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RESUMO

O presente trabalho, com base no Modelo de Coalizoes de Advocacia (MCA)
proposto por Sabatier e Jenkins-Smith, faz um estudo sobre o controle de drogas
ilicitas no Brasil durante o periodo 1998/2000 e pretende revelar indicios da existéncia
de coalizdoes de advocacia num subsistema politico especifico para a questdo. Este
trabalho traz uma andlise preliminar do conteido de textos legais, documentos
politicos, publicacdes especializadas e matérias jornalisticas, que permite aventar a
hipétese de que essas coalizdes atuavam de forma competitiva, o que poderia ser
considerado como uma das causas da falta de consisténcia na formulagdo da politica de

controle de drogas ilicitas no Brasil durante o periodo em questao.

ABSTRACT

This essay, based on the Advocacy Coalition Framework (ACF) proposed by
Sabatier and Jenkins-Smith, is a study about illicit drug control in Brazil during the
period 1998/2000 and it has the intention of revealing vestiges of the existence of
advocacy coalitions in a policy subsystem specific to the question. This essay brings a
preliminary content analysis of legal texts, political documents, specialized
publications and journalistic pieces that allows us to raise the hypothesis that these
coalitions acted in a competitive way, which could be considered as one of the reasons
for the lack of consistence in the illicit drug control policy formulation in Brazil during

the period under review.



CAPITULO 1

INTRODUCAO

Esta dissertagdo apresenta uma analise do subsistema de formulagdo de politicas
de controle de drogas no Brasil entre 1998 e 2000. Para tanto, o trabalho conta com
nove capitulos, cuja organizacao ¢ esclarecida a seguir.

No capitulo 1, apresentam-se a justificativa, as delimita¢des, a matriz tedrica e
as hipoteses da pesquisa, bem como o método, algumas questdes conceituais € o
conteudo da dissertagao.

Logo depois, no capitulo 2, trata-se do contexto, da evolucao da abordagem e da
influéncia do processo de globalizacao no fendmeno das drogas ilicitas, mostrando um
panorama da questdo, que introduzird uma série de conceitos importantes para o
estudo desenvolvido.

Ja no capitulo 3, serdo abordadas as maneiras como o fendmeno afeta o Brasil,
sua evolu¢ao no contexto nacional e questdes correlatas. Essa aproximagao ao caso
brasileiro auxiliard a nivelar o conhecimento sobre o fendmeno em si e a preparar um
conjunto de informagdes basicas, necessarias a discussdo das politicas de controle de
drogas ilicitas no pais, seus aspectos historicos e as modificacdes ocorridas entre 1998
e 2000.

Nos capitulos 4 e 5, por meio de uma revisao de literatura sobre subsistemas
politicos, sera apresentado o Modelo de Coalizdes de Advocacia (MCA), sua estrutura
e hipoteses. Em seguida, serd discutida a aplicabilidade do MCA a subsistemas de
controle de drogas ilicitas e os pressupostos metodologicos que norteiam a elaboracao

de ferramentas para estudar sistemas de crengas sobre drogas ilicitas.



Por fim, nos capitulos 6 e 7, serdo mostrados as etapas do trabalho de pesquisa,
a construcdo de variaveis, a sele¢ao da amostra e os resultados da analise de fontes
documentais. Com base nesses resultados, serdo explorados os limites possiveis de um
subsistema de controle de drogas ilicitas no pais, seus atores, o agrupamento em
coalizdes e sua dinamica.

Como consideragoes finais sobre 0 MCA, o capitulo 8 discutird os recursos e as
estratégias das coalizdes, assim como outras questdes fundamentais, como hegemonia,
mudanca politica e aprendizagem politica. Além disso, a autora apresenta uma
proposta para o estudo do dominio de coalizdes e seu grau de influéncia, o que pode

constituir um campo promissor para pesquisas posteriores.

1.1.Objetivo do estudo

O fendmeno das drogas ilicitas ¢ um dos temas de debate mais controversos do
mundo contemporaneo. A principal polémica gira em torno da eficicia das estratégias
de controle, j4 que, apesar dos esforcos empreendidos, o fendmeno parece continuar
crescendo. No Brasil, por exemplo, chamam a atencdo as inimeras tentativas de se
estabelecer politicas mais eficientes para enfrentar a questdo e, contraditoriamente,
davidas quanto a equivaléncia entre a capacidade de resposta das instituigdes e a
complexidade do fenomeno.

Estimativas de aumento do uso, por um lado, e de aumento da produgdo de
drogas ilicitas, por outro, corroboram essa tese. Mais do que meramente uma questao

r1e 1 ~ . R
de seguranca publica ', o fenomeno das drogas pode ser associado a outros fendomenos,

1 . . ~ . . .
A literatura sobre seguranca nacional e as transformagdes nos conceitos de soberania e conflitos

internacionais no periodo posterior a Guerra Fria, assim como as analises de economia politica global e o
papel do Estado no ambito de forgas econdmicas crescentemente transnacionais, dao indicios de que a nogéao
de “crise de seguranga publica” com recurso a intervengdes militares numa esfera ampliada de “defesa
nacional”, no caso das drogas ilicitas, carece de sofisticagdo teodrica. A sugestdao de um novo modelo de
seguranca publica para a América Latina em resposta a pressdes internacionais e domésticas pode ter
implicagdes desfavordveis para as instituicdes democraticas. Cf. KINCAID, A. Douglas, GAMARRA,
Eduardo A. Disorderly Democracy: Redefining Public Security in Latin America. In. KORZENIEWICZ,
Roberto P., SMITH, William C. (Eds.). Latin America in the World-Economy, Studies in the Political
Economy of the World-System. EUA: Greenwood Press, 1996.



como violéncia, debilidade institucional® e delitos conexos’, o que contribui para a
complexidade da questao.

E importante notar, no entanto, que todas as abordagens ao fendmeno das
drogas ilicitas — aqui compreendido como a soma das circunstancias que envolvem a
producdo e a distribui¢do de drogas ilicitas, incluindo, além dos fatores que norteiam a
demanda e a oferta, a permeabilidade dos sistemas politico-econdmicos e as
caracteristicas do controle social nos mais diversos contextos® — baseiam-se em
estimativas e indicios. Na verdade, nao existem evidéncias empiricas absolutas sobre a
extensao do fenomeno, seja no que tange ao volume de drogas ilicitas produzidas e
efetivamente comerciadas — i.e., as dimensdes do mercado —, seja no que tange a
eficacia das estratégias de controle adotadas — i.e., a capacidade de resposta dos
sistemas.

Abordagens mais tradicionais tendem a limitar o fendmeno a uma questio
bipolar — oferta x demanda —, centrando a discussao nas caracteristicas da producao e
do consumo como fatores essenciais a definicdo e a eficiéncia dos métodos de
controle. Tais abordagens categorizam areas geograficas especificas segundo sua
funcdo primaria, obedecendo a um fluxo virtual de drogas: a “fonte” de drogas ilicitas
seriam os paises produtores, que escoariam esse “produto” por paises de transito até

seu destino final, os paises consumidores. Esse raciocinio orienta grande parte das
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E recorrente a associa¢do entre violéncia urbana e consolida¢do das instituigdes democraticas nos estudos

sobre o tema realizados durante a década de 1990. Tais estudos freqiientemente apontam fatores como as
oportunidades de corrupgdo, lentiddo da justiga e crise institucional como causas e conseqiiéncias dos indices
crescentes de violéncia, criando um efeito circular que gera e mantém o fendmeno. Cf. FERNANDES,
Rubem César. Urban Violence and Civic Action — The Experience of Viva Rio. Rio de Janeiro: Viva Rio,
1998.

Os delitos mais comumente associados ao fendmeno das drogas sdo, além da produgdo e do trafico ilicitos, a
“lavagem” de dinheiro ¢ o contrabando de armas. Outros delitos podem ser considerados “conexos” por
estarem de alguma forma ligados a tais crimes, seja pelo envolvimento dos mesmos individuos ou grupos
delinqiienciais, seja pela manipulagdo de bens e capitais advindos das atividades citadas. Assim, prostitui¢go,
trafico de seres humanos, jogatina, receptagdo, agiotagem, entre outras atividades, podem ser, em algumas
circunstancias, considerados delitos conexos ao fendmeno das drogas.

A expressdo “fendmeno da drogas ilicitas” ampliaria a mais comum “mundo das drogas”, utilizada para
identificar o complexo producdo/distribuicdo/consumo, mas que traz um viés excludente, como se esse fosse
um “mundo a parte”, uma subcultura. Gilberto Velho menciona que ““(...) a existéncia de um ‘mundo das
drogas’ vincular-se-ia a observac@o de redes sociais que organizam sua produgdo, distribui¢do e consumo,
bem como a conjuntos de crengas, valores, estilos de vida e visdes de mundo que expressariam modos
particulares de construcdo social da realidade”. Mas adverte: “[n]do ha como (...) pressupor comportamentos
e atitudes homogéneos dentro do que se costuma chamar de ‘mundo das drogas’”. Cf. VELHO, Gilberto. A
dimensdo cultural e politica dos mundos das drogas. In: ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e cidadania. Sao
Paulo: Brasiliense, 1994. p. 23.



estratégias de controle atualmente adotadas, que oscilam, de acordo com a prioridade
conferida a cada um dos polos, entre reducdo da demanda e redugao da oferta.

Freqiientemente, as estratégias de redugdo da demanda sdo alicer¢adas na
necessidade de mudanca de hébito entre potenciais consumidores de drogas ilicitas,
seja em carater “preventivo” ou “curativo”. Ja as estratégias de reducdo da oferta
podem privilegiar ora o fortalecimento de institui¢des, ora a criagdo de condigdes
alternativas de sobrevivéncia econOmica, ora a erradicagdo da producao ilicita de
drogas ou mesmo a interdi¢ao das zonas produtoras, mas se caracterizam, via de regra,
por um controle na “fonte” (source control), seja por meio de intervengdes militares
(erradicacao da producdo), seja por meio de intervengdes de instituicdes policiais
(interdi¢do do trafico) ou civis (fortalecimento institucional)® — uma abordagem
centrada na oferta, historicamente recorrente em paises como os Estados Unidos da
América’.

Ainda que intimeras revisdes lhes tenham conferido maior sofisticacdo teorica,
essas abordagens comumente negligenciam o fato de que os métodos de controle em si
influenciam tanto a oferta quanto a demanda por drogas ilicitas, cuja lucratividade ¢
um incentivo de grande potencial, aumentando a permeabilidade dos sistemas e
ampliando as dimensdes do fenomeno.

Paralelamente, as reacdes dos sistemas parecem ser lentas — ou pouco eficazes —
em comparac¢do a complexidade e ao dinamismo do fendmeno das drogas ilicitas. Uma
possivel explicacdo para esse quadro seria o descompasso entre a capacidade
institucional do sistema e a dindmica de uma estrutura de “mercado”. Segundo esse
raciocinio, as drogas ilicitas estariam inseridas em uma cadeia global de produto
(global commodity chain), como definido por Gereffi ¢ Korzeniewicz', e os sistemas
politicos teriam pouca agilidade em relagdo ao fenomeno, ja que tentariam dar uma

resposta politica a um problema de mercado.

> LIPPMAN, Thomas W. The Clinton Administration’s Shift in Policy, 1994. In: WALKER, William (Ed.).

Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in conflict. EUA: Scholarly Resources — Jaguar

Books on Latin America, n. 12, 1996. p. 216.

WALKER, William (Ed.). Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in conflict. EUA:

Scholarly Resources — Jaguar Books on Latin America, n. 12, 1996. p. 230-233.

