdo e
transformagéo do conhecimento compartilhado vai definindo os interesses e
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0 posicionamento continuo dos Estados, formando suas identidades (AIRES,
2007, p. 8).

Quando determinado sentido do mundo material é compartilhado pelos atores,
esta visdo se expande no sistema internacional e se determina como autoridade
subjetiva e institucional, sendo compartilhada por meio de instituicdes e praticas do
Estado (AIRES, 2007). As instituicdes internacionais funcionam, assim, como um meio
de expressdao do entendimento intersubjetivo compartilhado. Além de seu carater
socializador, as instituicoes apresentam, ainda, a possibilidade de formacdo de
identidades coletivas, que superam a exclusividade da identidade nacional, dando
oportunidade para a concepgado de interesses alternativos das partes envolvidas
(HERZ; HOFFMANN, 2004). Dessa forma, “produzem novos entendimentos entre os
atores, através da interagdo que promove entre eles, podendo reestruturar os
interesses e alterar o processo de tomada de decisdes, favorecendo o0 processo
cooperativo” (AIRES, 2007, p. 8).

As novas perspectivas norteadoras podem se configurar como normas
implicitas ou como instituicbes formais, regulamentadas por normas explicitas de
conduta (AIRES, 2007). Neste sentido, “as instituicdes se configuram como regimes
internacionais, enquanto as organizagdes internacionais, por outro lado, sdo agentes
que estabelecem regras e determinam procedimentos para equacionar um conflito ou
um problema especifico” (HAAS, 1990 apud AIRES, 2007, p. 9). Deste modo, as
organizacoes internacionais representam grupos de interesse dos Estados, os quais
retratam principios e normas coletivas (regime internacional), em torno de uma
questdo. Logo, as organizagcbes nao criam as normas e principios norteadores, mas,
somente os refletem.

E este processo social de formagdo das organizagdes que lhes confere
legitimidade, dado que sdo construidas a partir de uma concordancia referente a
construgdo social de valores (AIRES, 2007). Desse modo, possuem relativa
autoridade e oportunidade de atuar como orientadoras do comportamento, mediante
determinacao de normas e regras, baseadas no entendimento intersubjetivo que Ihes
apdia. Podem promover, também, a cooperacdo entre os atores, ao organizar as
interagOes, estabelecer determinadas confluéncias referentes a certos assuntos e
intervir sobre as questées em pauta (HERZ; HOFFMANN, 2004). Seriam, assim, como
féruns, promovendo o debate, circulagéo e consolidagdo de novas ideias e valores, a
construcdo do conhecimento e a redefinicdo de interesses. Além disso, o crescente
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processo de globalizacao e interdependéncia entre os atores intensifica a importancia
das organizagdes internacionais neste papel de coordenadoras das acbes e
interacdes, visto que a atuagao isolada dos Estados, quando se mostra insuficiente
para solucionar certos problemas, demanda a ampliacao do escopo de atuacéo e de
legitimidade dessas entidades (AIRES, 2007). Assim sendo, as organizacoes
promovem o respeito por certas normas, posto que fazem com que os Estados
acreditem na sua validade e na importancia de seu cumprimento, o qual é colocado
através da criagdo de um sentimento de obrigagdo moral concernente a tais normas
(HERZ; HOFFMANN, 2004).

As organizagbes internacionais sao, para os construtivistas, portanto, atores
relevantes no cendrio internacional e sua eficacia esta na capacidade de tornar seu
padrao de comportamento uma referéncia para os atores, independente se as regras
sejam cumpridas ou nao (AIRES, 2007). Nesta perspectiva construtivista, a
capacidade de definir o conjunto especifico de interpretacdes e significados coletivos,
0s quais constituirdo as nogdes, interesses e identidades dos atores é o que determina
o poder de um ator ou grupo de atores na estrutura internacional. Em outras palavras,
a nocao de poder, nesta abordagem, esta altamente ligada a capacidade de impor
como legitimo e valido um conjunto especifico de interpretacées. Para Onuf (1989
apud HERZ; HOFFMANN, 2004), as orientacées de comportamento e a existéncia de
entendimentos intersubjetivos se tornam concretos por meio da linguagem e interacédo
entre os atores, processo que é condicionado pela disponibilidade de recursos
materiais das diversas partes envolvidas.

Para compreender o regime internacional de controle as drogas, na perspectiva
construtivista, apresenta-se 0 modelo de Oran R. Young (1980) que organiza os
elementos de um regime em trés componentes principais: substantivo, procedimental
e de implementacao. O aspecto substantivo é formado pelos principios e normas que
confluem em torno das expectativas dos atores em um dominio especifico e
estabelecem quais condutas sdo consideradas legitimas. O elemento substantivo
permite introduzir os fundamentos politicos e a estrutura de poder de cada regime.
Permite, também, a consideracdo de elementos intersubjetivos, tais como crencas,
ideias e valores como a origem do reconhecimento de interesses e prioridades em
uma arena especifica (YOUNG, 1980). A dimensao procedimental constitui em regras
e procedimentos formais, sobre os quais os atores devem ajustar seu comportamento.

Inclui, aqui, instrumentos que foram criados para atingir os objetivos do regime, que
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regulamenta o comportamento dos atores e suas relagdes, incluindo, se for o caso, as
organizacbdes internacionais (YOUNG, 1980). Finalmente, o componente da
implementagdo, composta pelos padrées de comportamento associados a um
determinado regime, abrangendo seus mecanismos garantidores do cumprimento das
normas e das condutas de seus membros, permite inserir as praticas dos atores e
como eles sao transformados em relacdo ao regime, promovendo a evolugcdo do
mesmo (YOUNG, 1980).

Devido ao esforgo norte-americano de tornar o tema das drogas uma questéao
internacional, através do debate em foros internacionais, € ao seu desejo de que
outros Estados compartilhassem sua visao do assunto, o regime das drogas acabou
possuindo grande arcabouco legislativo e normativo. As Convencgdes sobre o tema se
tornaram as principais fontes de conhecimento e valores do regime, visto que essas
ideias, compartilhadas pela interagdao entre os atores a cada encontro e negociacao,
afetou a politica mundial de drogas, que estabelece seu tratamento repressivo até a
atualidade. Dessa forma, as normas constituem o elemento mais importante dos
regimes para esta pesquisa.

Para Finnemore e Sikkink (1998), as normas sao encarregadas de construir o
interesse e a identidade dos atores, quer dizer, os Estados ndo sdo somente
constrangidos pelas normas, mas também formados a partir delas. Ainda conforme as
autoras, as normas possuem um ciclo de vida, o qual comega com a “emergéncia da
norma’, em que ha a persuasdao dos empreendedores normativos. Estes
empreendedores tentam convencer os lideres normativos - massa critica de Estados
- a adotar novas normas. A partir disso, os lideres normativos tentam fazer outros
Estados a seguirem tal norma e comec¢a, entdo, uma dindmica de aceitacdo e
imitacdo, caracterizando a segunda etapa do ciclo, o “efeito cascata”. As autoras
argumentam que uma mistura de pressao por conformidade, desejo e aumentar
legitimidade e prestigio internacional facilitam o efeito cascata das normas. Depois de
atingir ampla aceitacdo, ocorre a internalizagdo da norma, o ultimo estagio do ciclo,
em que esta passa a ser considerada como natural, algo dado, que néo necessita
mais debate publico.

Na primeira fase do ciclo, os empreendedores normativos sao decisivos para a
emergéncia de uma norma, pois chamam atencao da sociedade para certas questoes,
trazendo-as ao debate, ou desenvolvem problemas utilizando o discurso para nomear,
interpretar e dramatizar o assunto (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Para o regime
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proibicionista, seu primeiro empreendedor normativo foram os EUA, os quais
trouxeram para o debate mais do que uma politica externa especifica, um tema que
consideraram importante e que representava seus interesses (NUNES, 2016).

Os lideres normativos tentam transformar o que é visto como natural e
apropriado em algo errado, e, para isso, fatos e informacdes podem ser utilizados para
embasar suas reivindicacdes (NUNES, 2016). Entretanto, esse processo nao se da
inteiramente no campo da razdo. Afeto, empatia e principios morais podem estar
profundamente envolvidos, visto que a finalidade primordial n&o é refutar a veracidade
de algo, mas se este & bom, adequado e elogiavel (NUNES, 2016). Como abordado
no primeiro capitulo, questdes morais puritanas e xenofébicas estimularam os EUA a
adotarem medidas proibitivas-repressivas, desde o Smoking Opium Exclusion Act, em
ambito interno, as conferéncias internacionais, cujas convengdes tornaram o uso de
psicoativos um comportamento ilicito. Nesse contexto, Finnemore e Sikkink (1998)
apontam que as plataformas organizacionais sao indispensaveis para todos os
promotores de normas no nivel internacional, a partir das quais e por meio delas
possam promover suas normas. Independente de sua plataforma, os empreendedores
e as organizacdes das quais fazem parte precisam garantir o apoio de atores estatais
para transmitir suas normas e fazer da socializacdo da mesma uma parte de sua
agenda (NUNES, 2016). A plataforma organizacional utilizada pela nova estrutura
internacional de controle das drogas foi a ONU, vinculando o tema das drogas
diretamente ao seu Conselho Econémico e Social (ECOSOC), evitando que o controle
fosse introduzido na area de saude ou de questdes sociais, 0 que poderia incentivar
uma abordagem predominantemente médica ou social do problema, mais branda face
as drogas (SILVA, 2013).

Depois que os empreendedores normativos persuadiram, a partir da plataforma
organizacional, uma massa de Estados a adotar as novas normas, estas alcangam
um ponto de inflexdo. Para Finnemore e Sikkink (1998), ndo é possivel antecipar
exatamente quantos Estados devem aceitar uma norma para que esse processo de
inflexdo ocorra, pois os Estados ndo séo iguais em termos de peso normativo, este
depende do tema abordado e de sua plataforma. Alguns paises sdo mais criticos na
adocdo de uma norma que outros, sdo aqueles sem os quais a realizagdo de um
objetivo essencial da norma é comprometida (NUNES, 2016). No caso das drogas,
Estados latino americanos, como produtores histéricos de coca e cannabis, sao

Estados criticos, sem a adesao desses paises, 0 arcabouco regulatério perde forca.
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Mesmo com papel proeminente no regime de controle das drogas, nesta fase inicial
da formacéo do regime, a América Latina e Caribe desempenharam uma posicao
periférica, majoritariamente passiva em comparagdo com o intenso engajamento
norte-americano e europeu na concepgao do arcabouco institucional internacional e
do regime global de proibicdo (NUNES, 2016). Os latino americanos adotaram uma
atitude de distanciamento nos foros internacionais, ainda que a cocaina e cannabis
tenham sido inclusas na lista de substancias perigosas a serem controladas durante
a Convencgéao de Genebra de 1925, e continuariam por décadas a manter uma posi¢ao
defensiva nos encontros internacionais.

Depois da criacdao da CDE, o ponto de inflexdo do regime das drogas seria
atingido, visto que a ONU se dedicou a simplificar o arcabouco legal que havia sido
criado ao longo de meio século e que fomentara uma rede complexa de obrigagdes
entre as Partes (NUNES, 2016). Dispensando dispositivos demasiado rigorosos, a
Convencao Unica promoveu a universalidade do sistema e converteu-se na nova base
do regime internacional de proibicdo as drogas. A partir de entdo, outros paises
comecgaram a aderir as novas normas rapidamente, mesmo sem pressdo domeéstica
para tal. Para Finnemore e Sikkink (1998), a principal ferramenta de promocao de
normas em cascata € um processo ativo de socializacdo internacional, com a
finalidade de persuadir os transgressores normativos a seguirem a norma. A
socializagado pode ser considerada, desta forma, um mecanismo pelo qual atores sao
induzidos a mudar seus comportamentos, adotando as normas escolhidas pela
sociedade internacional. No &ambito da politica internacional, a socializacdo
compreende elogio ou censura diplomdtica, bilateral ou multilateral, a qual é
intensificada por incentivos e sangdées materiais (NUNES, 2016). Empreendedores
normativos e organizagfes internacionais também podem atuar como agentes de
socializagao, através do monitoramento da obediéncia aos padrdes internacionais e
de pressao sobre determinados atores para que adotem novas politicas e leis e
ratifiquem tratados (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Um exemplo de ferramenta de
monitoramento que colaborou na aceitacdo do regime proibicionista foi a criagcdo da
Junta de Fiscalizagdo de Entorpecentes (JIFE), na década de 1960. Nunes (2016)
aponta trés possiveis causas da aceitagdo por parte dos Estados de cederem as
pressdes por socializagdo: legitimacdo, conformidade e estima. A legitimidade
internacional é relevante, uma vez que influencia a base doméstica de legitimidade e

consenso de um governo, e sua capacidade de se manter no poder (NUNES, 2016).
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Conformidade e estima envolvem “demonstracio social”: os paises aderem as normas
para mostrar que se adaptaram ao ambiente social, e que pertencem a este ambiente
(AXELROD, 1986 apud NUNES, 2016). Logo, pode-se afirmar que uma identidade
proibicionista relativa ao uso e comércio de drogas foi moldada e legitimada
internacionalmente e nacionalmente conforme mais Estados aceitaram as normas e
aderiram ao regime. Esta aceitacdo pode e, muitas vezes, inclui, segundo Nunes
(2016), uma dimensao coercitiva como vista nas iniciativas estadunidenses para a
universalidade do regime. Algumas dessas medidas foram as agbes militares nos
Estados produtores, e da atribuicdo a Drug Enforcement Administration (DEA) da
aplicacao, dentro e fora do territério estadunidense, das leis sobre o assunto. A
aprovagado do Foreign Assistance Act, que permitiu a suspensdo da assisténcia
econdmica a nagdes ndo cooperantes e o processo de certificagdo também podem
ser descritas como iniciativas de pressao.

O ultimo esforco da segunda fase do ciclo das normas de regulamentar o
controle de drogas internacionalmente foi a Convencdo Contra o Trafico llicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotropicas, de 1988, colocando énfase no trafico
ilicito e instrumentos adicionais para fortalecer a confianca no regime (NUNES, 2016).
Conforme Finnemore e Sikkink (1998), no fim da fase de adesdo em cascata das
normas, elas se tornam tao extensamente aceitas, que sao internalizadas pelos atores
e ganham a caracteristica de naturais, ou “tidas como certas”, o que faz a aceitagao
das mesmas quase automatica, isto é, sem que os atores questionem sua adequacao
e legitimidade. Por conta disso, normas internalizadas podem ser extremamente
poderosas e adquirem carater de habito comportamental, praticadas constantemente
apds sua adesdo. Conforme os agentes e organizagdes se profissionalizam, a
internalizacdo das normas na vida da populacdo tende a ser facilitada, uma vez que
profissionais de diversas areas socializam os individuos a valorizarem certas questoes
sobre outras (NUNES, 2016). Uma opcado para compreender a adocado e
internalizagcdo de normas, valores e praticas é pela ideia de “socializagao coercitiva”
de Hurrel (1996 apud NUNES, 2016). A socializagdo coercitiva apoia-se no argumento
de que o interesse e a identidade dos Estados sdo compostos por fatores domésticos
e pelas interagdes no plano externo.

A socializagao coercitiva opera por diversos mecanismos e canais de influéncia
encontrados nessas diferentes arenas de atuacdo e interagéo internacional,
tais como atratividade ideolégica, incentivo ou persuasdo normativa,
instituicbes  internacionais que exercem pressées ou impdem
condicionalidades a seus membros, comunidades politicas epistémicas que
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criam conhecimento e valores a serem compartilhados, e a sociedade civil.
Esses mecanismos e canais de influéncia ndo apenas modificam os incentivos
materiais dos Estados, mas incitam um processo doméstico no qual os atores
processam as ideias externas, reavaliam e redefinem os interesses do Estado,
provocando com a internalizagéo das ideias e praticas externas uma alteragao
consistente e duradoura nos niveis cognitivo e comportamental. Em outros
termos, provocam efeitos causais e constitutivos nos interesses e identidade
dos Estados. [...] Assim sendo, na medida em que os atores (agentes
corporativos) interagem, eles constroem imagens ou interpretacées do mundo,
das suas relacoes, da natureza dos outros atores e da sua prépria. Quando
amplamente compartilhadas e sedimentadas, tais ideias produzem um
conhecimento coletivo, que sera perpetuado na memoria coletiva daquela
comunidade e reproduzido pela pratica dos atores. Quanto mais legitimidade
adquirida, mais as ideias compartilhadas parecem naturais aos atores, que
tendem, entdo, a segui-las de forma cada vez mais mecéanica, movidos, em
grande parte, por conviccao, como se aquelas fossem verdades objetivas e
nao uma construgéo social (NUNES, 2016, p. 75 e 77).

Destarte, na medida em que as normas proibitivas foram internalizadas pelos atores,
as ideias implicitas de que o uso e o comércio de drogas sédo errados e maléficos
foram ganhando sentido de conhecimento socialmente compartilhado. Tais ideias
abrangidas nos discursos da ONU e no regime internacional antidrogas dao suporte a
formagéo de percepcao e identidades dos atores domeésticos e internacionais, visto
que erguem um conhecimento compartilhado acerca do uso e comeércio de drogas, e
determinam certas politicas como as alternativas possiveis para a resolugdo do

problema, repressivas e nao questionadas.
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4  ANALISE DOS DADOS

Neste capitulo, abordar-se-4 os elementos presentes nas Convencdes que
formam o regime internacional de proibigcdo as drogas, além das caracteristicas das
politicas publicas no Brasil. Apds conhecer os componentes da pesquisa, sera feita a

analise comparativa ao fim.
4.1 OS ACORDOS INTERNACIONAIS E SUAS DIRETRIZES

O modelo proibicionista-repressivo se tornou global por intermédio das
Convengdes-Irmas da ONU. A primeira, de 1961, compilou as determinacdes de
tratados anteriores, proibindo o 6pio, a cannabis e a cocaina. A préxima, de 1971,
reiterou o ideal proibicionista contrapondo os movimentos contraculturais e proibindo
as drogas sintéticas, como o LSD. Por ultimo, em 1988, a estratégia repressiva foi
fortalecida como ferramenta de combate ao crime organizado, langando o mundo na
guerra as drogas.

Fundamentais nesta analise, cada uma dessas convengdes sera descrita em

detalhes a seguir.

4.1.1 CONVENGAO UNICA SOBRE ENTORPECENTES (1961)

Assinada em 30 de marco de 1961, em Nova York, a extensa Convencao Unica
foi elaborada com 51 artigos e quatro listas anexas, nas quais as interpretacdes de
periculosidade e potencialidade do uso médico das drogas foram classificadas. Tal
convencgao, vista como a base do regime contemporaneo, foi fruto da unificacéo e
simplificag@o dos tratados internacionais vigentes sobre o controle de drogas, desde
1912 a 1953. Agora reunidos em um unico documento, todos os tratados e protocolos
anteriores foram substituidos pela Convencéo Unica, visando organizar e simplificar
as normas internacionais de controle as drogas.

Em seu preambulo, a convencédo aponta como seus principios norteadores a
preocupacao com a saude fisica e moral da humanidade; o reconhecimento do uso
indispensavel de entorpecentes para alivio da dor e do sofrimento; a constatagéo de
que a toxicomania é um “grave mal para o individuo e constitui um perigo social e
econdmico para a humanidade”; a universalidade do tema e a consciéncia da

organizacao de seu dever de prevencao e combate a tal mal; além da limitagcdo ao
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uso médico e cientifico das substancias psicoativas, estabelecendo cooperacao e
fiscalizagao internacionais permanentes para atingir esses objetivos.

As trés listas de entorpecentes (I, Il e IV) e a de preparados (lIll)4, ordenadas a
partir de parametros de intensidade quanto a periculosidade do uso e das possiveis
atribuicbes terapéuticas de tais substancias, previam maior ou menor grau de
fiscalizagdo dos organismos internacionais do assunto - a CDE, na ONU, e a JIFE -
(Art. 5), assim como de uma “administracdo especial’ (Art. 17) estabelecida
obrigatoriamente em cada Estado membro da convencgéo, os quais deviam fornecer
informacdes ao Secretario-Geral da maneira e nas datas definidas pela Comissao,
utilizando os formularios por ela indicados. Essas informagdes podem ser em forma
de:

a) um relatério anual s6bre a aplicagao da Convengao em cada um de seus
territérios; (b) o texto de tbdas as leis e regulamentos promulgados
periodicamente para pér em pratica essa Convencgao; (c) dados solicitados
pela Comissdo sObre trafico ilicito, inclusive detalhes sobre cada caso
constatado e julgado importante, para informacao das fontes de onde provém
os entorpecentes objeto desse trafico e das quantidades e métodos usados
pelos traficantes; e (d) os nomes e o0s enderecos das autoridades
governamentais que podem _expedir autorizagbes e certificados de
exportacdo e importacdo (NACOES UNIDAS, 1961, Art. 18).

Da mesma forma que a “administracao especial’, o Sistema de Estimativa (Art.
12 e 19) e de Estatisticas (Art. 13 e 20) obrigam as partes a fornecer estimativas e
estatisticas sobre a quantidade de entorpecentes para uso médico, 0 consumo,
produgao e exportagao, estoques, apreensao de drogas, entre outros.

As Partes também devem exigir que a fabricagdo, comércio e distribuicdo de
entorpecentes seja feito sob regime de licencas (At. 29 e 30). Nao poderao permitir a
exportacado de substancias ilicitas para nenhum pais ou territorio e “exercerdo nos
portos francos e nas zonas francas a mesma inspecao e fiscalizagdo que nas demais
partes de seu territorio, podendo mesmo aplicar medidas mais drasticas” (Art. 31).
Tais medidas drasticas estdo asseguradas, mais uma vez, nos Art. 35, 36 e 39 da
convencgao, que afirmam:

Tendo na devida conta os seus sistemas constitucional, legal e administrativo,
as Partes: a) adotardo medidas, no plano nacional, para a coordenacao da
acao preventiva e repressiva contra o trafico ilicito, podendo designar um
organismo adequado que se encarregue desta coordenagéo. [...] 1. Com
ressalva das limitacbes de natureza constitucional, cada uma das Partes se
obriga a adotar as medidas necessarias a fim de que o cultivo, a produgéo,
fabricacdo, extragao, preparacao, posse, ofertas em geral, ofertas de venda,
distribuicdo, compra, venda, entrega a qualquer titulo, corretagem, despacho,

4 As quatro listas de entorpecentes se encontram no ANEXO A ao final do trabalho, para
consulta.
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despacho em transito, transporte, importacao e exportacao de entorpecentes,
feitos em desacordo com a presente Convengao ou de quaisquer outros atos
que, em sua opinido, contrarios & mesma, sejam considerados como
delituosos, se cometidos intencionalmente, e que as infragbes graves sejam
castigadas de forma adequada, especialmente com pena prisdo ou outras de
privacdo da liberdade. [...] Nao obstante o disposto na presente Convencéo,
nada impede que as Partes venham adotar medidas de fiscalizagdo mais
rigidas ou rigorosas que as previstas na presente Convencgao, e, em especial,
exigir que os preparados da Lista Ill ou os entorpecentes da Lista Il venham
a ser submetidas a todas ou algumas das medidas de fiscalizagdo aplicaveis
aos entorpecentes da Lista | se, em sua opini&o, seja isso necessario ou
conveniente para proteger a saude publica (NACOES UNIDAS, 1961).

A fiscalizagao internacional é regulada pelos Art. 2, 3, 4 e 5 da Convencéo, em
que fica estabelecida a CDE e o JIFE, ambos no ambito da ONU, encarregados de tal
fungéo. Neste assunto, a convencéao deu varias competéncias a OMS, tais como emitir
parecer técnico-sanitario e recomendar a Comissao modificagdo e inclusdo de
qualquer droga nas listas estabelecidas (Art. 3). Este fato reiterou a crenca de que a
fiscalizacdo as drogas para o mundo vinha exclusivamente de uma preocupacao
médico-sanitdria de carater profilatico, que pode ser visto na designacdo de
especialistas da area da saude para compor o JIFE (Art. 9).