7 GEREFFI, Gary, KORZENIEWICZ, Miguel (Eds.). Commodity chains and global capitalism. EUA:
Praeger, 1994.



Outra explicacdo possivel seria a existéncia de inimeros atores atuando no
subsistema de formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas, 0 que aumentaria
os custos decisorios e diminuiria o interesse pela implementacdo de mudangas
significativas.

No ambito de um sistema com multiplicidade de atores (custos transacionais
altos) e pequena capacidade institucional (recursos insuficientes), ¢ possivel, também,
aventar a hipotese da existéncia de acordos informais e de um comportamento
resistente a mudancas.

Haveria, por assim dizer, uma tendéncia a cristalizagao da resposta do sistema
ao fendmeno: a permanéncia dessa resposta em torno de um eixo histérico — uma
matriz institucional, como citado por Douglass North® em seu estudo sobre emergéncia
institucional e mudanca.

Segundo North, arranjos institucionais e formas organizacionais
complementares atuando em torno de um padrdo histérico — path dependence’ —
garantiriam lucros crescentes mesmo em contextos de interdependéncia social
complexa (multiplicidade de atores), competitividade (custos transacionais altos) e
recursos — institucionais, informacionais etc. — reduzidos.

A maneira como o sistema responde — ou ndo responde — ao fendmeno acabaria
sendo incorporada ao proprio fendmeno. Quando os responsaveis pelo controle
afirmam que realizam suas atividades porque ¢ o que “sabem fazer”, ou que agem de
maneira mais efetiva — ou intensa — quando o fendmeno “incomoda demais”, mais do
que se manter apegados a padrdes historicos de resposta, estdo perpetuando um
equilibrio dindmico com os demais atores, passando a fazer parte do fendmeno que

teriam por objetivo enfrentar.

¥ Apud PIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. The American

Political Science Association Review. EUA: Gale Group, jun. 2000.

Joseph Michael Rogers, em seu estudo sobre o trafico de drogas no Caribe, afirma que “(...) path dependence
oferece uma explanacdo consistente com a economia politica e a perspectiva institucional (...)”de seu
trabalho. ROGERS, Joseph Michael. Political Economy of Caribbean Drug Trafficking: the Case of the
Dominican Republic. EUA: Florida International University, 1999. 289 p. Dissertacdo (Doutorado em
Relagdes Internacionais).



Em outras palavras, a discussao sobre as origens ¢ a dinamica do fendmeno das
drogas ilicitas tem de ser complementada pela analise das condi¢des nas quais se
formulam, implementam e modificam as politicas publicas para a questdo, ja que essas
condi¢des influenciam, em ultima andlise, a eficacia da resposta e a propria dindmica
do fendmeno.

Sendo assim, o comportamento dos atores envolvidos no processo de
formulacao, implementag¢ao e modificagdo das politicas publicas de controle de drogas
ilicitas ¢ essencial a compreensdo do fendmeno: a maneira como esses atores
articulam-se num subsistema especifico e os resultados de sua atuagdo podem dar
indicios das causas do descompasso citado anteriormente, entre as respostas e a
evolugdo da questao.

Para compreender essa articulagdo, ¢ necessario, antes de tudo, averiguar a
existéncia de atores especificos no subsistema de formulacao de politicas de controle
de drogas ilicitas. A partir dai, seria possivel identificar a dindmica de sua atuagdo,
buscando indicios da existéncia de padrdes de resposta historicamente recorrentes.
Esse seria o ponto de partida para uma analise da eficacia das estratégias de controle
comumente utilizadas, os fatores que as influenciam e seu impacto no fenomeno das
drogas ilicitas.

Inumeros estudiosos e pesquisadores especializados na questdo té€m
empreendido esfor¢os no sentido de compreender as dimensdes e as implicagdes do
fenomeno das drogas ilicitas na sociedade brasileira. Também tem havido um
consideravel esfor¢o académico para desenvolver abordagens alternativas. Mas, apesar
de iniciativas bem-intencionadas em defesa de novas estratégias, promovendo sua
efetiva implementacao e avaliagdo dos resultados obtidos, pouco se tem dito sobre os
fatores que conduzem a adog¢do dessas estratégias ou, mesmo, sobre a maneira como
tal adocao reflete linhas ideoldgicas e interesses politicos especificos.

Este trabalho de pesquisa pretende analisar justamente isso, ou seja: o modo
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como se articulou o subsistema de formulacdo de politicas de controle ™ de

" B possivel distinguir diferentes momentos nas iniciativas oficiais para controlar a producdo, a
comercializa¢do e o uso de drogas ilicitas e seus efeitos a saude individual e coletiva — atividades que, em
conjunto, serdo consideradas para efeito deste estudo como “controle”. O controle, dentro dessa acepgao,



drogas'' no Brasil no periodo 1998/2000, partindo da hipotese de que existiam, entdo,
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coalizoes de advocacia especificas para essa questao -, segundo o Advocacy Coalitions
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consta de atividades de prevengdo, repressdo, tratamento e pesquisa. A maneira como esses elementos sdo
priorizados em cada periodo de tempo estabelece as linhas gerais das politicas de controle de drogas ilicitas.
Assim, se em um determinado momento da historia do pais ha mais énfase em ag¢des de reducdo da oferta,
diz-se que a politica de controle de drogas ilicitas tem carater ndo tolerante. Se ocorre uma énfase em acdes
de reducdo de demanda, entdo a politica tem carater preventivo. No ambito deste trabalho de pesquisa,
trataremos a politica oficial sobre a questdo como “politica nacional de controle de drogas ilicitas” ou
“politica brasileira de controle de drogas ilicitas” indistintamente, consideradas como a soma das atividades
oficialmente endossadas pelos grupos detentores do poder decisério num sistema politico num determinado
periodo de tempo. E empregaremos mais genericamente “politicas de controle de drogas ilicitas” para as
atividades de controle priorizadas pelos grupos em atuag@o na arena politica. Tentaremos, igualmente, evitar
as expressdes “politicas de combate as drogas”, “politicas antidrogas” e “politicas de luta contra as drogas”
em virtude de seu possivel viés ideologico.

Segundo alguns estudiosos, “[d]rogas sdo substancias que alteram a consciéncia, a percepgdo ¢ as sensagoes:
uma droga ¢ dita psicoativa quando determina modificagdes de estimulacdo, sedagdo ou perturbacdo dos
indicadores de funcionamento do sistema nervoso central” (BAPTISTA e INEM, 1997, p. 92). Para a
comunidade internacional, o conceito de “droga” ¢ sindnimo de droga ilicita: “Droga ilicita” (substincia
psicoativa), refere-se as substancias controladas previstas na Convengio Unica sobre Entorpecentes, de 1961,
emendada pelo Protocolo de 1972; as substancias controladas previstas na Convengdo das Nacdes Unidas
sobre Substancias Psicotropicas, de 1971, e a quaisquer outras substincias que possam ser controladas
segundo a legislagdo nacional (OEA/Ser.L/XIV.4.6 — CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa,
Canada — Original: inglés). Para efeitos desta pesquisa, consideraremos “drogas” as substdncias ilicitas,
proibidas no territorio nacional, que refletem a lista de substancias banidas pelas Nagdes Unidas. Em termos
legais, as drogas sujeitas a medidas de controle no Brasil sdo as ‘“substiancias entorpecentes ou que
determinem dependéncia fisica ou psiquica”, segundo a Lei n® 6.368/76: ansioliticos ou tranqiiilizantes,
inalantes ou solventes, narcoticos (6pio e derivados — heroina, morfina, codeina etc.), anfetaminas, derivados
da folha de coca (cocaina, crack, free base, merla etc.), tetra-hidrocarbinol (maconha e derivados),
alucinégenos, metanfetaminas e drogas sintéticas (club drugs — ecstasy, ice etc.).

No caso das politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil, ¢ possivel apontar duas tendéncias principais de
abordagem a questdo: tolerantes ¢ ndo tolerantes, compreendidos aqui como po6los opostos de um espectro
que vai da aceitagdo total do uso de drogas ilicitas (tolerancia) a negacao total do uso de drogas ilicitas (ndo-
tolerancia). Obviamente, ndo existe na vida real isso que poderia ser classificado como o core das duas
tendéncias — a esséncia da ndo-tolerdncia e a esséncia da tolerancia. Verifica-se, na pratica, uma série de
matizes — conjunto de crengas, defendidos por coalizoes de advocacia que compdem um subsistema politico
(McCOOL, 1995; SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER, 1999). Uma tentativa de
categorizacdo dentro dessa linha traz como inovagdo o fato de afastar-se da dicotomia entre demanda e oferta
como questdo central da discussdo do controle de drogas ilicitas. No caso brasileiro, uma analise do ponto de
vista da ndo-tolerancia/tolerancia s6 ¢ possivel se considerarmos factivel uma tal ampliagdo do fendmeno,
que setores da sociedade passem a ventilar a hipotese da aceitacdo do uso de drogas como uma pratica
corriqueira, aceita pela sociedade — e ndo uma atividade realizada por individuos membros de uma sub-
cultura (ZALUAR, 1994, p. 11). Mais que isso, ¢ preciso discutir o pressuposto de que mesmo as agdes de
redu¢do de demanda podem se revestir de um carater ndao tolerante — ou, como mencionado por Bucher
(BUCHER, 1996, p. 68-69), repressivo, expressao que este trabalho tentara evitar. Em seu estudo, no entanto,
Bucher aponta o carater repressivo do discurso preventivo que prega a abstinéncia de drogas ilicitas. E
importante notar que a abordagem preventiva, segundo o autor, tenderia a evoluir para uma perspectiva mais
ampla, que busque compreender o uso como um fenomeno biopsicossocial ¢ ndo simplesmente nega-lo. Da
mesma maneira, o conceito de tratamento oscila, na historia recente das politicas de controle de drogas
ilicitas no pais, entre recuperagdo, reabilitagdo e reinser¢do social. Cada uma dessas acepgdes tem um viés
muito especifico: em principio, “recupera-se” o que estd perdido, “reabilita-se” o que esta desabilitado,
“reinsere-se” o que foi excluido e “trata-se” o que esta doente. No entanto, as abordagens tradicionais a questdo
costumam inserir esses elementos entre as atividades de redu¢do de demanda. Uma politica balanceada,
segundo essas abordagens, seria a que contemplasse um equilibrio entre a¢des de redugdo de demanda e de
reducdo de oferta. A importancia desses dois conceitos — oferta e demanda — pode ser facilmente evidenciada
por sua mengdo como elemento central & compreensdo da maioria das propostas de politicas desenvolvidas ao
longo do séc. XX, tanto pela comunidade internacional quanto pelos paises individualmente.



Framework (ACF) ou Modelo de Coalizdoes de Advocacia (MCA) de Sabatier e
Jenkins-Smith"’.

Nao ¢ intengdo deste trabalho de pesquisa testar as hipoteses levantadas por
Sabatier e Jenkins-Smith, ja que o principal objetivo do MCA, tal como adotado por
eles originalmente, € provar a importancia dos sistemas de crengas e da dindmica entre
coalizdes de advocacia para a mudanca e a aprendizagem politica no ambito de
subsistemas em periodos de uma década ou mais. Em primeiro lugar, este trabalho
restringe sua andlise a um periodo de tempo bem menor que isso, o que inviabilizaria
uma analise sobre mudanca politica ou, mesmo, aprendizagem politica. Em segundo
lugar, antes de uma analise mais profunda da dinamica das coalizdoes de advocacia,
seria preciso testar a aplicabilidade do MCA ao subsistema de controle de drogas ao
caso brasileiro, o que passa, necessariamente, pela averiguacdo da existéncia de
coalizoes de advocacia especificas para a questao.