Para finalizar, cabe ressaltar que nas listas da Convencdo Unica ndo foram
inseridas drogas como o alcool, tabaco, opiaceos sintéticos e os alucinégenos, cuja
producédo estava ligada a poderosos grupos econémicos, a aceitagdo cultural e as
industrias farmacéuticas dos paises desenvolvidos. Dessa forma, especial atengcéo
fora dada as substancias vegetais, como 6pio, folha de coca e cannabis.

4.1.2 CONVENGAO SOBRE SUBSTANCIAS PSICOTROPICAS (1971)

A Convengéao sobre Substéancias Psicotropicas, assinada em Viena, no ano de
1971, veio em resposta ao aumento da variedade de drogas introduzidas no mercado,
principalmente as sintéticas e os alucind6genos. Seu sistema de controle, presente nos
33 artigos da convencao, foi baseado na Convencao Unica, apresentando diversas
semelhancas, como o comprometimento em limitar o uso de drogas a fins médicos e
cientificos, a visdo maligna das drogas e a universalidade para combaté-la, além da
adocao de medidas para garantir o fornecimento de tais substancias exclusivamente
mediante prescricdo. Contudo, algumas inovagdes valem a pena ser destacadas.

Além do controle as drogas industrializadas, a convencao estabeleceu, em
suas disposicdes gerais, a intencdo de diferenciar os agentes do mercado ilicito de

substancias ilegais daqueles que as consumiam. Para isto, medidas administrativas e
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educativas foram previstas, contrastando com a pena de privacao de liberdade, como
pode ser visto nos Art. 20 e 22 a seguir:

1. As partes tomarao todas as medidas vidveis para impedir o abuso de
substancias psicotropicas e para a pronta identificacdo, tratamento, péds-
tratamento, educacdo, reabilitagdo e reintegracdo social das pessoas
envolvidas, e deverdo coordenar seus esforgos para tais fins. [...] 3. As partes
darao assisténcia as pessoas cujo trabalho exige uma compreensdo dos
problemas oriundos do abuso de substancias psicotropicas e de sua
prevengao, e promoverao, também, a compreensao de tais problemas entre
0 publico em geral, se houver risco de que o abuso de tal substancia venha a
ser generalizado. [...] b) Nao obstante a alinea precedente, quando
dependentes de substancias psicotropicas houverem cometido tais delitos,
as partes poderdao tomar providéncias para que, como uma alternativa a
condenagao ou pena ou como complemento a pena, tais dependentes sejam
submetidos a medidas de tratamento, pés-tratamento, educacao, reabilitagdo
e reintegracdo social, em conformidade com o paragrafo 1 do artigo 20
(NACOES UNIDAS, 1971).

Como requisito geral para qualquer substancia, seu fornecimento sé pode ser
dado mediante receita médica (Art. 9). Um sistema geral de licengas para a fabricacéo,
comércio e distribuicdo destas substancias deve ser introduzido (Art. 8). Além das
licencas, € dever das Partes manter um sistema de inspecdo de fabricantes,
exportadores, importadores, distribuicio em atacado e varejo, e de instituicoes
médicas e cientificas (Art. 15). Além disso, através do Secretario-Geral (mais tarde
alterado para o United Nations Office on Drugs and Crime - UNODC), uma das Partes
podera notificar outras sobre seus mecanismos de proibicdo a importacdo de uma ou
mais substancias psicotrépicas (Art. 3). Ao ser notificado, o pais deve tomar
providéncias para garantir que nenhuma dessas substancias sejam exportadas.

Outra novidade da convencgao, foi o0 estabelecimento como dever das Partes a
proibicao de publicidade relativa as substancias psicotropicas para o publico em geral
(Art. 10). E exigido, em contrapartida, que sejam indicados, nos rétulos e folhetos de
acompanhamento, adverténcias e avisos adequados a cada substancia, tal como diz

na convengao:

1. Cada parte deve exigir, levando em conta quaisquer regulamentos ou
recomendagbes pertinentes da Organizacdo Mundial da Saude, o
cumprimento de tais instru¢des para utilizacdo, inclusive cautelas e avisos, a
serem opostos sobre as etiquetas, quando isso for praticavel, ou, em qualquer
caso, na bula que acompanha os pacotes para a distribuicdo a varejo de
substéancias psicotropicas, que sejam necessarias, em sua opinido, para a
segurancga do usuario (NACOES UNIDAS, 1971).

Enfim, é importante ressaltar que,

em comparagao com os controles rigorosos impostos as drogas a base de
plantas nos tratados anteriores, o Tratado de 1971 imp6s uma estrutura de
controle mais fraco a essas substancias, devido a pressdo da industria
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farmacéutica europeia e norte-americana durante as negociagdes (JELSMA,
2011 apud NUNES, 2016, p. 46).

Como as principais drogas a serem proibidas ndo possuiam capacidade de
causar dependéncia, o novo tratado as regulamentou como psicotropicas, isto €&,
alteradoras do estado da mente. Assim, foi limitada a disponibilidade de grande parte

dos psicoativos utilizados legalmente desde os anos 30.

4.1.3 CONVENGCAO CONTRA O TRAFICO ILICITO DE ENTORPECENTES E SUBSTANCIAS
PSICOTROPICAS (1988)

Em resposta ao aumento do narcotrafico, a ONU convocou outra conferéncia,
realizada em Viena, para discutir a nova questao, da qual foi formalizada a Convencéao
de 1988 contra o Trafico llicito de Entorpecentes e Substancias Psicotropicas. A nova
convencao reforgcou substancialmente a obrigacéo dos paises de aplicar puni¢cdes aos
infratores e combater todos os aspectos ilegais da producdo, posse e trafico de
drogas. Constituida por 34 artigos, entrou em vigor no ano de 1990 e provou ser uma
ferramenta poderosa na luta internacional contra o trafico de psicoativos. Pela primeira

vez, o narcotrafico entrou no regime proibicionista ja no preambulo da convencgao:

As Partes na presente Convengdo profundamente preocupadas com o
crescente efeito devastador do tréafico ilicito de entorpecentes e substancias
psicotrépicas nos diversos grupos sociais €, em particular, com a utilizacao
de criangcas em varias regidées do mundo como mercado de consumo e para
fins de produgdo, distribuicdo e comércio ilicitos de entorpecentes e
substancias psicotrépicas, o que constitui um perigo de gravidade
incalculavel; reconhecendo que o trafico ilicito € uma atividade criminosa
internacional cuja eliminacao exige uma atengéo urgente e a maior prioridade
[...] pois é fonte de rendimentos e fortunas consideraveis que permitem as
organizagdes criminosas transnacionais invadir, contaminar e corromper as
estruturas do Estado, as atividade comerciais e financeiras legitimas e a
sociedade a todos os seus niveis (NAGOES UNIDAS, 1988).

A convencgéao refletiu, simultaneamente que influenciou, uma mudanga nas
prioridades da comunidade internacional com relacdo ao gerenciamento da questao
das drogas, mudando a énfase para os esforcos de eliminacéo do trafico ilicito, ao
reconhecer que o mesmo € uma atividade criminosa internacional e que exigia
atencao urgente. Essa urgéncia parte do reconhecimento, em seu preambulo, da
relacao entre o narcotrafico e outras atividades criminosas organizadas ligadas a ele,
as quais solapam as economias legitimas e ameacam a estabilidade, seguranca e
soberania dos Estados. Destarte, a gestdo dos problemas referentes as drogas
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comecgou a ser vista como primordial para a seguranca nacional e internacional,
tornando o regime ainda mais punitivo.

O tratado estabelece uma série de obrigagbes aos Estados, para que
incorporem em seu codigo penal nacional. O Art. 3 obriga os Estados a definirem como
infracdo penal, em suas legislac6es domésticas, todos os aspectos do trafico ilicito
das drogas controladas pelas listas das convengoes anteriores. As atividades a serem

criminalizadas s&o detalhadas numa lista extensa que inclui

a producdo, o fabrico, a extragdo, a preparagdo, a oferta, a venda,
distribuicdo, [...] transporte, importacdo ou exportagdo de qualquer
estupefaciente ou substancia psicotropica contraria as disposigbes da
Convengao de 1961 ou da Convengao de 1971, bem como o cultivo de
papoula do 6pio, arbusto de coca ou da planta de cannabis, a fim de produzir
narcoticos; a posse ou compra de qualquer estupefaciente ou substancia
psicotropica com a finalidade de fazer qualquer das atividades acima, a
organizacdo, gestdo ou financiamento de qualquer das infragbes
[enumeradas anteriormente] e lavagem de dinheiro procedente do comércio
ilegal de estupefacientes e substancias psicotropicas (NACOES UNIDAS,
1988).

A convengéao, também, listou um conjunto amplo de medidas praticas que
deveriam ser adotados pelas autoridades, na sua maioria de carater coercitivo, tais
como punicdes adequadas para crimes relacionados ao narcotrafico; classificacao nas
leis domésticas de crimes conexos, particularmente lavagem de dinheiro; assisténcia
mutua legal; cooperacao entre 6rgaos diversos da aplicacdo da lei, inclusive para
treinamento; cooperacao internacional e assisténcia para Estados de transito; controle
de substancias precursoras, materiais € equipamentos utilizados na fabricacdo de
drogas.

Como ultima novidade, por fim, a conven¢ao aborda o consumo, obrigando os
Estados a criminalizar a posse, compra e cultivo de entorpecentes ou de psicoativos
para consumo pessoal (Art. 3). O consumo nao mais aparece, entdo, como um
comportamento de obrigacdo doméstica, tornando-se um assunto internacional.

Apoés a Conferéncia de Viena, em 1988, duas UNGASS (Special Session of the
General Assembly) - de 1998 e de 2009 - foram os periodos mais intensos de
avaliagao e proposicao das diretrizes para as politicas relacionadas ao tema, embora
nao as formalizassem em convengdes. Para promover o debate em torno das drogas,
a ONU realiza, anualmente, uma reunido multilateral promovida pela CDE e
secretariada pela UNODC. No plano regional, outros blocos fomentam féruns de
debate, com destaque especial para o férum hemisférico americano, a Comissao



52

Interamericana para o Controle e o Abuso de Drogas (CICAD) da Organizacédo dos
Estados Americanos (OEA), além do férum subregional de ambito do Mercosul.

4.2 AS POLITICAS BRASILEIRAS E SUAS DIRETRIZES

O ultimo componente a ser detalhado, necessario para a composicdo da
analise, sao as politicas publicas brasileiras de combate as drogas. Para esta parte
da pesquisa, utilizou-se como base as teses de Rita Cassia Cavalcante Lima (2009)
e Paulo César de Campos Morais (2005). Seria demasiado, aqui, analisar todas as
politicas brasileiras sobre o tema, portanto, escolheu-se apontar as ideias que
fundamentavam os formuladores, por meio da analise dos discursos parlamentares
nos anos 70, 80 e 90 feita por Morais, visto que o papel das ideias é essencial para o
regime de controle as drogas e que representantes do governo em suas esferas
legislativas e executivas sdo os principais atores na discusséo e escolha da agenda
governamental de formulacao de politicas publicas.

A descricao comeca, contudo, no comeco do século XX, com o inicio do
que viria a ser o modelo proibicionista-repressivo moderno no Brasil. Como pretende-
se mostrar se houve influéncia internacional na formulagéo das politicas publicas de
proibicao as drogas no Brasil, o foco desta pesquisa estara na origem das bases do
modelo repressivo, tendo mais uma vez as ideias como relevantes nesse processo. A
ordem cronoldgica segue com o periodo do Regime Militar, em que as formas do
modelo seriam finalmente formalizadas e intensificadas, a partir da Lei de Téxicos de
1976. Para terminar, sera detalhada a PNAD, dado que foi a primeira politica publica
nacional relevante com relacéo as drogas, e o surgimento das estratégias de RD no

Brasil.

421 O INIiCIO DO SECULO XX

No inicio do século XX, o consumo de drogas no Brasil era restrito a bordéis e
fumeries (estabelecimentos que ofereciam 6pio para ser fumado) luxuosos e
sofisticados (RODRIGUES, 2012). Assim, somente homens de ascendéncia oligarca,
principalmente filhos da oligarquia cafeicultora de Sao Paulo, podiam ter tais luxos.
Mesmo com relativa tolerancia existente por conta de os usuarios pertencerem a elite

econ6mica do pais, houve movimentacao de grupos conservadores, como a Loja
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Cruzeiro do Sul, que fomentavam campanhas contra a depravacdo dos bons
costumes (CARNEIRO, 1993 apud RODRIGUES, 2012).