Tampouco ¢ inten¢do, aqui, fazer frente as incontdveis obras que analisam o
fenomeno, que descrevem teorias ou que apontam praticas recomendaveis ou métodos
de avaliacao de resultados. Considerando a vastidao do assunto e as limitagoes de
tempo e escopo a que estd sujeito este trabalho, restringiremos ao maximo as
digressdes tedricas sobre a questdo das drogas em si, registrando, apenas, que as varias
correntes de estudo da questdo sdo essenciais para a compreensao de conceitos e

abordagens, mas nao centrais para o presente estudo.

3 Partindo do modelo de coalizdes de advocacia em subsistemas politicos de Sabatier ¢ Jenkins-Smith, esta

pesquisa buscara identificar os atributos do problema das drogas ilicitas, os recursos disponiveis, os valores
socioculturais envolvidos e as regras estabelecidas pela estrutura social para lidar com a questdo, bem como
verificar os eventos externos — fixos ou conjunturais — capazes de influenciar um subsistema de formulagao
de politicas de controle de drogas ilicitas: condi¢es socioecondmicas, impactos das decisdes politicas de outros
subsistemas etc. Com base nessas informagdes, sera possivel identificar os principais atores do subsistema de
formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas no pais (perfis de atuagdo, interesses e influéncia na
formulagdo de politicas), verificando a existéncia de coalizdes de advocacia e sua localizag@o no subsistema —
proximidade em relacdo ao deep core, near core e aspectos secundarios da politica de controle de drogas
ilicitas. Cf. SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework — an
Assessment. In: SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy Process. EUA: University of California —
Davis — Westview Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 121.



1.2. Justificativa

Nas ultimas trés décadas, vem-se tentando analisar dados sobre a produgao
ilicita, o trafico e o consumo de drogas'®. Os estudos sobre o tema tém sido feitos de
maneira indireta e inferencial em razdo da clandestinidade inerente a esse tipo de
atividade. Trabalha-se, na verdade, com estimativas.

Numa tentativa de sistematizagdo, pode-se sugerir quatro correntes de estudo —
nao delimitadas cronologicamente — que se interpenetram e se complementam,
sobrepondo-se e permeando a bibliografia sobre controle de drogas ilicitas. Seriam as
correntes historica (fendomeno tradicional x fendmeno de massa), geopolitica (agenda
internacional x agenda local), econdmica (oferta x demanda) e de abordagem ao uso
(tolerante x nao tolerante). A literatura ndo avancga, no entanto, na defini¢ao de marcos
tedricos para o estudo da formulagdo das politicas de controle de drogas.

Um certo nimero de trabalhos sobre a questdo sdo estudos de caso de carater
historico, em grande parte analisando a situacdo das drogas em determinados paises.
Esses estudos — de carater histérico — apontam dados sobre a transformacao do uso
tradicional de drogas em fendmeno de massa.

Outros trabalhos centram o foco do estudo em conceitos geopoliticos,
abordando a questdo do ponto de vista das relagdes internacionais € mostrando a
evolucdo da questdo desde a polarizagcdo das poténcias mundiais durante a Guerra Fria
até a transnacionalizacdo do fendmeno. Pertencem a corrente geopolitica, que, via de
regra, classifica os paises por categorias — produtores, consumidores, de transito ou
mistos — e sua relevancia dentro do contexto de uma agenda politica internacional para
a questao.

Verifica-se, paralelamente, que os trabalhos sobre o tema sdo, majoritariamente,
tentativas de resposta a duas questdes basicas: (i) por que as pessoas usam drogas e (ii)

como as drogas chegam até as pessoas?

' UNDCP. World Drug Report. Inglaterra: ONU, Programa das Nagdes Unidas para o Controle Internacional
de Drogas, Oxford University Press, 1997. p. 17.
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Esses questionamentos conduzem a duas vertentes do estudo do problema das
drogas sob o ponto de vista da corrente econdmica. A primeira trata dos aspectos
geradores da demanda por drogas. A segunda busca as caracteristicas € os mecanismos
que norteiam a oferta.

No primeiro caso — os aspectos geradores de demanda —, h4 um custo
economico oriundo do fenomeno das drogas ilicitas, freqiientemente citado, mas ndo
claramente definido. Assim, existe uma vasta lista de obras que abordam a questao das
drogas sob o ponto de vista da violéncia, do crime, da produtividade para o trabalho,
da perspectiva de género, do comportamento dos varios grupos sociais, das tradi¢des,
da moda, dos meios de comunicagao etc.

Essas obras tendem a avaliar o impacto das drogas ilicitas segundo prismas
especificos e revelam matizes antropoldgico-sociologicos. E o caso de alguns
trabalhos produzidos no Brasil — como os estudos de Alba Zaluar sobre o varejo das
drogas em areas pobres e o fendmeno da globalizagcdo, e os de Michel Misse, sobre
drogas e violéncia — e no exterior, como o estudo de Loic Wacquant sobre drogas ¢
globalizacao.

Outra parte razoavel das obras da corrente econdmica analisa a oferta de drogas.
Listam-se nessa categoria os trabalhos que estudam a producao ilicita, o processo
industrial, os materiais brutos utilizados na manufatura de drogas, o trafico e a
distribuicdo e seu impacto, como no caso dos trabalhos da brasileira Lia Machado, que
estuda o impacto do trafico no meio ambiente e em areas fronteirigas.

Tratam, também, das aliancas estratégicas que geram fenOmenos como a
lavagem de dinheiro, o trafico de armas, o crime organizado, a jogatina, a prostituigao,
o comércio de seres humanos e a corrupgao, apenas para citar alguns temas correlatos.

Essas duas vertentes da corrente econdmica compdem a maioria dos trabalhos
sobre drogas ilicitas, caracterizando um “mercado paralelo” das drogas. Por meio do
estudo da dindmica do fendmeno, esses trabalhos tentam conceituar os aspectos
geradores da demanda e as formas de organizagdo da oferta.

Alguns outros trabalhos enfatizam a preocupag¢do com a maneira como ¢ feito o

controle de drogas ilicitas. Tais trabalhos, em grande parte estudos de caso, apontam
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dois polos nas tendéncias de abordagem oficial ao problema: as chamadas estratégias
“tolerantes” e os programas “ndo tolerantes”. Esses esfor¢os estariam inseridos numa
quarta corrente, esta sobre a abordagem ao uso.

Tais estratégias influenciariam em menor ou maior grau as politicas de controle
de drogas ilicitas em virtude da natureza periddica de cada ciclo de drogas, traduzindo
uma oscilacdo entre graus maiores ou menores de tolerancia nas sociedades. Isso
poderia levar a conclusdo de que as politicas de controle ndo evoluem de forma linear
com o acumulo de experiéncias. Considerando que as politicas de controle estdo
contidas em programas com objetivos especificos e variam conforme a cultura e o
momento', os trabalhos em questdo refletem exatamente essas oscilagdes.

Embora a identificacio dessas correntes'® tenha sido atil para a compreensio da
abordagem académica ao fendmeno das drogas, evidenciou-se que, com relacdo a
formulacao politica, ndo ha modelos tedricos proprios a arena de politicas de controle
de drogas'’. Chegou-se a conclusio, no entanto, de que seria possivel estudar o
problema do ponto de vista da formulacao de politicas publicas.

Inicialmente, foram destacadas possiveis areas de estudos em Ciéncia Politica
que pudessem auxiliar na andlise da natureza das politicas de controle de drogas e,
entre as varias possibilidades levantadas, optou-se por aplicar o modelo de coalizdes
de advocacia e subsistemas politicos proposto por Paul Sabatier'® ao caso da
formulacdo de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil.

Esse modelo ajuda a explicar as mudangas nas elites politicas — entendidas aqui

como grupos detentores do poder decisério num sistema politico, ou definidores das

Como a dicotomia entre liberdade individual e bem comum pode ser uma fonte de tensdo na area da
legislagdo de controle de drogas, governos que assumem responsabilidade como guardides da “moralidade”
ou da “ordem”, por exemplo, poderdao adotar uma abordagem ao problema das drogas (legislagdo e
programas de controle) diferente dos governos que tendem a abordagens mais liberais.

E interessante notar que mesmo os estudos da area de satide e as tentativas de explicacio do fendmeno do uso
de drogas oscilam, no tempo, entre as grandes correntes de estudo mencionadas.

Em seu estudo sobre o trafico de drogas no Caribe, Joseph Michael Rogers ja apontava a inexisténcia de “(...)
uma tradicdo tedrica coerente no estudo de drogas (...)”, motivo pelo qual o autor apresentava uma
perspectiva tedrica eclética para sua dissertagdo de doutorado. Cf. ROGERS, Joseph Michael. Political
Economy of Caribbean Drug Trafficking: the Case of the Dominican Republic. EUA: Florida International
University, 1999. 289 p. Dissertagdo (Doutorado em Relagdes Internacionais).

SABATIER, Paul. An Advocacy Coalition Framework of Policy Change and the Role of Policy-Oriented
Learning Therein. In: McCOOL, Daniel C. Public Policy Theories, models, and concepts — an anthology.
EUA: University of Utah, Prentice Hall, 1995. p. 339-379.
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politicas oficiais — e na opinido publica em funcao das percepcdes diferenciadas sobre
um determinado problema. Também providencia uma estrutura para analisar a maneira
como as lutas periodicas sobre o locus adequado de autoridade podem influenciar o
processo de formulacdo, implementacdo e reformulagdo politica.

Complementarmente, a permanéncia de padrdes tradicionais de resposta em
sistemas politicos pode ser conseqiiéncia de path dependence (dependéncia de
padrdes). Segundo esses teoricos, um curso de agdo particular, uma vez introduzido,
pode tornar-se virtualmente impossivel de reverter'”.

Ainda que ndo seja esse o foco principal deste trabalho de pesquisa, o modelo
de path dependence pode ser Util para o desenvolvimento da anélise sobre as fontes de
estabilidade politica e mudanga, numa perspectiva complementar a andlise da
dinamica das coalizdes de advocacia em subsistemas politicos.

Este estudo traz uma abordagem inovadora ao caso brasileiro, buscando
interpretar a resposta do pais ao fendmeno das drogas ilicitas como resultado da
articulagao de grupos/individuos (coalizdes) num subsistema especifico (subsistema de
formulacao de politicas de controle de drogas ilicitas). O mérito dessa inovacao, se ha
algum, ¢ o de deslocar o enfoque do fendmeno em si para os atores que trabalham

nessa area, o que pode trazer uma luz diferente para a questao.

1.3.Delimitac¢oes

O recorte temporal escolhido para esta pesquisa — o periodo 1998/2000 — pode
ser considerado um divisor de dguas no controle de drogas ilicitas no Brasil, ndo tanto
pela introducdo de padrdes inovadores de abordagem ao fendmeno, mas
principalmente pela articulagdo dos atores. Essa articulagdo, ao permitir uma atuacao
de maior destaque das coalizOes ndo dominantes, promoveu a ado¢do de estratégias

diferenciadas e teve repercussdes na politica de controle.

' PIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. The American Political
Science Association Review. EUA: Gale Group, jun. 2000.
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Mais do que alterar, ainda que temporariamente, aspectos secundarios da
politica oficial, a ado¢@o de tais estratégias inseria-se num contexto de conflito entre
coalizdes pelo dominio do subsistema. Esse conflito desestabilizou o subsistema de
controle de drogas ilicitas, dificultando a implementacdo da politica oficial. Além
disso, as novas estratégias promovidas por coalizdes ndo dominantes eram
conceitualmente concorrentes em relacao as estratégias tradicionalmente adotadas no
pais.

Como conseqiiéncia, divergéncias aparentemente irreconcilidveis levaram a
falta de consisténcia — ou mesmo de eficiéncia — na formulagdo da politica de controle
de drogas ilicitas no periodo em questao.

Em resumo, existe uma série de fatores, adiante aprofundados, que tornam o
periodo 1998/2000 especialmente interessante para a andlise pretendida, seja pela
riqueza de eventos — tanto no panorama nacional como no exterior —, seja pela intensa
movimentagdo de atores no subsistema de formulagdo de politicas de controle de
drogas ilicitas, justificando o recorte temporal escolhido para este estudo. Além disso,
a disponibilidade de fontes primdrias para consulta facilitard a coleta e a analise de

dados.

1.4. Matriz teorica

Virias analises estudam o fendmeno em si, outras tantas propdem alternativas
para lidar com a questdo. Apesar do grande volume de obras sobre o fendmeno, no
entanto, ndo foram encontrados trabalhos que abordassem a formulagdo de politicas de
controle sob a perspectiva de um modelo tedrico apropriado a interpretacdo desse
quadro.

Uma observagdo da realidade parecia remeter a uma disputa por nichos de
poder, que nao se travava exclusivamente no campo institucional. Essa andlise inicial
do caso brasileiro indicava haver uma espécie de fragmentacdo do subsistema e
indicios de criacao de aliangas informais no processo de formulagdo politica, o que se

confirmaria parcialmente, com a aplicagdo do modelo.



14

A busca por um modelo tedrico que permitisse aprofundar a andlise desses
achados levou a literatura de subsistemas politicos. Essa linha tedrica tenta explicar o
processo de formulagao politica por meio de conceitos como os de policy whirlpools,
iron triangles, issue networks € advocacy coalitions.

Tal analise insere-se no arcabougo tedrico do neo-institucionalismo,
constituindo-se mais uma investigacdo sobre as aliangas informais que sobre as
instituicdes formais — ainda que estas sejam fundamentais para a identificagdo dos
atores articulados em torno da questdo —, e sua influéncia no modo como as politicas
sao formuladas.

Mais especificamente, este trabalho ¢ uma tentativa de aplicacdo do modelo de
coalizdes de advocacia e subsistemas politicos, proposto por Sabatier e Jenkins-
Smith*, como estrutura para a investigagdo sobre a formulacio da politica de controle
de drogas ilicitas no Brasil no periodo de 1998 a 2000.

De maneira breve, como colocado por Kiibler*', o MCA (Modelo de Coalizdes
de Advocacia ou Advocacy Coalition Framework — ACF) considera a formulagao
politica como um produto da competicdo entre coalizoes de atores que defendem
crengas especificas sobre determinadas questdes politicas. Essa competicao da-se no
ambito de subsistemas politicos, ou seja, no conjunto de atores que estdo envolvidos
com uma dada questdo politica, onde as coalizdes desenvolvem e implementam
estratégias visando a concretizagdo de suas crencas em politicas de governo.

O modelo assume que os atores tém objetivos complexos e ndo sdo apenas
movidos por interesses particulares ou econdmicos, como ¢ defendido pelas teorias da
escolha racional. Segundo o modelo, os atores véem o mundo e processam as

informagdes de acordo com uma série de vieses cognitivos. No caso das politicas

2 SABATIER, Paul. An Advocacy Coalition Framework of Policy Change and the Role of Policy-Oriented
Learning Therein. In: McCOOL, Daniel C. Public Policy Theories, models, and concepts — an anthology
EUA: University of Utah, Prentice Hall, 1995. SABATIER, Paul A. Policy Change over a Decade or More.
In: SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. Policy Change and Learning — an Advocacy Coalition
Approach. EUA: University of California — Davis, University of New Mexico, Westview Press, 1993.
SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework — an Assessment. In:
SABATIER, Paul. Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis, Westview Press,
1999.

KUBLER, Daniel. Ideas as catalytic elements for policy change. Advocacy coalitions and drug policy in
Switzerland. In: BRAUN, D., BUSCH, A. (Eds.). Public Policy and Political Ideas. Cheltenham: Edward
Elgar, 1999. p. 116-135.
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publicas, os atores sao guiados por sistemas de crengas sobre como lidar com uma
determinada questdo politica. Esses sistemas de crencas sdo apontados, pelo MCA,
como o elemento que explica a formagao de coalizdes, ou seja, o conjunto de aliados e
oponentes em um subsistema politico, ainda que nem todos os atores nele presentes
sejam necessariamente membros de uma coalizdo de advocacia ou compartilhem
algum dos principais sistemas de crengas.

Esses sistemas de crencas contariam com trés categorias estruturais: (1) um
conjunto de axiomas normativos fundamentais no nivel mais profundo e mais
resistente a mudangas, chamado nucleo duro (deep core), que definiria a filosofia
jacente em cada individuo; (ii) um nucleo politico (rnear policy core) de estratégias
basicas e posi¢des politicas para alcangar a concretizagao das crengas do nucleo duro
numa determinada &area politica ou subsistema; e (iii) um conjunto de aspectos
instrumentais (secondary aspects), compreendendo uma multiplicidade de decisdes de
carater instrumental, necessarias a implementagdao do ntcleo politico em uma area
politica especifica. Essas trés categorias apresentam graus decrescentes de resisténcia a
mudangas, sendo o ntcleo duro mais resistente € os aspectos instrumentais menos
resistentes.

O MCA apresenta a mudancga politica basicamente como a substituicdo ou a
alteragdo do sistema hegemoOnico de crencas num subsistema politico, em
conseqiiéncia de (i) aprendizagem politica — por meio da qual uma coalizao testa e
sofistica seu sistema de crencas a fim de implementa-lo mais eficientemente ou em
resposta a desafios — ou de (i1) eventos nao cognitivos externos ao subsistema politico
capazes de afetar a distribuicao de poder entre as coalizdes pela alteragdo de recursos e
limitacOes dos atores — como mudancas nas condi¢des socioecondmicas, nas coalizoes
de governo do sistema mais amplo ou por influéncia de outros subsistemas.

Sendo mais resistentes a mudancgas, o nicleo duro e o ntcleo politico estdo
menos sujeitos a aprendizagem politica e tendem a mudar em virtude de choques
externos. Ja os aspectos instrumentais, sendo mais maledveis, estio mais propensos a

mudancas em virtude de aprendizagem politica.
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1.5.Hipoteses da pesquisa

A hipotese principal a ser testada pelo presente estudo é: serd que existiam
coalizdes de advocacia no subsistema de formulagao de politicas de controle de drogas
ilicitas no Brasil no periodo 1998/2000?

Essa verificagdo sera fundamental para a compreensio do modo como se
articulou o subsistema de formulacdo de politicas de controle de drogas no Brasil no
periodo 1998/2000 e para se testar uma hipdtese dependente — de que a competi¢dao por
nichos de poder entre as coalizdes de advocacia existentes poderia explicar em alguma
parte a inconsisténcia na formulacdo da politica de controle de drogas ilicitas no
Brasil, no periodo em estudo.

Essa hipdtese leva a investigagdo dos padrdes de resposta do subsistema ao
problema e, portanto, a uma outra hipdtese dependente: serd que existe uma pequena
margem de flutuacdo em torno dos elementos tradicionais das politicas de controle,
com uma oscilagdo sistematica e historica entre as principais tendéncias?

Poderiamos listar como as possiveis causas para esse fendmeno volumes
crescentes de custos transacionais e de pressoes externas, além de concorréncia entre
subsistemas, dimensdes ampliadas do problema, dificuldades institucionais, maior
numero de grupos e menor possibilidade de consenso.

A investigagao dessas possibilidades poderia apontar para um fendémeno de path
dependence, o que, embora nao seja o foco principal deste trabalho, pode lancar luz

sobre a evolucao recente desse subsistema.

1.6.Método

De maneira intuitiva, analises iniciais permitiram a identificagdo de padrdes de
interacdo entre atores envolvidos no subsistema de controle de drogas ilicitas. Havia,
ainda, indicios da existéncia de coalizdes com conjuntos especificos de crencas e de

que essas coalizdes competiam entre si por maior influéncia na formulacdo politica.
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Um estudo similar sobre o subsistema de controle de drogas ja havia sido feito
com base no trabalho de Sabatier e Jenkins-Smith — que, em linhas gerais, ¢ uma
estrutura de andlise que utiliza o conceito de subsistemas, acrescentando conceitos
relacionados, como os de coalizdes de advocacia e aprendizagem politica. Tal enfoque
foi aplicado a politica de controle de drogas ilicitas da Suica® com resultados muito
préximos aos encontrados no decorrer desta pesquisa.

A estrutura analitica proposta pressupde a existéncia de diversas coalizoes de
advocacia em um determinado subsistema politico e que tais coalizdes — formadas em
funcdo de conjuntos de crencas politicas especificas — “aprendem” ao longo do tempo
no ambito de um processo de competicao com o objetivo de influenciar as decisdes de
governo. Segundo essa estrutura, a mudanca politica potencial em um subsistema seria
fruto da capacidade de aprendizagem dessas coalizdes e de como influenciam a
politica oficial.

No caso brasileiro, uma identificagdo preliminar dos atores envolvidos no
subsistema de controle de drogas ilicitas, bem como suas crengas politicas, portanto,
seria essencial, pois permitiria averiguar a efetiva existéncia de coalizdoes de
advocacia, sua potencial influéncia na formulagdo politica e a dindmica do subsistema.

A metodologia escolhida para este estudo foi a andlise de contetdo de
documentos, literatura especializada, relatorios, manuais e artigos de imprensa, como
preconizado por Sabatier e Jenkins-Smith. Os autores citam, entre os métodos
investigativos mais adequados ao modelo tedrico escolhido, a analise de conteudo de
documentos relevantes, documentos de governo e publicagdes das diversas coalizoes
no subsistema politico em questio™.

No entanto, hd um grau de subjetividade muito grande nesse modelo tedrico,
impondo questdes metodologicas que vao desde o estabelecimento do proprio conceito

de coalizdes de advocacia até sua aplicabilidade; nesse sentido, seria necessario

> KUBLER, Daniel. Understanding policy change with the Advocacy Coalition Framework: an application to

Swiss drug policy. Journal of European Public Policy, v. 8, n. 4, 2001. p. 623-641.

3 JENKINS-SMITH, Hank C., SABATIER, Paul A. Methodological Appendix: Measuring Longitudinal
Change in Elite Beliefs Using Content Analysis of Public Documents. In: SABATIER, Paul A., JENKINS-
SMITH, Hank C. (Eds.). Policy Change and Learning — an Advocacy Coalition Approach. EUA: University
of California — Davis, University of New Mexico, Westview Press, 1993. Parte IV, p. 237-256.
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verificar a existéncia mesma de coalizdes no subsistema em estudo — o que constitui o
cerne da hipotese principal de pesquisa, ou seja, a existéncia de coalizoes de advocacia

no caso em questao.

1.7.Questoes conceituais

Os mais variados discursos aparecem quando o tema ¢ “drogas”. Além de fazer
parte do cotidiano contemporaneo — em que a experimentacao pode mesmo ser vista
como ritual de passagem ou forma de conquistar a aceitagdo do grupo —, o tema ¢
recorrente na midia e em varias expressoes culturais.