O pequeno aumento do uso de cocaina e heroina registrado entre prostitutas,
cafetdes e pequenos marginais, acrescido do preconceito havia muito tempo
consolidado contra 0 uso da maconha (vista como droga de negros), auxiliou
na produgdo de um ambiente favoravel ao controle desses psicoativos
(RODRIGUES, 2012, p. 67, grifo do autor).

Foi a partir da década de 1920 que comecou a ser construido no pais o
arcabouco juridico para lidar com as pressoes internacionais de controle as drogas.
Varios decretos e reformas (1921, 1922, 1932, 1936, 1938) atualizaram a legislacao
brasileira perante as inovagdes das conferéncias internacionais (RODRIGUES, 2012).
A medicina teve papel central nessas primeiras iniciativas publicas de ingeréncia no
uso e comércio de drogas (MORAIS, 2005). Foi um periodo de iniciativas voltadas
para reformulacao institucional da atividade médica idealizada no século anterior, em
que médicos fomentaram a utilizagdo da justica criminal como mecanismo de
interferéncia no uso e comércio de determinadas substancias. Segundo Morais
(2005), o campo médico visava a ingeréncia nas d&reas juridica, educacional
(intelectual, fisica e sexual), politica e moral. Acreditavam que, ao transformar os
contextos fisicos e morais vigentes na sociedade, conseguiriam inibir o aparecimento
de doencas. Na esfera politica, a medicina se impregnava de carater ideol6gico e
legislativo, propiciando legitimidade ao Estado e ganhando o monopdlio nas atividades
de sua area em troca. Seu carater ideoldgico estava relacionado aos ideais de
patriotismo, liberdade e civilizagédo, ja que engrandecia a patria por fornecer saude
aos cidadaos, seria libertaria ao buscar a verdade e conceder seguranca, e seria
civilizatéria, pois, ao ser libertaria, estaria doutrinando a populacao a uma nova ordem
institucional (MORAIS, 2005). Dessa forma, encarregada de tais deveres e supostas
capacidades, a area médica nao poderia estar de fora das Camaras Municipais.

Para implementacao do projeto médico realizou-se um combate permanente a
concorréncia, isto €, todos aqueles que ndo se submetessem a sua ordem eram
rotulados de “charlatées”, alguns exemplos foram parteiras, benzedeiras, curadores,
boticérios, barbeiros, praticantes de curas originarios de cultura indigena ou africana
(MORAIS, 2005). Com isso, a medicina alcancou o monopdlio efetivo das praticas
referentes a salde e a doenca, encontrava-se no topo da hierarquia, com poder de
subjugar qualquer concorrente e a maior parte de seus criticos.
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Mais que autoritaria, a medicina daquele periodo constantemente relacionava
caracteristicas genéticas a comportamentos moralmente reprovados. Morais (2005)
aponta que as revistas académicas de medicina brasileiras regularmente elogiavam
leis norte-americanas de esterilizagdo de “degenerados”. O autor ainda aponta que,
em 1916, na Revista Syniatrica, um artigo afirmava ser crucial a obstrucdo da
reproducdo de individuos doentes e perigosos, entre estes, tuberculosos, doentes
mentais, epiléticos, imbecis, paraliticos, alcodlicos crénicos e delinquentes. Nesse
contexto, os negros, biologicamente inferiores, estariam propensos a praticas
condenaveis e, por isso, nao teriam capacidade de se comportarem como cidadaos
de direito pleno e nao deveriam, portanto, receber o mesmo tratamento aplicado aos
brancos (MORAIS, 2005). A medicina do periodo em questdo era, pois, racista e
etnocéntrica.

Tanto no Brasil como em outros paises, no inicio do século XX, havia grande
exaltacdo ao nacionalismo. A eugenia, o racismo e as campanhas de saneamento
eram as ferramentas favoritas do Estado para conseguir uma populagdo numerosa e
sadia. Além disso, a medicina ndo fornecia apenas pericia técnica - a qual possuia
monopdlio por sua capacidade de produzir um discurso acerca da realidade social
universalmente valido -, ela proporcionava também influéncia politica, organizacao e
adesbes aos governantes para manutencdo e elevacdao da governabilidade,
especialmente nos momentos de crise (MORAIS, 2005). Sua doutrinagdo moral e
ideolégica era penetrada por um discurso positivista - comumente desprovido de
concepcoes empiricas e experimentais -, que contribuia para a governabilidade, ao
formular uma noc¢ao da realidade supostamente de validade universal, a qual favorecia
a centralizacdo do poder na esfera federal, através de campanhas de saneamento
nacionais, ganhando conformidade ou coalizées aos governos (MORAIS, 2005). Parte
da estrutura estatal, como o Departamento Nacional de Saude Publica (1920) e os
servicos de atendimento publicos, concedeu vinculos empregaticios assalariados e
maior capacidade de intervengdo a medicina, tanto nas politicas publicas, quanto em
seu proprio mercado de trabalho.

Especificamente com relacao as drogas, o campo médico nao seria diferente.
O toxicdbmano era considerado psicologicamente anormal e moralmente pervertido,
até antes mesmo de se viciar. Nesse viés preconceituoso, conforme Morais (2005), o
viciado sempre fora associado ao perigo e a perversao, 0os quais eram relacionados

efetiva ou simbolicamente ao comunismo, aos judeus, alemaes, as camadas mais
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pobres e aos comportamentos reprovaveis. A solucdo para o problema dos
toxicbmanos, por conseguinte, estaria na legislacao juridica-criminal rigorosa e na
educacdao (MORAIS, 2005). Sobre a educagado, contudo, pouca atencédo fora
concentrada, limitando-se apenas em afirmar a necessidade de combater o vicio no
ambiente escolar, onde os jovens sao educados.

A legislagéao juridica-criminal e sua consequente acao policial foi a ferramenta
efetivamente explorada para combater o problema. Os autores da época
(PERNAMBUCO; BOTELHO, 1924 apud MORAIS, 2005) atribuem responsabilidade
ao Estado por deixar o vicio invadir todos os meios sociais, referindo-se ao fato de o
pais nao ter atendido ao pedido norte-americano, de 1914, de oficializar a fiscalizacao
do comércio de drogas. Eles ainda afirmam que os cientistas foram os precursores do
tratamento rigoroso da questédo, por conseguirem despertar o interesse dos poderes
publicos. Consentiam aos apelos e alertas dos EUA e usavam como argumentos
referéncias de legislagbes da ltalia, Espanha e Franga e a realidade do vicio e
comércio de entorpecentes em outros paises, destacando o Japdo como um caso
supostamente eficiente na proibicdo as drogas por registrar auséncia do uso elevado
das mesmas (MORAIS, 2005).

Foi nesse contexto autoritario, normalizador, racista, etnocéntrico, eugénico,
controlador, corporativista, de incipiente institucionalizagdo da medicina
cientifica e sob influéncia dos Estados Unidos que médicos como
Pernambuco Filho e Adauto Botelho promoveram a criminalizagdo do uso e
do comércio de certas drogas. Simultaneamente, consolidaram o monopdlio
da medicina e da industria farmacéutica para fabricagdo e prescricao de
“outras” drogas (MORAIS, 2005, p. 193).

Nessas primeiras décadas, a politica criminal brasileira adquiriu um arranjo
chamado de “modelo sanitario” por Nilo Batista (apud SILVA, 2011), caracterizado
pela evolucao dos saberes e técnicas higienistas e por autoridades policiais, juridicas
e sanitarias exercendo constantemente diversas fungdes. O viciado era tratado como
doente, com métodos similares aos da contaminagéo e infec¢do de febre amarela e
variola (SILVA, 2011). Este n&o era criminalizado, todavia eram internados
compulsoriamente por meio de decisédo judicial informada com parecer médico. O
trafico se sustentava pelo transvio da droga por boticarios, praticos, funcionarios da
alfandega etc. Por fim, “0 consumo de drogas nao era massivo, mas ligado a grupos
exoticos, a um universo misterioso, sem significacdo econdémica” (SILVA, 2011).
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4.2.2 A PARTIR DO REGIME MILITAR

O mapa cronoldgico juridico-institucional do Brasil na area das drogas, a partir
da ratificacdo da Convencgao Unica, teve a mesma base legislativa por mais de quatro
décadas, tendo sido parcialmente modificada apenas em 2006. Dado que o modelo
proibitivo-repressivo contém a dimensdo legislativa nos planos nacional e
internacional, cujo poder legal orientou e limitou a posi¢do brasileira, nas ultimas
quatro décadas, quando sao criados os Conselhos (CONFEN, de 1980 a 1998, e
CONAD, a partir de 1998), faz-se essencial um detalhamento breve dos principais
marcos legais do pais desde os anos 60 (LIMA, 2009).

O Brasil ratificou a Convencdo Unica em 27 de agosto de 1964, por meio do
Decreto n® 54.216, o qual decretou que a convencgao fosse “executada e cumprida tao
inteiramente como nela se contém”. Também de 1964 ¢é a Lei n° 4.451, considerada
0 marco inicial do novo modelo proibicionista, instaurada como resposta a uma
mudanca no perfil da industria farmacéutica e a criagcdo de um complexo industrial
altamente rentavel; a substituicbes dos farmacos tradicionais por outros novos e
potentes e a repeticdo de intoxicagdes por erros médicos; e ao crescimento do trafico
ilicito, principalmente de maconha (TORCATO, 2016).

Com a centralizacao do poder politico, através da introducao do Regime Militar,
houve a associagcao entre drogas e seguranca nacional, a qual pode ser encontrada
no texto constitucional de 1967 (LIMA, 2009). Um dos quatro propésitos da Policia
Federal, organizada e mantida pela Uniao, era exclusiva para o combate ao mercado
ilicito de drogas. Dessa forma, o Departamento Federal de Seguranca Publica foi
renomeado para Departamento de Policia Federal (DPF), que mantém a
responsabilidade de investigar e reprimir o trafico internacional de substéncias
controladas, garantindo a execucgdo de parte das convengdes internacionais (LIMA,
2009).

A Lei Antitéxicos de 1971 surgiu num contexto nacional em que o governo
militar assume a obrigagcéo de intervir no problema das drogas de forma repressiva,
como se pode perceber pela ratificagdo da Convencgéo de 1961 e pelas competéncias
destinadas a DPF, e num contexto internacional de discussdes acerca da nova
convencao sobre substancias psicotrépicas, de 1971. Diante de uma agenda
internacional das drogas moldada pela ONU, a qual amplia consideravelmente o rol

das substancias controladas no inicio da década de 1970, o Brasil inicia a revisdo da
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Lei Antitoxicos em virtude do proibicionismo multilateral (LIMA, 2009). Assim, a Lei N°
6.368 de 1976 foi criada e mantida em vigor até meados da primeira década do novo
milénio.

Por ter estabelecido os parametros da politica de drogas a ser seguida, a Lei
Antitdéxicos € um marco que deve ser mais detalhada nos préximos topicos. Antes,
porém, deve-se analisar as ideias que motivaram os parlamentares na elaboracao de
tal legislagdo e que continuaram motivando praticamente todas as politicas
relacionadas as drogas. Para isso, o proximo topico reuniu o estudo feito por Morais
(2005) dos dicursos parlamentares proferidos em trés décadas.

4.2.3 ESTUDO DOS DISCURSOS PARLAMENTARES NOS ANOS 70, 80 E 90

Morais (2005), ao analisar 37 sessdes legislativas em que pronunciamentos e
debates sobre drogas nas décadas de 70, 80 e 90 foram feitos, percebeu semelhancas
significativas entre a concepcdo das mesmas no inicio do século XX e a de
legisladores e dirigentes da politica nacional recente. Tais semelhangas corroboram a
visdo de que o principal conflito relativo as drogas é de caréater cultural. Da mesma
forma que aconteceu com o0s primeiros a promoverem a criminalizacdo, estes
legisladores e dirigentes expressam interpretacdes equivocadas sobre o fenémeno.