Segundo alguns teoricos, a questdo das drogas ¢ um sintoma do mal-estar
social, dos grandes problemas contemporaneos, das dificuldades econdmicas etc. Para
outros, ¢ sintoma de uma sociedade em crise de valores — passagem de uma sociedade
centrada no cumprimento do dever para uma sociedade centrada na busca do prazer
(BAPTISTA e INEM, 1997, p. 18).

Para facilitar a operacionalizagdo de variaveis, este trabalho deixara de lado o
debate sobre o conceito de “droga”, utilizando a acepg¢ao “droga ilicita”, como definida
no sistema normativo brasileiro, ou seja, as substancias cujo uso, trafico ou producao
sdo passiveis de sancdes legais em territorio nacional. Essa acepcao guarda, ainda, a
vantagem de ser similar a da maioria dos sistemas legal-racionais internacionais e de
grande parte dos paises do Ocidente.

Assim, a lista oficial de drogas cujo comércio € restrito (podendo ser
considerado trafico) e cuja utilizagdo ou producdo podem ser consideradas ilicitas
inclui: ansioliticos ou tranqiiilizantes (como remédios sedativos e calmantes), inalantes
(como colas, tintas, solventes, lanca-perfume e 1ol6), narcoticos (como 6pio, derivados
e similares), anfetaminas e metanfetaminas (como ice, bolinhas, rebites e remédios
estimulantes, além da metileno-didéxi-metanfetamina, ou MDMA ou ecstasy ou pilula
do amor), cocaina e derivados (como pasta-base, crack, merla e p6), Cannabis sativa e

derivados (como maconha e haxixe), alucindogenos (como acido lisérgico — LSD — e
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substancias perturbadoras extraidas de plantas, como a psilocibina — extraida de
cogumelos — ¢ a mescalina — extraida de cactos)™*.

As referéncias, no decorrer deste trabalho, ao uso de drogas nao incluem
nenhum juizo sobre a natureza do uso, se experimental (uso inicial, geralmente
motivado pela curiosidade), ocasional (uso esporadico, geralmente em ambientes
favoraveis ou quando ha disponibilidade, sem ocasionar distirbios afetivos, sociais ou
profissionais para o usuario) habitual (uso freqiiente, sem que haja disturbios afetivos,
sociais ou profissionais para o usuario) ou dependente (uso freqiiente, possivelmente
exagerado, com ruptura dos vinculos afetivos e sociais)*. Assim, “uso de drogas”, no
ambito deste trabalho, ndo corresponde ao conceito de “dependéncia” (quando a
pessoa nao consegue deixar a droga, porque sua auséncia provoca sintomas fisicos
e/ou psicoldgicos).

O conceito de “uso de drogas” se pretende neutro, apenas referindo-se a
utilizagdo de drogas por um individuo, o “usuario”, sem qualquer associagdo com a
freqiiéncia do uso (uso na vida, uso no ano, uso recente ou uso no més, uso freqiliente,
uso de risco, uso prejudicial, uso indevido ou abuso), com a intensidade do uso (uso
leve, uso moderado ou uso pesado) ou com o tipo de uso (funcional, recreativo ou
experimental)®.

Em contraposicdo ao uso de drogas, este trabalho referir-se-4 ao conceito de
“abstinéncia”, ou seja, 0 nA0-uso.

Este trabalho evitard expressdes como “vicio”, “viciado” e “drogado”, que
pressupoem um viés moralista. Evitard, também, as expressdes ‘“reabilitacao”,
“reinser¢ao” e “recuperacao” de usudrios de drogas, que apresentam um contetido
marginalizante.

Ao abordar o “fendmeno das drogas”, este trabalho estard se referindo ao

conjunto de fatores relacionados a questdo das drogas, incluindo: producdo (cultivo,

24 . .. ..
Essas drogas podem ser agregadas segundo seus efeitos em depressoras (diminuem a atividade mental,

afetando a ateng@o, a concentragdo, a tensdo emocional e a capacidade intelectual), estimulantes (aumentam a
atividade mental, fazendo que o cérebro funcione de forma mais acelerada) e perturbadoras ou alucindégenas
(alteram a percepgdo, provocando disturbios no funcionamento do cérebro, como delirios e alucinagdes). Cf.
BRASIL. Um guia para a familia. Brasilia: Secretaria Nacional Antidrogas, 1999. p. 7-10.

» Idem, ibidem, p. 34-35.

% Idem, ibidem, p. 33.
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coleta, manufatura/industrializacdo, refino/purificacao, diluigao/transformagao), trafico
(transporte, embalagem e comercializacio), consumo e controle, bem como atividades
marginais correlatas (contrabando de armas e insumos, seguranca etc.) € a mao-de-
obra envolvida (produtores, técnicos, transportadores, protetores, vendedores etc.). Por
conseguinte, fendmeno das drogas ¢ um conceito mais amplo que “trafico”,
“narcotrafico” ou “narcoindustria”.

As expressdes “combate as drogas”, “luta contra as drogas” e “guerra contra as
drogas”, que estdo impregnadas com um viés de beligerancia, este trabalho dara
preferéncia a expressdo “controle de drogas”. Esse conceito engloba, neste trabalho, as
atividades de repressdo, prevengdo, tratamento e pesquisa (coleta de dados, estudo,
experimentagdo e treinamento) realizadas no pais com o aval governamental, seja por
iniciativa do proprio governo, por instituigdes ndo-governamentais, instituicdes de
estudo e pesquisa, iniciativa privada, seja por organismos supranacionais, de acordo
com a politica publica para a questao.

Por politica publica (oficial) para a questao das drogas (ou politica nacional
antidrogas), este trabalho considerara os conteudos, os programas, a orientacao
normativa, os fatores de coer¢do emanados das autoridades publicas e as atividades
sociais’” voltadas para o controle de drogas ilicitas no Brasil, e nio apenas as

estratégias e as agoes de governo.

1.8.Organizacio da dissertacao

Antes de se aprofundar na aplicagdo do modelo de Sabatier e Jenkins-Smith,
este trabalho discutird brevemente a questao das drogas ilicitas e como o fendmeno
afeta o Brasil, contextualizando a dindmica do mercado das drogas com o apoio do

modelo de cadeias globais de produtos de Gereffi e Korzeniewicz®®. Essa

7 Elementos constitutivos de uma politica piblica segundo Kiibler, citando Mény e Thoenig.

0 conceito de cadeias globais de produtos (GEREFFI ¢ KORZENIEWICZ, 1994) serd uma ferramenta
complementar a este trabalho de pesquisa na medida em que auxiliard a discussdo das dimensdes do
problema a que o subsistema politico de controle de drogas tem de responder. Para esse efeito, desenvolve
um conjunto de categorias conceituais para analisar novos padrdes na organizagdo da economia global,
utilizando uma abordagem histérica sobre a formacdo de redes econdmicas que extrapola o conceito de
Estado-nacdo e facilita a analise das mudangas no mundo contemporaneo.
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contextualizacdo ¢ considerada um pré-requisito a uma discussdo mais ampla da
eficiéncia da resposta politica ao fendomeno das drogas ilicitas.

Em seguida, o trabalho apresentard um resumo dos antecedentes historicos,
além dos principais fatos que marcaram o periodo 1998/2000 no que tange as politicas
de controle de drogas ilicitas no pais.

Entdo, sera apresentado o Modelo de Coalizdes de Advocacia, buscando-se
identificar os elementos do subsistema de formulagcdo de politicas de controle de
drogas ilicitas no Brasil. Esses elementos incluem: (i) fatores que influenciam o
subsistema; (ii) conjuntos de prioridades e valores — além de pressupostos causais de
como consegui-los — que levam ao agrupamento de atores em coalizdes de advocacia.

A seguir, serdo apresentados os principais atores do subsistema de formulacao
de politicas de controle de drogas ilicitas no pais (perfis de atuagdo, interesses e
influéncia na formulagdo de politicas). Tais informagdes permitirdo desenhar o
subsistema de politicas de controle de drogas no Brasil no periodo em questio,
identificando as coalizoes de advocacia existentes e sua localizacdo no subsistema:
proximidade em relacdo ao deep core, near core e aspectos instrumentais das politicas
de controle de drogas — entendidas aqui como as politicas oficiais do governo para a
questao.

Na conclusdo, serao sintetizados os achados da pesquisa, incluindo a discussao
das hipdteses deste trabalho com base no Modelo de Coalizdes de Advocacia e
algumas digressoes sobre a possivel existéncia de um processo de increasing returns e
path dependence® no caso brasileiro.

Além disso, serdo elencadas as principais dificuldades encontradas no decorrer
da pesquisa, indicando alternativas metodologicas para a aplicacdo do modelo ao caso
brasileiro e propondo um futuro teste das hipoteses de Sabatier e Jenkins-Smith a

partir dos indicios levantados.

* PIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. The American Political
Science Association Review. EUA: Gale Group, jun. 2000.



CAPITULO 2

O FENOMENO DAS DROGAS ILICITAS

2.1. Contexto

Um problema com dimensdes muito amplas, ndo s6 no Brasil mas em todos os
paises do mundo, o fato ¢ que o fendmeno das drogas transformou-se, ao longo do
século XX, em um desafio aos esforcos de controle. O uso indevido e o trafico ilicito
de drogas estdo entre os principais problemas enfrentados pela sociedade mundial,
tendo ganhado prioridade na agenda internacional'.

As taxas de prevaléncia do uso e as estimativas de produgdo e comércio ilicito
de drogas tém sido apontadas como ameaca a estabilidade democréatica e a seguranca
por muitos estudiosos®, que creditam ao fendmeno uma influéncia crescente na tecitura
politica e nos sistemas financeiros das nagdes’.

Essa influéncia pode ser compreendida sob varios aspectos, que vao desde o
potencial de sucesso da mobilizacdo da comunidade internacional em torno de
objetivos comuns de controle até intervengdes nas politicas nacionais de controle de

drogas ilicitas e assuntos correlatos’, seja, por exemplo, mais diretamente pelo

' PROCOPIO, Argemiro. O Brasil no mundo das drogas. Petropolis: Vozes, 1999. p. 102.

?  KINCAID, A. Douglas, GAMARRA, Eduardo A. Disorderly democracy: redefining public security in Latin
America. In. KORZENIEWICZ, Roberto Patricio, SMITH, William C. (Eds.) Latin America in the World-
economy. EUA: Greenwood Press, 1998. p. 211-228.

UNDCP. World Drug Report. Inglaterra: ONU, Programa das Nac¢des Unidas para o Controle Internacional
de Drogas, Oxford University Press, 1997. p. 162.

WALKER, William (Ed.). Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in conflict. EUA:
Scholarly Resources, Jaguar Books on Latin America, n. 12, 1996, passim.



23

financiamento de campanhas eleitorais, seja por meio de pressdes diluidas nos
sistemas politico e econdmico, como grupos de interesse e lobby’.

A Organizagio das Nagdes Unidas (ONU)® estima que o mercado das drogas
ilicitas fature entre US$ 300 ¢ USS$ 500 bilhdes por ano no mundo, o que representaria
aproximadamente 7,5% da soma das exportacdes anuais de todas as nagdes. Se
consideradas as diversas atividades associadas ao fenomeno, os valores que circulam
ilicitamente no mundo se tornam incalculaveis.

Segundo dados divulgados pela comunidade internacional’, apenas a “lavagem”
de dinheiro causaria um prejuizo de cerca de US$ 600 bilhdes por ano, envolvendo
mais de 50 centros financeiros off-shore. Pelo menos dez grandes organizacdes
criminosas estariam em ac¢do na atualidade, e seus negdcios em expansao passaram a
ser considerados uma ameaga econdmica tdo relevante quanto a crise econdmica
mundial®.

Trata-se de um fenomeno com varias facetas. Por um lado, desenvolveu-se uma
comunidade globalizada interdependente e, nesse sentido, os problemas enfrentados,
tanto na esfera social quanto na econdmica, transcendem fronteiras nacionais. As
solugdes para temas como violéncia, terrorismo, crime organizado, narcotrafico e

corrupgao estdo além do poder isolado das nagdes.

> BAGLEY, Bruce M. The Drug War in Colombia, 1989. In: WALKER, William (Ed.). Drugs in the western
hemisphere — an odyssey of cultures in conflict. EUA: Scholarly Resources, Jaguar Books on Latin America,
n. 12, 1996. p. 201-215.

® UNDCP. Op. cit., p. 124.

7 10™ UN Congress on the Prevention and the Treatment of Offenders. Austria, 10-17 apr. 2000.

HANDELMAN, Stephen. Confronting cross-border crime. Time Magazine. Atlantic Edition, Viewpoint

Section. EUA: Time, 24 apr. 2000.
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Figura 1 — Extensdo e tendéncias do trafico de cocaina — 1999/2000
Fonte: Global Illicit Drug Trends, Austria: UNODCCP, 2001.

Por outro lado, nos paises em desenvolvimento, onde o mercado ilicito das
drogas tem fortes vinculos com a crise econdmica, as dificuldades impostas por
questodes estruturais, como pobreza e infra-estrutura social insuficiente, aprofundam o
gap institucional para o controle do problema.

A questao ¢ complexa e, “[i/n ways not dissimilar to their counterparts in legal
enterprise, criminal organizations involved in illicit drugs respond to opportunities
created by a globalizing market economy””.

Assim, o fendmeno das drogas ndo pode ser analisado sendo no contexto da
economia contemporanea, sob pontos de vista sociais e politicos especificos:
instabilidade doméstica ou situacdes de conflito em um determinado pais, por
exemplo, podem diminuir a capacidade institucional e enfraquecer as estratégias de

controle, comprometendo a eficacia das politicas para a questao.

’ 'UNDCP. Op. cit., p. 17.
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2.2. Evolu¢ao da abordagem

Numa tentativa de lidar com as dimensdes e com a complexidade do problema,

houve uma tendéncia, a partir dos anos 1950, a adocao, pelos sistemas nacionais de

controle, de uma série de tratados internacionais'’, estabelecendo que os governos

exercessem controle sobre a produ¢do e a distribuicdo de substancias entorpecentes e

psicotropicas, “combatessem” o uso indevido de drogas e o trafico ilicito',

' Entre os documentos multilaterais vigentes, citam-se os seguintes: a Convengdo Unica de 1961 sobre

Entorpecentes, que estabeleceu a Junta Internacional de Fiscalizagdo de Entorpecentes (JIFE ou INCB —
International Narcotics Control Board); a mesma convengdo modificada pelo Protocolo de 1972; o Convénio
sobre Substancias Psicotropicas de 1971, e a Convengdo das Nacdes Unidas contra o trafico ilicito de
entorpecentes e substancias psicotropicas de 1988.

Tradicionalmente apontada como critério de andalise das tendéncias de controle, a dicotomia entre redugdo de
oferta ¢ redugdo de demanda foi abordada por alguns dos mais expressivos estudos sobre as politicas de
controle, sendo utilizada como divisor de dguas entre tendéncias mais ou menos conservadoras. Assim, por
exemplo, ha paises que oscilam historicamente entre variantes de politicas de controle centradas na redugao
de oferta (WALKER, 1996, p. 231), num discurso que enfatiza a responsabilidade dos paises de
producdo/transito pelo fendomeno, e outros que buscam abordagens balanceadas entre redugdo de demanda e
reducdo de oferta, num discurso conhecido como o da “responsabilidade compartilhada”. Entre as inimeras
leituras possiveis, este ultimo discurso justificaria maiores investimentos no desenvolvimento econdmico e
institucional nos paises de produgdo/transito de drogas ilicitas. A medida que se criavam orgdos
coordenadores de atividades de controle no inicio da década de 1990, inserindo novos atores no subsistema
internacional de formulag@o de politicas de controle, abordagens tradicionais do ponto de vista do controle da
oferta foram gradualmente sendo contestadas. Assim, a comunidade internacional passou a refletir uma
mudanca de discurso, especialmente a partir de meados dos anos 1980, em dire¢do a abordagens balanceadas.
Parece plausivel crer que essa busca de equilibrio entre abordagens de redugdo de oferta e redugdo de
demanda pode ter sido influenciada: (i) pelo crescimento do fendmeno do consumo também em paises
tradicionalmente conhecidos como de produgdo/transito; (ii) pelo processo de globalizacdo econdmica e
politica; (iii) pela sofisticagdo do mercado de drogas ilicitas e ampliagdo do fendmeno. Por um lado, as
instituigdes tornaram-se incapazes de, apenas por meio das técnicas de redugdo de oferta tradicionais, conter
ou sequer acompanhar a evolucdo do fendmeno. Tornando-se evidente a impossibilidade de se gerar
capacidade institucional em tempo habil, procurou-se redimensionar o controle, trazendo uma maior
diversidade e um maior niimero de institui¢des para o subsistema. E, de fato, uma analise possivel para a
crescente popularidade de abordagens multidisciplinares e de conceitos como o de forga-tarefa. Por outro
lado, projetos de desenvolvimento alternativo — como parte de estratégias de reducdo da demanda — exigem
tempo e investimento continuado. Apesar disso, financiamentos para desenvolvimento alternativo foram
sendo implementados, especialmente por paises europeus, em paises tradicionalmente tidos como de
producdo/transito. Na América do Sul, verificam-se financiamentos das Nag¢des Unidas para projetos de
desenvolvimento alternativo, especialmente no Peru e na Bolivia, o que poderia ser interpretado como uma
forma de discussdo da nova hegemonia americana depois da Guerra Fria ou, em tltima analise, a exploragéo
de um “nicho” de interven¢@o na regido. Ainda assim, os EUA tém desempenhado um papel preponderante
na viabilizagdo de suporte — especialmente financeiro — em contextos especificos. Durante os anos 1980 e
1990, com algumas ressalvas justificdveis por pressdes diplomaticas, a politica americana de controle foi
essencialmente focada na redugdo da oferta, oscilando entre militarizagdo/interdicdo e policial capacity
building/erradicagdo durante essas duas décadas. A intervengdo americana, em que pese essa énfase na
reducdo da oferta, foi crucial na definigdo de politicas de controle na América do Sul durante as duas tltimas
décadas do século XX, na medida em que o aporte de recursos possuia, via de regra, carater quase imediato,
imprimindo um certo dinamismo as ag¢des financiadas, e interesses econdmicos eram alavancados pelo
mecanismo de certificacdo. Essa soma de refor¢amento positivo, na forma de repasse de recursos a
determinado tipo de agdes, por um lado, e coercdo, na forma de uma ameaca latente de perda da certificagdo
aos paises que ndo cumprissem metas preestabelecidas, por outro lado, garantia esse papel privilegiado.
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mantivessem o0s mecanismos administrativos “necessarios” e notificassem suas
medidas a 6rgdos internacionais'*.

Essas iniciativas estdo situadas em subsistemas politicos especificos que, em
fun¢do dos recursos institucionais disponiveis, implementam respostas pontuais a um
fendmeno de mercado.

A capacidade de resposta do subsistema de controle ao problema das drogas ¢
reflexo de fatores contextuais e estruturais (internos e externos), da dindmica entre as
coalizoes de advocacia e sua capacidade de negociar as estratégias a serem
implementadas, dos custos transacionais da implementacdo de abordagens
diferenciadas etc.

Alguns aspectos da dindmica do subsistema de controle de drogas ilicitas e a
maneira como as politicas de controle evoluem no tempo podem dar indicagdes sobre
sua eficdcia no enfrentamento do problema.

Por outro lado, esse subsistema refletira, em cada pais, sua propria evolucao
historica, influéncias de outros subsistemas, eventos exogenos relacionados direta ou
indiretamente a questao e pressdes do sistema politico mais amplo, seja em escala
nacional ou internacional.

Para compreender a extensdo dessa influéncia, ¢ preciso discutir o processo de

globalizag¢dao da economia e seu impacto no fendmeno das drogas ilicitas.

2 No ambito das Nagdes Unidas, especificamente, a Comissido de Entorpecentes (CE), 6rgio subsidiario do
Conselho Econémico e Social (ECOSOC), passou a ser o principal 6rgdo normativo em matéria de controle
internacional de drogas ilicitas. Nesse sentido, a Junta Internacional de Fiscalizagdo de Entorpecentes tem se
esfor¢ado para controlar o trafico ilicito e restringir as drogas a usos médicos ¢ cientificos, a fim de evitar que
se desviem para canais ilegais. Todas as atividades de controle de drogas ilicitas da ONU sdo coordenadas
pelo Escritério para Controle de Drogas e Prevencdo ao Crime (ou United Nations Office for Drug Control
and Crime Prevention — UNODCCP), que engloba o Programa das Nagdes Unidas para o Controle
Internacional de Drogas (ou United Nations International Drug Control Programme — UNDCP) ¢ o Centro
Internacional para Prevengdo ao Crime (ou Centre for International Crime Prevention — CICP). Existem,
ainda, inimeros outros organismos de cooperagdo internacional, como a Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA/CICAD), grupos multilaterais de trabalho, organiza¢des ndo-governamentais, instituicdes
de pesquisa e observatdrios que atuam na area de controle de drogas ilicitas sob uma perspectiva similar de
cooperagdo internacional. Além disso, deve-se ressaltar a influéncia de agéncias governamentais — da area
militar, policial, de investigagdes, regulagdo, pesquisa ou monitoracdo — de diversos paises, importantes
atores de um subsistema internacional de controle.
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2.3. Drogas ilicitas e globalizagao

A maior parte das agéncias internacionais envolvidas com o controle de drogas
ilicitas defende um discurso ndo tolerante, muito proximo a teoria da “tolerancia zero”.
E ndo o fazem por acaso: uma grande fatia dos recursos destinados ao financiamento
de programas de controle de drogas vem de paises que defendem essa teoria.

Para se compreender a influéncia de paises economicamente mais
desenvolvidos na definicdo de politicas locais de controle, ¢ preciso discutir o papel
dos paises economicamente menos desenvolvidos numa cadeia global de produgao de

drogas ilicitas e sua posi¢do numa possivel “ordem mundial”.
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Figura 2 — Cultivo ilicito de coca — 1999/2000
Fonte: Global Illicit Drug Trends, Austria: UNODCCP, 2001.
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Por um lado, hd uma questdo de agenda internacional, que remete ao fim da

Guerra Fria e a “necessidade” de criacdo de um novo espago de atuagdo para as

poténcias com poderio nuclear. Por outro, ha a propria reorganizagdo econdmico-

politica oriunda do processo de globalizagao.