Nos anos 70, os discursos alternam entre uma abordagem individual e
psicolégica do problema e outra centrada nas relagdes entre drogas, juventude e
protesto, motivadas pela contracultura, a qual era contestada pelos parlamentares
aliados ao governo militar (MORAIS, 2005). O referencial religioso dos parlamentares
era o catélico ortodoxo romano e até meados da década houve debates acerca do
surgimento da maconha no Brasil, seus efeitos, seu uso pela juventude e sua suposta
capacidade de instigacao ao crime (MORAIS, 2005).

Na década de 80, os danos ao individuo (violéncia, especialmente), causados
pelas drogas, sdo algumas vezes associados aos danos coletivos, ligados ao trafico
ilicito (MORAIS, 2005). Os “deputados evangélicos” atuam em peso e atacam com
fervor as drogas. Alguns discursos relacionam drogas, imoralidade e auséncia de
patriotismo. Nao havia oposi¢cdo aos discursos condenadores, médicos e juridicos
(MORAIS, 2005).

Nos anos 1990, a repreensdo as drogas € regularmente associada a violéncia
e ao crime organizado (MORAIS, 2005). O entusiasmo do discurso é transferido dos
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catblicos para os evangélicos, desaparecendo a religiosidade da igreja catdlica
ortodoxa romana nos discursos. Sao cogitadas prisdo perpétua para traficantes,
intervencdo em estados por meio da policia federal e uso das For¢cas Armadas no
combate ao narcotrafico (MORAIS, 2005).

A geopolitica internacional das drogas se estabelece enquanto variavel a ser
considerada na concepgao politica do tema e nas estratégias para resolugéo
de problemas. As opc¢des relativas a esse cenario se restringiam a adesao ou
a negagao da politica idealizada e financiada pelos Estados Unidos. As
opcgdes entre os dois pélos (adesdo ou negagado) eram muito incipientes e
fragilizadas. No entanto, fatores de ordem internacional aparecem nos
discursos (MORAIS, 2005, p. 196).

Ainda conforme Morais (2005), ha quatro pontos comuns nos discursos
parlamentares das trés décadas. O primeiro € a posi¢ao de grande mal atribuido aos
psicoativos. Ao longo dos anos 80, até mesmo na Assembleia Nacional Constituinte
de 1987, a droga permanece descrita como grande inimigo. Nos anos 90, continuam
como grande ameaca a humanidade. O segundo ponto comum € a afirmacao de que
0 consumo estaria aumentando e se difundindo demasiadamente ou que ja teriam
atingido tais niveis (MORAIS, 2005). Nos anos 90, além do aumento do consumo
também seria exaltado o trafico de drogas. O terceiro ponto comum que Morais (2005)
ressalta € a ponderacdo em substituir a repressao pela prevencdo como estratégia
principal de redugéo e controle do consumo de drogas. Especialmente nos anos 70, a
educacéao é realcada como meio de prevencdo, no sentido de tirar da mente dos
jovens a possibilidade do uso; nos anos 80 fala-se da criagcdo de um érgao nacional
de combate aos toxicos e nos anos 90 de mecanismos de recuperacao do usuario de
drogas e, principalmente, medidas de prevencdo que envolvam toda a sociedade
(MORAIS, 2005). O quarto e ultimo ponto em comum ¢é a diferenciagéo de penas entre
traficantes e usuarios, ndo contando com a possibilidade de despenalizacdo do
usuario, mesmo que seja declarada a necessidade deste de tratamento, amor e
compreensao (MORAIS, 2005). Nenhum parlamentar defende a eliminacdo da pena
privativa de liberdade para usuarios, pena menor que a do trafico € o maximo de
tratamento diferenciado que estes conseguem.

A prevencao, mesmo que frequentemente citada e considerada indispensavel
para controlar o problema, teve uma unica medida concreta neste sentido (Lei n® 7.468
de 1986), a qual obriga a producao de campanhas educativas pelo radio e pela
televisdo acerca da nocividade dos entorpecentes (MORAIS, 2005). O sentido dado a
prevencao, conforme Morais (2005), € o de prescricao de tudo referente as drogas,
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uma doutrina que condena e marginaliza os usudrios. Adjetivos dicotdémicos da
doutrina preventiva sao frequentes nos discursos, tais como o bom e o mau, o
patridtico e o traidor, o valente e o covarde, etc. Nos anos 80, a prevencao é
constantemente relacionada a campanhas sem especificacbes a serem veiculadas
pela midia ou as pregagées religiosas (MORAIS, 2005). Nos anos 90, a expressao
“‘prevencéo” é considerada de extrema importancia, porém, é utilizada sem relaciona-
la a meios e fins (MORAIS, 2005). Contrastantemente ao carater vago e retérico dos
discursos sobre prevencao, aqueles que destacam a necessidade de repressao - mais
constantes e militarizados no decorrer desses 30 anos - apresentam medidas

concretas.

Um dilema que se torna explicito em discursos parlamentares dos anos 80 e
90 — apesar de nao ser propriamente polémico, nao suscitar debates — refere-
se a posicdo do Brasil em relagdo a geopolitica norte-americana para as
drogas. Por um lado, a aceitacdo da politica norte-americana significa
obtencao de recursos financeiros e de treinamento policial-militar. Significa
também partilhamento de um tratamento mais repressivo do problema; por
outro, a aceitagdo das diretrizes norte-americanas implica risco a soberania
nacional no equacionamento de problemas internos (MORAIS, 2005, p. 202).

Notaveis nos discursos parlamentares sobre drogas, também, estdo
contradicdes, auséncia de informagcdes ou conhecimentos caricaturais, desprovidos
de objetividade e sistematicidade (MORAIS, 2005). Tais informacdes, provenientes
principalmente da midia e de supostos especialistas, sdo ferramentas de retérica
reservados a dramatizacdo do fendmeno (MORAIS, 2005). Nao sao, portanto,
instrumentos de esclarecimento e instrucdo para concepcao de projetos e acodes
l6gicas e equilibradas para enfrentamento dos problemas relacionados as drogas.

424 LEIN26.368 DE 1976

A Lei N2 6.368, instituida em 21 de outubro de 1976, conhecida como Lei
Antitoxicos, foi a legislagao referente sobre "medidas de prevencgéo e repressao ao
tréfico ilicito e uso indevido de substancias entorpecentes ou que determinem
dependéncia fisica ou psiquica” por 30 anos. Impregnadas na legislagao antitoxicos
estdo as ideologias proibicionistas-repressivas dos parlamentares, comentadas
anteriormente.

Em seu primeiro capitulo, a lei trata da prevengéo e ja em seu Art. 2 proibe o
“plantio, a cultura, a colheita e a exploragao, por particulares, de todas as plantas das
quais possa ser extraida substancia entorpecente ou que determine dependéncia
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fisica ou psiquica”, em todo o territério brasileiro. A cultura dessas plantas, para
propésitos terapéuticos ou cientificos, s6 pode ser consentida através de prévia
autorizacdo das autoridades competentes. Também em seu Art. 2, a lei torna
indispensavel licengca de autoridade sanitaria competente para “extrair, produzir,
fabricar, transformar, preparar, possuir, importar, exportar, remeter, transportar, expor,
oferecer, vender, comprar, trocar, ceder ou adquirir para qualquer fim” psicoativos, ou
matéria-prima destinada a sua preparagéo. Além disso, o capitulo define em seu Art.
3 que ficariam integradas num Sistema Nacional de Prevencao, Fiscalizacdo e
Repressao as praticas profilaticas, repressivas e de fiscalizacao do trafico e das
drogas. Tal sistema seria composto pelo “conjunto de 6rgdos que exercam essas
atribuicdes nos ambitos federal, estadual e municipal’. E conferido ao Ministério da
Saude expedir instru¢gdes sobre “proibicdo, limitagdo, fiscalizacdo e controle da
producdo, do comércio e do uso de substancias” ilicitas e de especialidades
farmacéuticas que as contenham (Art. 6). Por fim, o capitulo um da Lei de Téxicos
ainda estabelece que a Unido “podera celebrar convénios com os Estados visando a
prevencao e repressao do trafico ilicito e do uso indevido de substancia entorpecente”
(Art. 7).

O capitulo dois versa sobre o tratamento e a recuperacao de dependentes
quimicos, estabelecendo que as redes de servico da saude do pais (estados,
municipios e distrito federal) devem contar, sempre que necessario e possivel, com
instalagbes préprias para tratamento desses individuos (Art. 9). A norma também
define regime de internacao hospitalar obrigatério quando o quadro clinico do
dependente assim exigir (Art. 10).

O terceiro capitulo aborda os crimes e as penas relacionados as drogas. O Art.
12 define pena de reclusdo de trés a quinze anos e pagamento de multa para o
individuo que

importar ou exportar, remeter, preparar, produzir, fabricar, adquirir, vender,
expor a venda ou oferecer, fornecer ainda que gratuitamente, ter em depdsito,
transportar, trazer consigo, guardar, prescrever, ministrar ou entregar, de
qualquer forma, a consumo substancia entorpecente ou que determine
dependéncia fisica ou psiquica, sem autorizagdo ou em desacordo com
determinacao legal ou regulamentar (BRASIL, 1976).

A mesma pena é aplicada para aquele que “semeia, cultiva ou faz a colheita de
plantas destinadas a preparagéo de entorpecentes”; “induz, instiga ou auxilia alguém
a usar” drogas; “contribui de qualquer forma para incentivar ou difundir o0 uso indevido

ou o trafico ilicito” de psicoativos. A Lei, ainda, penaliza o usuario com reclusao por
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“adquirir, guardar ou trazer consigo, para o uso préprio, substancia entorpecente ou
que determine dependéncia fisica ou psiquica, sem autorizacdo ou em desacordo com
determinacao legal ou regulamentar” (Art.16). Por fim, cabe ressaltar que a norma
estabelece aumento da pena do crime em caso de trafico com o exterior ou de
extraterritorialidade da lei penal (Art. 18).

Em seu quarto capitulo, a legislacéo descreve os procedimentos criminais para
delitos relativos as drogas. Em casos de flagrante e denuncia, a norma estabelece
que “bastara laudo de constatagao da natureza da substancia firmado por perito oficial
ou, na falta deste, por pessoa idénea escolhida de preferéncia entre as que tiverem
habilitagdo técnica” (Art. 22). O tratamento médico é ordenado em casos de
incapacidade de conhecimento do carater ilicito do dependente na hora do ato (Art.
29). Aos servidores publicos, sob pena de responsabilidade penal e administrativa,
compete a observacao absoluta da precedéncia de exames periciais e confeccao e
expedicdo de pecas, publicacbes de editais, bem como do atendimento de
informacdes e esclareciemntos solicitados por autoridades judiciarias, policiais ou
admnistrativas, no intuito de explicar os processos destinados a apuragado de
quaisquer crimes (Art. 33).

O ultimo capitulo, das disposi¢des gerais, define “substancias entorpecentes
ou capazes de determinar dependéncia fisica ou psiquica” aquelas especificadas em
lei ou pelo Servigo Nacional de Fiscalizagdo da Medicina e Farmacia, do Ministério da
Saude (Art. 36). Destaque é dado ao Art 39 que postula:

As autoridades sanitarias, policiais e alfandegarias organizardo e manterao
estatisticas, registros e demais informes, inerentes as suas atividades
relacionadas com a prevencdo e repressao de que trata esta Lei, deles
fazendo remessa ao 6rgao competente com as observagdes e sugestdes que
julgarem pertinentes a elaboragao do relatorio que sera enviado anualmente
ao Orgao Internacional da Fiscalizagao de Entorpecentes (BRASIL, 1976).

Além disso, liberdade é dada as autoridades judiciarias (Ministério Publico e
autoridades policiais) de realizarem inspegdes nas empresas industriais ou
comerciais, nos estabelecimentos hospitalares, de pesquisa, ensino e afins, bem
como nos servicos médicos que “produzirem, venderem, comprarem, consumirem ou

fornecerem substancias entorpecentes” (Art. 41).

425 PoLiTicA NACIONAL ANTIDROGAS
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A politica nacional com relacdo as drogas ilicitas elaborada pelo Poder
Executivo foi institucionalmente esbogada em 1998, no final do primeiro mandato do
ex presidente Fernando Henrique Cardoso e logo depois de uma UNGASS dedicada
aos psicoativos naquele ano. O Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN) foi
substituido pelo Conselho Nacional Antidrogas (CONAD) e foi criada a Secretaria
Nacional Antidrogas (SENAD), vinculado diretamente ao Gabinete da Presidéncia da
Republica. O CONAD é composto por representantes dos ministérios da Saude,
Educacao, Previdéncia e Assisténcia Social, Relacées Exteriores, Justica, Fazendo e
Defesa, além de membros da Associagdo Médica Brasileira, do Servigo de Inteligéncia
do governo e da SENAD.

A SENAD é encarregada da promoc¢ao e coordenacao de esforcos do Estado,
empresas privadas, organiza¢gées ndao governamentais e da sociedade civil no que
tange ao problema das drogas. Nas acdes de prevencao, tratamento e represséao, a
SENAD ¢ diretamente responsavel pela prevencéo, o tratamento fica em cargo do
Ministério da Saude e a repressao tem o DPF, do Ministério da Justi¢a, o seu principal
agente. Assim como com os parlamentares, discute-se aqui as ideias que estao por
tras das politicas do poder executivo, utilizando a Politica Nacional Antidrogas (PNAD)
como referéncia e a tese de Morais (2005) como base, em que o autor realiza
entrevistas com integrantes da SENAD e representantes dos Ministérios da Justica,
Relacdes Exteriores, Saude e Educagdo no CONAD, 6rgéo responsavel pela PNAD.

Trés percepgbes basicas sobre drogas ilicitas foram manifestadas entre os
entrevistados por Morais (2005), uma delas de carater moral, tende a associa-la a
comportamentos recalcitrantes, desagregacao familiar e algum grau de deficiéncia
psicoldgica, ndo sendo, portanto, adequadas a cultura ocidental, representando grave
ameaca a saude fisica e mental. A segunda percepcao apresenta uma visdo das
drogas embasada no formalismo e na repressdo, o que supostamente isentaria de
definir uma opinidao prépria do tema (MORAIS, 2005). Duas expressdes foram
frequentes para esses entrevistados: “controle” e “Policia Federal’. A terceira
concepgéo entende as drogas como um fendmeno criticado culturalmente, que esta
estreitamente ligado ao crime organizado (MORAIS, 2005). O problema que mais tem
preocupado esses entrevistados € a relagao dos psicoativos com o crime organizado
internacional, que gera lucros a criminosos, ameacando a soberania estatal.

Acerca das drogas ditas licitas, houve dois tipos de interpretacdo entre os

entrevistados. A primeira ndo estabelece grande diferenca entre este tipo de droga e



63

aquelas ilicitas. A distincdo seria mero aspecto juridico-cultural e ndo de ambito
psicoldgico, fisico e moral (MORAIS, 2005). Logo, a importancia atribuida ao controle
dessas drogas seria praticamente a mesma daquela direcionada as ilegais. Na
segunda interpretagdo, as drogas legais s&o produzidas para fins louvaveis.
Experiéncias pessoais dos entrevistados na compra de medicamentos teriam gerado
confianga por parte dos mesmos na estrutura de controle sobre tais substancias e na
sensatez dos farmacéuticos, o que fixou uma visao de que estes psicoativos estao
sendo devidamente utilizados e comercializados, embora reconhegam que ha
desvios, na comercializagdo indevida, estes ainda estariam em niveis aceitaveis para
os entrevistados (MORAIS, 2005).

Quatro fatores foram levantados como obstaculos a efetivacdo da PNAD
(MORAIS, 2005). Um deles é a escassez de informacdes sobre o real perigo das
drogas. Este é, para um importante integrante do CONAD, um meio importante de
substituir o temor como instrumento de prevencao. O segundo motivo foi a suposta
incompatibilidade ou alheamento da sociedade brasileira quanto ao projeto antidrogas
(MORAIS, 2005). Para o programa se efetivar, a PNAD deve estar em sincronia com
as demandas e interpretacdes da populagao sobre o tema. O terceiro fator seria a falta
de debates profundos que poderiam quebrar o preconceito existente sobre as drogas,
0 que supostamente conduziria a mudancgas de comportamentos (MORAIS, 2005).
Por fim, a escassez de recursos financeiros foi o ultimo fator levantado. Todavia, a
falta de recursos nédo representa um obstaculo incisivo a politica, especialmente para
os entrevistados com alta e média relevancia na PNAD (MORAIS, 2005).

Na questao dos usuarios de drogas, a maioria dos dirigentes nao se referem
aos mesmos como No senso comum (compulsivos e irresponsaveis), eles admitem
que grande parte dos usuarios ndao € problematica (MORAIS, 2005). Entretanto,
compartilham - ou apenas se omitem - as medidas de politica antidrogas que
pressupdem transtornos ao uso. Os entrevistados do CONAD, apesar de serem mais
moderados com relacdo a necessidade de punicdo negativa aos usuarios, ndo os
enxergam como pessoas psicologicamente tdo capazes de arcarem com
responsabilidades familiares, profissionais ou propriamente sociais quanto os nao
usuarios (MORAIS, 2005). Instigam um sentimento de culpa aos usuarios e 0s acusam
por colaborarem com o crime organizado ao comprar as drogas ilicitas.

Tanto pelas suas caracteristicas ocupacionais, quanto pelo momento em que

aconteceram as entrevistas de Morais (2005), os formuladores da PNAD sdo menos
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dramaticos em suas abordagens e mostram algum ceticismo com relagdo a fama
satanica imposta as drogas. Ainda assim, mantém pressuposicées sobre o fenémeno
centradas no sistema juridico-criminal. O entendimento do consumo, dos usudrios, da
prevencao e de outras questdes do fendmeno, por parte dos entrevistados alia-se com
as diretrizes norte-americanas de combate as drogas (MORAIS, 2005).

Apesar de negarem eficiéncia satisfatéria a politica norte-americana,
sobretudo na contencdo do consumo naquele pais, o que percebem como
fundamental para o controle de problemas relacionados ao trafico
internacional, os integrantes do CONAD aprovam a politica norte-americana.
Mesmo sendo ineficiente, concentrada no sistema juridico-criminal
internamente e internacionalmente centrada em pressées econdmicas,
militares e no intervencionismo, tal politica & considerada pertinente. Como
afirmou explicitamente um entrevistado, o partilhamento da politica norte-
americana pelo Brasil ndo se funda somente na obtengéo de recursos
financeiros e treinamento de policiais e militares proveniente dos Estados
Unidos; ha uma identificacdo dos dirigentes brasileiros para com a concepcao
norte-americana do problema, revitalizada por meio de cursos, palestras e
seminarios freqlientados pelos brasileiros. Enquanto a politica norte-
americana é criticada, porém aprovada, a holandesa é desconhecida e
rejeitada. Os que possuem parco conhecimento afirmam que a mesma nao
seria adequada ao Brasil dadas as distintas dimensdes geograficas dos dois
paises e a disparidade entre suas culturas. Para outros, ainda mais
desinformados, tal politica € percebida como um descontrole, uma omissao
geradora de caos em uma juventude sem perspectivas (MORAIS, 2005, p.
216).

O texto da PNAD é composto por 8 itens, além da diretriz presidencial. A
estratégia determinada pelo ex presidente parte de trés pontos basicos: participacéo
da sociedade, coordenacédo das acdes estatais e ndo estatais e municipalizacado da
politica. A introducdo da PNAD confere papel extremamente ameacador ao uso
indevido de drogas. Esse perigo estaria relacionado a trés fatores: iniciacdo do
consumo em faixas etarias cada vez mais jovens; elevagao do consumo nos diversos
segmentos sociais; e crescimento e fortalecimento do crime organizado. Contudo,
consoante a Morais (2005), os dados e argumentos apresentados pela PNAD sobre
elevacdo do consumo e precocidade crescente no uso de drogas foram
consubstanciadas em fontes quantitativas imprecisas e obscuras. Dessa forma, o
destaque ao termo “antidrogas” atribui carater ideolégico. Para que tal ideologia ganhe
adeptos, ela deve contrapor uma situacao dada e critica, apresentando-se ndo como
uma opc¢ao, mas como Unica alternativa perante uma situacao perigosa e intoleravel
(MORAIS, 2005).

Alguns pontos positivos da PNAD merecem ser destacados, como a intencao
de assegurar como direito a disponibilidade de tratamento para os individuos que

tiveram suas vidas desestruturadas pelo envolvimento com drogas; a consideragao
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da diversidade social na elaboracdo de acdes e programas politicos; a énfase no
embasamento cognitivo diversificado, cientifico e técnico para o planejamento das
acoes e programas, a qual é solidificada na proposi¢ao do OBID, que reune, mantém
e analisa dados indispenséaveis para a definicdo e desenvolvimento de politicas sobre
as drogas; a avaliacdo, processo tao importante quanto a formulacdo e
implementacao de politicas publicas estd devidamente presente nos Objetivos e no
Tratamento, Recuperacao e Reinsercao Social (itens 3 e 5); apesar de ndo mencionar
especificamente a pesquisa e de nado explorar apropriadamente este aspecto,
reconhece a relevancia do enfoque das ciéncias humanas para 0s projetos
preventivos; e, por fim, a PNAD incluiu em seus objetivos e programas estratégias de
Reducao de Danos (MORAIS, 2005).

4.2.6 REDUCAO DE DANOS

As politicas publicas no século XXI tém se caracterizado como pouco
integradas e com barreiras de acesso, enfatizando-se as desigualdades entre as
pessoas que fazem uso prejudicial de drogas e que se encontram em extrema
vulnerabilidade social (ANDRADE, 2011). Contudo, o aumento de politicas publicas e
sua reorientacdo no sentido de priorizar 0 acesso e tratamento em uma rede de
cuidado humanizada e intersetorial, com praticas fundamentadas nos principios de
participacdo, intersetorialidade e equidade revelam-se promissoras e vém
conquistando espaco na questdo das drogas no Brasil (TEIXEIRA et al, 2016).

Consoante a tendéncia observada na Saude - em que praticas médico
sanitarias de prevencao ao HIV, reduzida a troca de seringas, evoluiu para a
concepcgao atual de uma politica de saude cujos principios e praticas visam reduzir 0s
danos e os riscos relacionados ao uso de drogas - neste mesmo periodo, outros
setores passaram por mudancas na questao das drogas rumo ao antiproibicionismo
(TEIXEIRA et al, 2016). Essa reorientagcao pode ser vista no realinhamento dos titulos
de politicas e setores governamentais, tais como Politica Nacional Antidrogas (2002)
para Politica Nacional sobre Drogas (2005); de Secretaria Nacional Antidrogas, para
Secretaria Nacional sobre Drogas. A expressao “sobre” revela uma nova identidade
na concepc¢ao do tema, movimento consolidado com o Conselho Nacional de Politicas
sobre Drogas.
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Como primeira consequéncia desta mudanca, a Lei 11.343, de 2006, extinguiu
a pena de prisao em casos de posse de drogas para uso préprio, conservando, porém,
a proibicdo do uso, com sangbes distintas do traficante, enfatizando acdes de
prevencao, tratamento e reinsergcdo social. Entretanto, a norma ndo definiu os
parametros precisos de diferenciagdo entre usuarios e traficantes, deixando brechas
para interpretagcdes negativas, o0 que concretamente aumentou o numero de
encarcerados por porte de drogas (TEIXEIRA et al, 2016).

Politicas especificas sobre o crack foram amplamente adotadas a partir de
2010, coincidindo com a difusdo na midia da suposta epidemia dessa substancia
(TEIXEIRA et al, 2016). O Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack e Outras
Drogas foi langado com o entendimento de intervengdes integradas entre os diversos
setores. O Plano deu origem ao Programa Crack é Possivel Vencer, em 2011,
contando com investimento financeiro significativo e com acdes envolvendo
diretamente as politicas de saude, assistencial, seguranca publica e educacéao, tendo
como diretiva a integracao dos eixos cuidado, autoridade e educacéo (TEIXEIRA et
at, 2016).