Numa abordagem, talvez, pds-moderna — de fragmenta¢dao do contemporaneo,

de evolugdo da informagdo etc. —, temos, com relagcdo ao fendmeno das drogas ilicitas,

uma complexa associacao entre:

)]

2)

3)

4)

5)

um fendmeno econdmico — producao/comercializagao de drogas ilicitas como fonte
de acumulag¢do capitalista de riqueza, com base em um produto de alta
lucratividade e inserido em uma cadeia global de produgao e distribuicao;

um fendmeno social — produgdo/comercializacdo de drogas ilicitas como
alternativa de emprego para populagdes excluidas do mercado formal de trabalho
em funcdo de sua baixa empregabilidade ou por um alto indice de desemprego
(miséria estrutural);

um fendmeno antropologico — uso de drogas ilicitas como um atributo que confere
status, como uma forma de inser¢do € como fator gerador de um sentimento de
“pertenga” ao grupo, como acessorio da sociedade da “felicidade constante”, da
“beleza eterna”, da “velocidade”, da multiplicidade de alternativas e “tribos” etc.;
um fendmeno cultural — tolerancia/nao tolerancia as drogas ilicitas como oscilagdes
entre resisténcia e aceitagdo — por parte da cultura hegemdnica — de substincias
pertencentes a culturas subjacentes, alterando o carater de sua sujeicao a controle
social;

um fendmeno politico — tolerancia/ndo tolerancia as drogas ilicitas como
tendéncias de sistemas de crencas de coalizoes de advocacia num subsistema
politico especifico e como conceitos instrumentadores de negociagdo de
mercadorias politicas, como conceituadas por Michel Misse em seus estudos sobre

o trafico de drogas no Rio de Janeiro.
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Figura 3 — Trafico e abuso de Cannabis sativa (maconha) — 1999/2000
Fonte: Global Illicit Drug Trends, Austria: UNODCCP, 2001.

Tal enunciacdo ndo ¢ exaustiva. O trafico de drogas ilicitas, nas duas ultimas

décadas do século XX, converteu-se numa alternativa econdmica vidvel para estratos

.. . . 13 . ’ c o~
sociais marginalizados ° — o que pode ser associado ao aumento do nimero de prisdes

. . vy, - 14
por delitos relacionados a drogas ilicitas ~ —, e o uso de drogas transformou-se num

fenomeno cada vez mais comum, mesmo em faixas de menor poder aquisitivo da

~ 15 . , . . CgA . .
populagdo °, refletindo um aumento genérico — dito “epidémico” por alguns estudiosos

— das taxas de uso.

“(..)[A] Segunda Guerra Mundial, com seus eventos que balangaram a humanidade, ¢ o seu desfecho, o
surgimento daquilo que se tornou conhecido como o Terceiro Mundo; a proliferacdo de instituicdes
internacionais, transnacionais e supranacionais e as tentativas de coordenar o que se tornou conhecido como
economia global tém participacdo decisiva no duplo processo de globalizacdo ‘objetiva’ e de globalizagdo
‘subjetiva’”.  Citado em ROBERTSON, Roland. Globaliza¢do. Petropolis:  Vozes, 2000.
p. 19.

Loic Wacquant associa o aumento do nimero de prisdes por delitos relacionados a drogas ilicitas ndo apenas
a globalizagdo e a seus efeitos excludentes, mas também a adog@o de politicas de controle mais rigidas,
baseadas em principios ndo tolerantes, como a “teoria” da tolerdncia zero. Cf. WACQUANT, Loic. Les
prisons de la misére. Paris: Editions Raisons d’Agir, 1999.

Ha4, por exemplo, faixas sociais que aderem ao uso em fungdo de sua exposi¢cdo ao “residuo” do tréafico: trata-
se de populagdes de areas por onde passam rotas de trafico, geralmente situadas na proximidades de
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Esses dois aspectos do fendmeno contemporaneo das drogas podem ser

inseridos no processo de globalizagcdo e no ambito da pés-modernidade, tanto em nivel

local quanto em nivel internacional, assim como por suas implicagdes econdmicas e

politicas.
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Figura 4 — Extensdo e tendéncias do trafico de Cannabis sativa (maconha) — 1998/1999
Fonte: Global Illicit Drug Trends, Austria: UNODCCP, 2001.

Observacdes de Milton Friedman'® sobre as implicagdes econdmicas do

fenomeno das drogas ilicitas “explicam” as drogas como um produto inserido numa

“portdes” de saida e entrada de drogas (portos, fronteiras, regides ribeirinhas e costeiras), que recebem o
impacto direto das barganhas dos intermediarios do processo.

Com base numa resenha feita por Lynda Herndon sobre um artigo de Milton Friedman, Capitalismo e
liberdade, sobre sua obra de mesmo titulo, pode-se dizer que o liberalismo classico contribuiu decisivamente
para a formacao das crengas do intelectual, que se opde tenazmente a intervengdo estatal — principalmente na
economia. Entre suas principais influéncias estdio Adam Smith e John Stuart Mill. A crenca de Friedman num
governo limitado pode ser compreendida com base em sua defesa da restricdo da autoridade do Estado na
vida dos individuos e da descentralizagdo da base de poder do governo para impedir que problemas com a
burocracia incomodem os cidaddos. As visdes politicas que ele esposa estdo enraizadas no liberalismo
nascente, como encontrado nos tedricos do final do século XVIII e comego do século XIX. O pensamento
liberal daquela época, bastante diferente do conceito atual, considerava a liberdade individual como um
direito natural. Advogava a expansdo das liberdades civis ¢ a limitagdo da autoridade politica em favor de um
governo representativo constitucional. Friedman dedicou sua vida a defender os ideais de liberdade que
“guiaram a revolucdo americana” e seus escritos expressam essa crenca na responsabilidade do individuo,
nas liberdades constitucionais e no exercicio dos direitos individuais. Defende um governo representativo que
permita aos individuos serem criativos, mas mantendo uma ordem minima, ¢ sugere que o capitalismo e a
“livre economia” sdo as Unicas maneiras de conseguir isso. Alguns de seus trabalhos de maior expressdo
foram escritos nos anos 1960, quando — em meio as turbuléncias que foram diagnosticadas por alguns autores
como um prenuncio da crise da democracia — ja defendia a idéia de que a principal fun¢do do governo é
“proteger a liberdade”. Friedman acredita que o poder politico poderia eventualmente corromper até a mais
bem-intencionada pessoa e que ninguém esta imune a essa tentagdo. Em vez de acreditar em uns poucos para
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“cadeia de produc¢do”, como um “negdcio” que obedece a leis de mercado. Ao longo
de uma entrevista sobre o assunto'’, o autor mostra as relacdes entre oferta e demanda
por drogas, até mesmo situando-as num sistema global de producdo com divisdo
internacional do trabalho.

No entanto, ainda que as questdes econdmicas sejam de grande importancia
para a compreensdo das relacdes societarias, estdo consideravelmente sujeitas a
contingéncias de carater cultural, como explica Roland Robertson'®. Tais
contingéncias explicam, em alguma parte, a forma pela qual se articulam
contemporaneamente as respostas a questdes inseridas na agenda politica internacional
e como se da o impacto dessas decisoes em nivel global na definigdo de politicas
locais.

Do ponto de vista econdmico, nos paises que se incorporaram a “nova ordem
mundial”'®, a globaliza¢io deve ser compreendida de dois pontos de vista: externo e
interno. Do ponto de vista interno, a globalizagdo tem efeitos na adaptacdo dos
diversos estratos sociais a “modernizagdo” (mensurada por aspectos objetivos —
escolaridade, niveis de empregabilidade, distribui¢ao de renda etc.). Do ponto vista
externo, o processo ¢ basicamente de “convergéncia” (de sociedades mais ou menos
“velozes”) em direcao a um ponto “6timo” de desenvolvimento (homogeneizante).

Como conseqiiéncias centrais da globalizagdo, David Held cita: “(...) os
processos de interconexao econdOmica, politica, legal e militar, entre outras, estdo
modificando (...) a natureza do Estado (...)”; “(...) os nacionalismos locais e regionais

estdo erodindo os Estados-nacdo (...)”; “(...) a interconexao global cria cadeias de

“dirigir sabiamente os caminhos politicos”, ele concorda com os ideais professados pelos primeiros tedricos
do liberalismo de um governo limitado e com separacdo de poderes. Friedman acredita, alids, que ¢
necessario haver governo. Mas, segundo ele, ha muitas coisas que o governo ndo deveria fazer. Como
resultado, o trabalho primordial do governo estaria sendo feito de maneira pobre em fungdo da dedicagdo
excessiva de tempo e recursos estatais a assuntos de natureza privada.

7 TREBACH, Arnold S., ZEESE, Kevin B. (Eds.). Friedman and Szasz. In: Liberty and Drugs: Essays on the
Free Market and Prohibition. Washington, D.C.: The Drug Policy Foundation, 1992.

'8 ROBERTSON, Roland. Globalizagdo. Petropolis: Vozes, 2000. p. 19.

Nas palavras de Roland Robertson, “(...) crescente aceleracdo da concreta interdependéncia global e da

consciéncia da totalidade global no século XX (Idem, ibidem, p. 23).
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decisdes politicas e resultados interligados entre os Estados e seus cidaddos que
alteram a natureza e a dindmica dos proprios sistemas politicos nacionais”*’.

A associacdo da convergéncia (nivel internacional) a adaptacao (nivel nacional)
leva, portanto, a uma dilui¢do da linha limitrofe entre politicas (e assuntos) nacionais e

politicas (e assuntos) globais. Como avanga Robertson:

(..)[A] linha divisoria “oficial” entre a politica interna e a politica externa esta rapidamente
desmoronando.(...) Com o rapido crescimento de organizagdes supranacionais, transnacionais,
de movimentos e institui¢cdes (tais como o capitalismo global e o sistema da midia global), as
fronteiras entre as sociedades tornaram-se mais vulneraveis, porque elas estdo muito mais
sujeitas a interferéncias e a restrigdes externas. Por outro lado, as questdes sociais internas
estdo cada vez mais complicadas e orientadas para o exterior por uma grande variedade de
fatores, inclusive a elevacdo da consciéncia (que, por sua vez, pode ser uma consciéncia
desinformada) sobre outras sociedades, sobre aliangas com grupos de outras sociedades
(muitas mas nem todas as aliangas sdo causadas pela diasporizag¢do), sobre a penetracao
econdmica ¢ a “internacionalizagdo” da economia nacional. Esta tendéncia geral, no entanto,
ndo nos deve levar a pensar na extingdo nem mesmo na atenuacao significante da realidade da
sociedade nacionalmente constituida®'.

Ja do ponto de vista cultural, é preciso perceber que as mudangas econdmicas
geram, além de uma acomodagdo politica — em que, segundo Held, o crescimento da
interconectividade leva a um declinio do controle do Estado sobre as politicas
nacionais ¢ o desenvolvimento de relacdes mais diretas entre as nacdes —, novos
elementos de estratificagdo social.

A globalizacao redimensionou a compreensao da cultura, incorporando aspectos
internacionais ao que, antes, era tido como “local” ou “nacional” e ampliando a
propria nogdo de “global”*.

Alguns estudiosos levantaram a hipotese de que esse processo levou ao
surgimento de uma “comunidade global”, ndo apenas fruto de um contexto cultural
especifico, mas sujeita a um novo sistema decisorio (internacional ou transnacional) e

dotada de um sistema econdmico proprio — a economia globalizada.

2 HELD, David. Democracia, o Estado-nagdo e o sistema global. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica.

Sao Paulo: CEDEC, n. 23, p. 179, mar. 1991.

2l ROBERTSON, Roland. Op. cit, p. 20-21.