A politica de RD no Brasil teve momentos de avango e de recuos, revelando
indecisdao quanto politica de Estado (ANDRADE, 2011). Elaborada a partir de
iniciativas do governo federal, das universidades e de organiza¢des da sociedade civil,
esta politica contava com participagdo bem menos expressiva dos estados e
municipios. A transferéncia de responsabilidade sobre a disponibilizacdo dos recursos
para acdes de RD da Unido para os estados e municipios, com a PNAD de 2002,
desarticulou os programas de RD ja construidos no Brasil, reduzindo
substancialmente seu nimero, uma vez que os estados e municipios ndo tinham a
cultura nem o conhecimento necessario para a continuidade e expansao destas agdes
(ANDRADE, 2011). Esse foi um verdadeiro retrocesso das politicas de RD,
considerando as conquistas alcancadas por negociagao politica para grande parte do

territério nacional.
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4.3 OS MARCOS INSTITUCIONAIS NACIONAIS E INTERNACIONAIS: ANALISE
COMPARATIVA

As politicas publicas brasileiras sofreram grande impacto das convengoes
firmadas no @mbito da ONU. Ao relacionar os acordos internacionais com as diretrizes
politicas do Brasil, é possivel reconhecer alguns aspectos centrais. Um deles € a visao
satanica dos psicoativos e a preocupacao internacional e nacional com a saude fisica
e moral da humanidade. Nos predmbulos das trés convencdes ha a constatagcao de
que a dependéncia € um mal para o individuo e um perigo social e econdmico para a
humanidade. Da mesma forma, os parlamentares brasileiros descrevem as drogas
como um grande inimigo da nacgao e do mundo. De carater moral, essas afirmagdes
vém de uma visdo preconceituosa, a qual até mesmo os dirigentes executivos das
politicas publicas na area das drogas compartilham.

Além da visdo maligna das drogas, outro principio importante € o da limitacao
ao uso médico e cientifico das substancias psicoativas, também presente em todos
os preambulos sobre drogas ja feitos pela ONU. Essa visdo também € incorporada ao
corpo politico brasileiro, visto que a propria medicina foi uma peca chave para a
introducao do proibicionismo no pais.

Medidas repressivas, juridicas e administrativas também foram formalizadas
pelas convencdes. A Convencdo Unica obriga as Partes a adotarem uma
“administracdo especial”, relacionada ao Sistema de Estimativa e de Estatisticas.
Segundo Lima (2009), esse tipo de obrigacdo dos Estados perpassou as quatro
décadas do século XX e mantém na atualidade. Ela aparece em varias pautas e atas
dos érgaos brasileiros responsaveis pela tal administracdo especial, demonstrando
que os sistemas de estimativa, estatisticas e de fiscalizacdo internacional se
mantiveram ativos e provocativos as agendas publicas nacionais (LIMA, 2009). O
CONFEN, vinculado ao Ministério das Relagdes Exteriores, foi instaurado em 1941,
com as responsabilidades que o Art. 39 da lei de tdéxicos de 1976 viria a formalizar.
Seriam, portanto, de responsabilidade do CONFEN receber, manter e organizar as
estatisticas, registros e demais informes, relativos a prevencéao e repressao de drogas,
de autoridades sanitarias, policiais e alfandegarias e elaborar o relatério enviado
anualmente ao JIFE (LIMA, 2009).

Além de sua composicdo interna, uma determinacdo maior para a baixa
capacidade do CONFEN na produgéo do controle social foi ter sido fomentado
“de fora para dentro”, enquanto requisigdo prevista nas resolugdes
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internacionais da area, e menos de uma demanda de segmentos da sociedade
brasileira sobre o tema. Essa “administracdo especial’ no pais foi criada e
organizou suas atividades, provocada por uma agenda mundial pautada pelos
organismos internacionais que se tornaram responsaveis por acompanhar e
avaliar os sistemas nacionais de estimativa, estatistica e fiscalizagdo do
mercado das drogas controladas. Isso ndo quer dizer que, desde a década de
1940, quando se criou a Comissao Nacional de Fiscalizagéo de Entorpecentes
(1941) e o Departamento Federal de Seguranca Publica (1946), j& como
antecedentes dos tipos de “administragédo especial’ para o controle das drogas
no pais, ndo tenham ocorrido iniciativas para incluir ou construir uma agenda
publica a partir de demandas nacionais, produzidas por representantes criticos
a estrutura repressiva as drogas (LIMA, 2009, p. 280).

A Convencao Unica ainda estabelece que as Partes devem adotar medidas, no
plano nacional, para coordenarem a acao preventiva e repressiva contra o trafico
ilicito, podendo, para isso, designar um organismo adequado. O Art. 3 da lei de toxicos
define o Sistema Nacional de Prevengéo, Fiscalizacdo e Repressao, composto pelos
6rgaos publicos que exercem as funcgdes citadas, como o encarregado de integrar tais
praticas. Ainda no campo da prevencao, a Convencao de Psicotrépicos determina que
as Partes devem tomar medidas viaveis de identificagdo, tratamento, pds-tratamento,
educacao, reabilitacdo e reinsercdo social dos individuos envolvidos. Além disso,
devem proibir a publicidade ao publico em geral relacionada as drogas e indicar
adverténcias e avisos nos rotulos e folhetos de acompanhamento, ambas se
caracterizando como medidas educativas. Essa discussao teve especial destaque no
ambito legislativo da politica brasileira, como visto anteriormente. A ponderacao de
substituicdo da repressao pela prevencao como estratégia nacional dominante na
reducao e controle de psicoativos esteve presente desde a década de 70, em que a
educacao foi enfatizada como a melhor maneira de prevencao no periodo, que, mais,
tarde viria a ser os mecanismos de recuperacao do usuario de drogas.

A Convengdo de Psicotropicos também diferenciou o usuario do traficante,
estabelecendo medidas administrativas e educativas em vez da pena privativa de
liberdade. Neste sentido, parlamentares e dirigentes da politica brasileira
compartilham da mesma visao, diferenciando as penas, porém nao cogitando retira-
las para aqueles que apenas consomem a droga. O treinamento de pessoal destinado
ao tratamento e pds-tratamento de dependentes é assegurado tanto pela convencao,
quanto pela lei de téxicos. Do mesmo modo, ambas as legislagdes pedem como
requisito geral para qualquer substancia, seu fornecimento exclusivo mediante receita

médica; um sistema geral de licencas para a fabricacao, comércio e distribuicdo; e um
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sistema de inspecdo de fabricantes, exportadores, importadores, distribuicdo em
atacado e varejo, e de instituicbes médicas e cientificas.

Com relacao a cooperacao e fiscalizagdo além fronteiricos, a Convencao de
Psicotropicos estabelece cooperagdo e fiscalizagcao internacionais permanentes,
proibicao da exportacao de substancias ilicitas para nenhum pais ou territério, e que
as Partes devem exercer nos portos francos e nas zonas francas a mesma inspegao
e fiscalizacdo que nas demais partes de seu territério, podendo mesmo aplicar
medidas mais drasticas. De forma semelhante, a lei de téxicos estipula que a Unido
pode celebrar acordos com os Estados visando a prevencgao e repressao do tréafico e
uso ilicitos e 0 aumento da pena do crime em caso de trafico com o exterior ou de
extraterritorialidade da lei penal. A Lei do Tiro da Destruicdo, mais conhecida como
Lei do Abate, de 1998 pode ser considerada como um exemplo das medidas de
fiscalizacdo neste contexto apresentadas. A lei permite que uma aeronave nao
identificada possa ser submetida a detencao, interdicdo, apreensao e, até mesmo,
abatida por autoridades aeronauticas, fazendarias ou da Policia Federal.

Mais recentemente, a questao principal debatida no ambito da ONU por sua
Convencao contra o Trafico llicito € a urgéncia de medidas que combatam o
narcotrafico. Isso parte do reconhecimento, em seu preambulo, da relagdo entre o
narcotrafico e outras atividades criminosas organizadas ligadas a ele, as quais
ameacam a estabilidade, seguranca e soberania dos Estados. Essa é a maior
preocupacao dos dirigentes de politicas publicas nacionais atualmente, a qual pode
ser vista nas diretrizes impostas na PNAD, e na adocao da Lei 8.072 de 1990, a qual
equipara o trafico de drogas a crime hediondo.

As medidas repressivas para lidar com o comércio e uso ilegais de drogas
foram as alternativas mais escolhidas e concretizadas pelos agentes internacionais e

nacionais. Como Lima (2009, p. 271) bem exemplifica:

a Lei N°® 6.368, de 1976, tornou-se um exemplar da influéncia internacional
sobre as decises brasileiras, sendo, em particular, o seu Capitulo |l — Dos
crimes e das penas — uma réplica do Art. 36 da Convencéo Unica de 1961, na
medida em que prevé a resposta do Estado brasileiro somente pela acéo
repressiva. Tal capitulo da Lei N° 6.368 foi composto por sete artigos, nos quais
relaciona condutas delituosas sobre usuarios nao autorizados de drogas
controladas; sobre fabricantes e agricultores destituidos de licenca para sua
atividade econOmica; sobre profissionais da salde como médico, dentista,
farmacéutico e enfermagem que prescrevessem essas substancias em
dosagem superior ao definido por regulamentacao; sobre proprietarios, cujos
imoveis fossem utilizados para o “uso indevido ou trafico ilicito de entorpecente
ou de substancia que determine dependéncia fisica ou psiquica” (Lei N° 6.368,
1976, Art. 12, § 29, 1l); e, finalmente, sobre qualquer pessoa fisica ou juridica
que contribuisse “de qualquer forma para incentivar ou difundir o uso indevido
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ou o trafico de substancia entorpecente ou que determine dependéncia fisica
ou psiquica” (idem, Art. 12, § 2°, lll). Em todos os sete artigos, mesmo naquele
referente “para uso proéprio” (Art. 16), o Brasil aplicou medida de seguranca
privativa de liberdade.

O fato de o Brasil ter adotado uma resposta extremamente repressiva com
relacdo a questdo das drogas, principalmente pela lei de toxicos, merece ser
problematizada acerca de suas origens. Essa estrutura advém de determinacées mais
profundas da formagéo social brasileira, que se renovou ao longo do século XX, a
partir dos cenarios nacionais e da prépria estrutura do proibicionismo internacional.
Assim, Lima (2009) afirma que a influéncia perceptivel dos tratados internacionais do
tema sobre a lei de téxicos foi dada com o consentimento da sociedade brasileira, que
compartilhava as ideias e interesses criminalizadoras do consumo de drogas, visando
fortalecer uma repressao produzida e reproduzida na histéria da formagéao social do
pais. Ainda para a autora, ao esclarecer as determinag¢des estruturais e contextuais,
nos planos domeésticos e internacionais, é possivel assimilar o motivo de a lei de
toxicos ter sobrevivido uma transicdo de regime politico ditatorial para um
democratico. Tal norma emergiu do periodo inicial da crise da ditadura, como uma
forma de legitimar o regime, e permaneceu ativa por mais doze anos ap0s a queda do
regime autoritario. Ela resistiu, portanto, a abertura politica do pais, aos movimentos
da Reforma Sanitaria e da Reforma Psiquiatrica, a luta pelos Direitos Humanos. Sua
substituicdo pela Lei N° 11.343, de 2006, ndo representou uma ruptura radical ao
modelo repressivo de ingeréncia publica, ainda que tenha iniciado um processo
relevante de definicdo das diferengas entre usudrios e traficantes. Dessa forma, o
Brasil ndo inaugura um comportamento transgressor ao regime internacional vigente,
mas comegou, de forma tardia, a estabelecer medidas legislativas para a producéao de
politicas publicas mais tolerantes com o uso pessoal das drogas, relacionado com a
experiéncia democratica em curso (LIMA, 2009).

O desenvolvimento de uma politica demasiada repressiva com relagado as
drogas no pais contou, como pode ser visto, com a orientacdo das forcas
internacionais ligadas ao proibicionismo. Contudo, essas forgas ndo sao suficientes
para explicar a origem e sustentacdo dessa tendéncia, mesmo nos periodos recentes
de abertura politica. O tema das drogas convoca um grupo estrutural conservador da
sociedade brasileira, anterior a questao das drogas, que permitiu um movimento
natural de alinhamento com as resolugdes da ONU. Logo, a pressao internacional

multilateral e a bilateral dos EUA foi uma importante determinagdo que incidiu no
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processo de sustentacdo por trinta anos da lei de tbxicos, que consolidou o
proibicionismo no plano juridico-institucional brasileiro, porém seria insuficiente se nao
houvesse encontrado estrutura e contexto favoravel a sua incorporagdo no plano
doméstico. Os alicerces conservadores da formagao social brasileira e a preservagao
de respostas repressivas dadas pelo Estado parecem invocar atores, ideias e
interesses que véem o problema das drogas como questdo sobretudo de seguranca
publica.

Como visto, entdo, houve certa influéncia internacional na formulagdo das
politicas publicas de combate as drogas no Brasil, mas de que forma ela ocorreu? De
acordo com o exposto, os acordos internacionais, na visdo do modelo de multiplos
fluxos, desempenhariam o papel de forjar o humor nacional que afeta o fluxo da
politica e criar eventos, crises e simbolos que afetam o fluxo dos problemas, fluxos
fundamentais para abrir janelas de oportunidade. Para os dois modelos descritos
neste estudo, uma questao s6 se torna um problema quando os formuladores de
politicas julgam ser necessario uma agdo, através de trés mecanismos basicos para
Kingdon (1984): indicadores, eventos crises e simbolos e feedback das agbes
governamentais. Nesse sentido, vale ressaltar que para tratar do assunto das drogas,
os empreendedores de politicas sempre se valeram de indicadores de exacerbacao
do consumo, do trafico, mas, principalmente, de estudos pouco sistematicos e
cientificos acerca dos maleficios das drogas, estudos que tinham conotagdes
preconceituosas e xenofébicas. As conferéncias internacionais podem ser entendidas
como criadoras de eventos que concentram a atencdo do mundo no tema das drogas,
contribuindo para sua visibilidade. A guerra as drogas declarada pelos EUA poderia
ser vista como uma crise também concentradora da atencdo da politica. J& os
feedbacks governamentais estao presentes nos discursos parlamentares analisados,
especialmente os religiosos, mas também, no corpo embrionario do proibicionismo
brasileiro pela area médica, que reclamava a¢des mais impositivas do Estado.

No fluxo da politica, Kingdon (1984) postula que trés elementos influenciam a
agenda governamental: o clima ou humor nacional, as for¢as politicas organizadas e
mudancas dentro do governo. Nesse quadro, mais uma vez, o cenario internacional
contribui como focalizador da atencdo dos agentes publicos, criando um clima
favoravel para a adogao de politicas na area. Dentre as forgas politicas organizadas
merece destaque, aqui, a medicina no inicio do século XX e a camada conservadora

e religiosa da sociedade. Elemento importantissimo deste fluxo para o tema foram as
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mudancas no governo. A instauragdo do regime militar significou o fortalecimento e
consolidacdo das medidas repressivas na area das drogas, langando formalmente o
Brasil no regime internacional de proibicdo. Essa alteragdo no modelo e na agenda
governamental contrasta com o processo de redemocratizagdo, que manteve as
diretrizes anteriores por um longo periodo de tempo.

Para analisar o modelo dos multiplos fluxos no todo falta o ultimo fluxo, das
alternativas ou solugdes. Neste fluxo, tanto Kingdon (1984), quanto os autores do
modelo de equilibrio pontuado, reconhecem que as pessoas geralmente criam
solucbes para depois procurarem por problemas que possam apresentar suas
solucdes. Este parece ser 0 caso brasileiro, que, em vista das bases conservadoras e
repressivas na formacdo social do pais, o proibicionismo veio triunfante como
mecanismo de manobra biopolitica, na condenacéo de individuos marginalizados pela
sociedade. Ao ser vista como proposta viavel, ela foi rapidamente difundida, por meio
da persuasao na midia, no governo, nos meios sociais, gerando um senso comum, ou
uma policy image, de perigo real a humanidade passivel de ser controlado por vias
repressivas, as quais sao a Unica alternativa possivel. A construcdo dessa policy
image gera um monopdlio no subsistema das substancias controladas, tornando dificil
0 acesso a ele por diferentes visées do problema. Apesar disso, como apontado por
Baumgartner e Jones (1993), certos periodos de mudancas sao pontuados as de
estabilidade. Introduzidas por movimentos sociais e de direitos humanos, diferentes
policy images foram criadas, dando uma dinamica mais social e humana do assunto,

como as politicas de RD.
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5 CONCLUSAO

A relacao entre os acordos internacionais da ONU que versam sobre o tema
das drogas e as politicas publicas brasileiras sobre o0 mesmo tema é um instrumento
poderoso na identificacdo das linhas gerais do modelo proibicionista-repressivo, mas
este ndo pode ser separado de seu contexto originario. Os EUA tiveram grande
influéncia nesse processo, assumindo a posi¢cao de empreendedores normativos do
regime internacional proibicionista. Esse modelo, de carater puramente repressivo,
emana as diretrizes preconceituosas de uma elite religiosa tanto nos EUA quanto no
Brasil, cuja funcao biopolitica sustenta a manutencao do regime.

O campo das ideias e da formagéo social tem uma relevancia extrema para o
tema, tratados a luz dos multiplos fluxos e do equilibrio pontuado, além das teorias
construtivistas das Relagdes Internacionais. A partir desses mecanismos, é possivel
depreender que os acordos tiveram, sim, influéncia na consolidacdo do modelo
proibicionista no pais. Assumindo a influéncia dos acordos internacionais na
formulacédo das politicas publicas de combate as drogas no Brasil, pode-se afirmar
que ela tratou, principalmente, de dar visibilidade ao tema, criando um problema a ser
solucionado e gerando clima favoravel a discussao e a mudancas politicas. Mas isso
por si s6 nao seria suficiente para explicar a elevagao do tema nas politicas publicas
brasileiras. A ideologia presente no imaginario dos dirigentes de politicas publicas no
Brasil, por ir ao encontro com as diretrizes propostas no cenario internacional
favoreceriam o modelo proibitivo-repressivo. Nesse sentido, os discursos dos
representantes governamentais apontam dados pouco cientificos e sistematicos,
muitas vezes contraditorios, para embasar uma visdo deturpada da realidade. A
prevencao, que deveria ser a estratégia dominante brasileira para lidar com a questao
das drogas, ndo possui diretrizes claras e concretas, pois a perspectiva do assunto
nao parte de uma questao de saude publica, mas de seguranca publica, dando lugar,
pois, as medidas repressivas, unica solugéo vista como viavel.

As complicagdes sociais dessa politica seriam enormes. O crime organizado e
a violéncia, originados da proibicdo, geralmente sao tratados como causas do uso
inapropriado de drogas. Além disso, 0 modelo deixa de considerar que muitas das
substancias controladas tiveram papel fundamental na configuracdo do mundo como

o conhecemos. Acgucar, cha, alcool, café, tabaco, produtos exéticos, que, ao serem
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convertidos em itens da dieta cotidiana, se desenvolveram num mercado mundial
gigantesco. Dessa forma, os debates acerca da relevancia do proibicionismo e do
papel do usuario de drogas tém enorme importancia para a desconstru¢ao de um
preconceito enraizado na sociedade mundial.
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ANEXO A - Listas de Entorpecentes®
Lista |

Acetilmetadol, Alilprodina, Alfacetiimetadol, Alfameprodina, Afametadol, Alfaprodina,
Anileridina;

Benzetidina, Benzilmorfina, Betacetiimetadol, Betamieprodina, Betametadol,
Betaprodina;

Canabis, (resina, extratos e tinturas), Clonitazeno, Coca (félhas), Cocaina,
Concentrado de palha de dormideira (o material que se obtém quando a palha de
dormideira entra em determinado processo para concentragdo de seus alcaldides e
quando tal material é passivel de comércio), Cetobemidona;

Desomorfina, Dextromoramida, Diampromida, Dietiltiambuteno, Dimenoxadol,
Dimefeptanol, Dimetiltiambuteno, Dihidromorfina, Dioxafetilo (butirato), Difendxilato,
Dipiponona;

Ecgonina (seus esteres e derivados que sejam transformaveis em ecgonina e
cocaina), Etilmetiltiambuteno, Etonitazena, Etoxeridina;

Furetidina, Fenadoxona, Fenampromida, Fenazocina, Fenomorfan, Fenoperidina;
Heroina, Hidrocodona, Hidromorfinal, Hidromorfona, Hidroxipetidina;
Isomatadona;

Levometorfan (excluidos desta Lista o Dextrometorfan e o Dextrorfan),
Levomoramida, Levofenarcilmorfan, Levorfanol;

Metazocina, Metadona, Metildesorfina, Metildihidromorfina, Metopon, Morferidina,
Morfina, Metrobomida (e outros derivados da morfina com nitrogénio pentavalente),
Morfina-N 6xido, Mirofina;

Nicomorfina, Norlevorfanol, Normetadona, Normorfina;
Opio Oxicodona, Oximorfona;

Petidina, Piminodina, Proheptazina, Properidina;
Racemetorfan, Racemoramida, Racemorfan;
Tebacon, Tebaina, Trimeperidina; e

Os isébmeros dos entorpecentes desta Lista a menos que expressamente excetuados
e sempre que a existéncia de tais isbmeros seja possivel dentro da designacao
quimica especifica;

Os esteres e eteres dos entorpecentes desta Lista, em outra Lista, e sempre que a
existéncia de tais esteres e eteres seja possivel;

] 5 Listas retiradas do Decreto N2 54.216, de 27 de agosto de 1964, que promulga a Convencao
Unica sobre Entorpecentes.
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Os sais dos entorpecentes desta Lista inclusive os sais de esteres, eteres e isbmeros,
como consta acima, sempre que a existéncia de tais sais seja possivel.

Lista Il

Acetildihidrocodeina;

Codeinia;

Dextropropoxifeno, Dihidrocodeina;
Folcodina;

Etilmorfina;

Norcodeina; e

Os isdbmeros dos entorpecentes desta Lista, a menos que estejam expressamente
excetuados e sempre que a existéncia de tais isbmeros seja possivel dentro da
designacao quimica especifica;

Os sais dos entorpecentes desta Lista incluidos os sais dos isémeros, desde que a
existéncia de tais sais seja possivel.

Lista IlI

1. Preparados de:
Acetildihidrocodeina;
Codeina;
Dextroproxifeno;
Dihidrocodeina, Dionina;
Folcodeina;

Norcodeina

Nos casos em que:

a) éstejam misturados a um ou varios ingredientes, de tal modo que o preparado
ofere¢a muito pouco ou nenhum perigo de abuso e de tal maneira que o entorpecente
nao possa separar-se por meios faceis ou em quantidades que venham oferecer
perigo a saude publica;

b) a quantidade de entorpecente ndo exceda de 100 miligramas por unidade
posolégica e o concentrado ndo seja maior de 2,5% nos preparados nao divididos.

2. preparados de cocaina, que nao contenham mais de 0,1% de cocaina, calculado
como base de cocaina, e preparados de 6pio ou morfina que ndo contenham mais de
0,2% de morfina, calculado como base de morfina anidria e composta com mais um
ou outros ingredientes de tal modo que o preparado ofereca muito pouco ou nenhum
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perigo de abuso, e de tal maneira que o entorpecente nao possa ser recuperado por
meios faceis ou em quantidades que venham oferecer risco para a saude publica.

3. Os preparados solidos de difenoxilato que ndo contenham mais de 2,5 miligramas
de difenoxilato calculado como base e ndo menos de 25 microgramas de sulfato de
atropina por dose unitaria.

4. Pulvis Ipecacuanhae et Opii Compositus, 10% de 6pio em pd, 10% de raiz de
ipecacaunha em pd, bem misturada a 80% de qualquer ingrediente em pd6, sem
nenhum outro entorpecente.

Os preparados que correspondam as formulas enumeradas nesta Lista e mistura dos
referidos preparados com qualquer ingrediente que ndo contenha entorpecente.

Lista IV

Canabis e sua resina; Cetobemidona;
Desomorfina;
Heroina;

Sais e todos os entorpecentes contidos nesta Lista, sempre que seja possivel dar
origem aos respectivos sais.