2 Nesse sentido, vale a pena observar que “(...) a luta contra as drogas tem subsumido uma batalha entre
burocracias de diferentes nagdes, cujos modos de operagdo podem ser vistos como um tipo de competigdo
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Essa comunidade global, como foi aventado por Hedley Bull”, teria
caracteristicas muito parecidas com as do mundo feudal. Embora os Estados ndo se
tenham tornado irrelevantes — uma vez que, por exemplo, continua existindo interesse
em disputas nacionais —, ¢ ainda que ndo haja uma sociedade mundial integrada (e o
impacto da globalizacdo tenha de ser medido em fun¢do dos padrdes locais de

desenvolvimento), estariamos vivenciando o desenvolvimento de uma

(...) forma neomedieval de ordem politica universal (...) [com] (...) lealdades cruzadas,
interpretacdes conflitantes sobre direitos e deveres e estruturas de autoridade interligadas, que
deslocam a nog¢do de soberania como uma forma de poder publico ilimitado, indivisivel e
exclusivo. Mesmo que concentragcdes macicas de poder formem-se e re-formem-se no interior
de muitos Estados (especialmente nos seus aparatos de coer¢do e de administracdo), tais
concentragdes com freqiiéncia apoéiam-se sobre dominios fragmentados de autoridade politica,
e articulam-se com eles™*.

Em linhas gerais, o processo de globalizacdo estaria condicionando a busca de
um novo significado para a democracia, em que o conceito de soberania seria
ampliado: “(...) se divide entre um certo nimero de agéncias — nacionais, regionais e
internacionais — e é limitada [a soberania] pela propria natureza dessa pluralidade””.

Muito embora a tolerancia a diferengas tenha sido essencial para a elaboracao
do conceito de Estado moderno — que via a democracia representativa como chave
para sustentar a dicotomia entre autoridade e liberdade —, “[s]e a eficacia do sistema da
democracia estd sendo tensionado e debilitado (sic) pela interconexdo global, que
mecanismos poderiam assegurar o controle sobre os governantes e a responsabilidade
destes na nova ordem internacional”*®?

A um s6 tempo, percebe-se uma crescente preocupagdo com a implementacao
dos principios democraticos em todo o mundo — entre os quais a legitimidade politica

tem destaque com a contestagdo progressiva de regimes autoritarios, até mesmo com a

implementacdo de acdes de intervencdo nesse sentido, coordenadas por agéncias

cultural”. Cf. WALKER, William (Ed.). Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in conflict.
EUA: Scholarly Resources, Jaguar Books on Latin America, n. 12, 1996, p. 1.

» HELD, David. Op. cit., p. 180.

' 1dem, ibidem, p. 180-181.

» Idem, ibidem, p. 178.

% Idem, ibidem, p. 182.
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internacionais — € uma sistematica contestacdo desses mesmos principios pelo
processo de globalizagao.

Além de se estabelecer um conceito de “soberania plural”, o principio da
autonomia — que esta no cerne do projeto liberal-democratico moderno —, ou seja, a
“(...) capacidade dos individuos de determinar e justificar suas agdes, com a sua
capacidade de assumir obrigagdes voluntariamente, e com a (sic) condi¢des

27 estaria sendo paulatinamente reduzido

subjacentes da sua liberdade e igualdade
pela necessidade de acomodar as mudancgas advindas do processo de globalizagao.

Nessa “nova ordem”, a escolha por um sistema democratico implicaria: a “(...)
operacionalizagdo de um sistema radical de direitos numa estrutura de poder
complexa, intergovernamental e transnacional”; o “alargamento da nocdo de base
politica territorial relevante”; e o “reforcamento do papel dos parlamentos regionais”*".

No que tange especificamente ao controle de drogas ilicitas, a
operacionalizacdo de direitos e a atuacdo de “parlamentos regionais” — ou mesmo de
agéncias internacionais — ficam prejudicadas na medida em que paises de maior poder
econdmico — e significativa influéncia na determinacao das politicas dos demais paises
— ainda se debatem em torno de um choque de paradigmas: tendéncia a uma politica de
controle centralizada e essencialmente repressiva em oposi¢dao a uma tradi¢ao liberal
de garantia dos direitos individuais. Esse choque de paradigmas acaba por refletir-se,
também, nas politicas de controle de drogas ilicitas dos paises situados em sua esfera
de influéncia.

Se compreendermos a teoria democratica liberal como o estudo da relagdo
simétrica e congruente® entre representantes e representados, tanto a responsividade
do sistema quanto a atencdo dos representantes aos desejos dos representados
(accountability e outputs) seriam elementos centrais para a manutencdo da
democracia.

Uma das premissas desse principio tedrico ¢ o fato de que as democracias

podem ser tratadas como unidades auto-suficientes, separadas umas das outras,

2" Idem, ibidem, p. 188.
% Idem, ibidem, p. 190 a 192.
¥ Idem, ibidem, passim.
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explicadas em fun¢ao das estruturas internas e da dindmica das sociedades em que se
encontram, expressando a interagdo de forgas que operam no Estado®”.

Com o processo de globalizacdo, no entanto, cria-se um novo significado para a
democracia, a fim de incorporar os novos atores da “rede” politica internacional. Na
origem dessa adaptacdo politica estio uma evolu¢do econdmica (globalizagdo da
economia) e uma acomodagao sociocultural (a criagio de uma “comunidade” global®").

Vale esclarecer que o conceito classico de soberania — controle do Estado “(...)
sobre seu proprio destino, sujeitando-se apenas a compromissos que deve assumir e a
limites impostos pelos atores, agéncias e forcas operando nos seus limites

territoriais™>?

exclui “(...) a dindmica da economia mundial, o rapido crescimento das
ligagdes transnacionais e as grandes mudangas da natureza do direito internacional
(...)**. Mas, a partir do momento em que decisdes locais passaram a influenciar em
nivel regional e internacional — ultrapassando fronteiras nacionais e levando ao
questionamento de nogdes como competéncia e responsabilidade, consenso e base de
decisdo —, a nogdo de soberania teve de ser adaptada: “As interconexdes regionais ¢
globais contestam a maneira tradicional de resolver no plano nacional questdes
centrais da teoria e da prética da democracia.”**

Pode-se dizer que ha, entdo, uma crise da autonomia do Estado, um dos
principios do liberalismo? Bem, Held coloca que, de fato, com o processo de
globalizacdo: (i) o numero/eficacia de instrumentos politicos a disposicdo dos

governos tende a diminuir; (ii) a expansao de forgas/interagdes transnacionais reduz a

influéncia dos governos; (iii)) na “ordem global”, algumas atividades e

3 Idem, ibidem, p. 148.

31 A idéia de “aldeia global”, de Marshall McLuhan (McLUHAN, Marshall. Explorations in Communication.
EUA: Beacon Press, 1960), remete a nogdo de “compressdo” — ou “redu¢do” — do mundo, de simultaneidade
de experiéncias em funcdo da evolucdo tecnologica (especialmente da midia e, mais contemporaneamente, da
tecnologia de informagdo). Na época em que McLuhan estava desenvolvendo esse conceito, ocorria a
revolucdo cultural da década de 1960, uma época tida como sendo de “tomada de consciéncia”, o que pode
ter influenciado a teorizagdo do conceito de “consciéncia global” (ROBERTSON, Roland. Globalizagdo.
Petropolis: Vozes, 2000, p. 24.), muito proximo do fendmeno da globalizagdo em si. Citando o Oxford
Dictionary of New Words, Robertson define consciéncia global como “receptividade e entendimento de
outras culturas”, geralmente como parte do “aprego as questdes socioecondmicas mundiais” e do “senso do
que seria supostamente comum a todos num mundo cada vez mais entrelagado”.

32 HELD, David. Op. cit., p. 150.

3 Idem, ibidem, p. 151.

** Idem, ibidem, p. 154.
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responsabilidades tradicionais do Estado ndo podem ser realizadas ou assumidas sem
colaboragdo internacional, o que leva a um maior grau de integra¢do politica com

135

outros Estados e/ou maior negociagdo multilateral ™. E explica:

(...)[A] significacdo dos processos atuais de decisdo democratica tem de ser considerada no
contexto de uma sociedade multinacional, multilégica e internacional, e no contexto de um
enorme elenco de institui¢des ja existentes ou em vias de nascer, regionais e globais, politica
econdmica e culturas, institui¢des essas que transcendem e medeiam as fronteiras nacionais>®.

Nao ha, portanto, para Held, declinio do Estado-Nagdo, mas um
redimensionamento da hegemonia do Estado. A maneira pela qual as politicas
nacionais sdo afetadas pelo processo dependeria da posi¢do do Estado em relacdo ao
sistema internacional, aos blocos de poder, ao sistema juridico internacional e as
grandes organizacdes internacionais. Em suma, a globaliza¢do teria for¢ado uma
adaptacao dos preceitos liberais a “nova ordem mundial”.

Tanto a autoridade formal do Estado quanto a economia no contexto da
globalizagdo geraram maior mobilidade — e volatilidade — da riqueza, principalmente
em funcdo da desnacionalizagdo do lucro e do progresso tecnoldgico. Houve um
enfraquecimento da nogao de fronteiras e o fim da independéncia para a realizacao de
politicas nacionais. Mesmo porque, com o surgimento de mecanismos transmissores
de mudancgas em nivel global, os efeitos de qualquer evento — politico ou econdmico —
sdo imediatos e ndo ha isolamento possivel para os paises inseridos no sistema global.

E na esteira desse raciocinio que alguns tedricos explicam a influéncia de
presssOes internacionais na defini¢do das politicas de controle de drogas ilicitas em
varios paises sul-americanos, entre os quais o Brasil.

Segundo a doutrina de que paises e regides podem ser classificados segundo sua
fun¢do no mercado das drogas ilicitas, havendo, portanto, paises produtores, de
transito, consumidores ¢ mistos, tal influéncia seria menos uma questao de ingeréncia
— ou ameaga a soberania dos Estados — que uma questdo de “responsabilidade

compartilhada” entre as varias nacdes, ja que os lucros crescentes desse negocio

" Idem, ibidem, p. 158-160.
** Idem, ibidem, p. 160.
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acabam se transformando em parte essencial do mercado financeiro internacional, em
que ingressam por meio de mecanismos de legalizacdo cada vez mais sofisticados’’.
Trata-se, assim, de um “problema global”.

Para lidar com o fendmeno das drogas ilicitas, segundo esse principio, nao seria
mais possivel aos varios paises agir isoladamente, seja em virtude da complexidade da
questao, seja em virtude do proprio processo de globalizacao.

A esse proposito, deve-se lembrar que Friedman insere a produ¢do de drogas
ilicitas numa cadeia globalizada de produgdo, apontando para uma divisdo
internacional de trabalho que se beneficiaria — em termos mercadoldgicos — da
repressio’.

Segundo Friedman — no caso norte-americano, pelo menos —, as iniciativas
governamentais para conten¢do da oferta de drogas nao apenas sdo insuficientes para
resolver a questdo, como também incentivam os grandes cartéis produtores, ja que
elevam os precos de um “produto” que, apesar de tudo, continua a chegar ao
consumidor.

O encarecimento das drogas ilicitas, no ambito dessa discussao, se, por um lado,
refreia 0 consumo num momento inicial, por outro acaba por gerar violéncia, pois o
individuo que ndo tem como adquiri-las tende a envolver-se em atividades criminosas.

Assim, do ponto de vista de Friedman, o encarecimento da droga ¢ duplamente
negativo: favorece os grandes cartéis (internacionais) € aumenta a violéncia na
sociedade (nacional). Sem resolver a questdo, esse ‘“subproduto” ndo s6 ndo ¢
desejavel — pois perturba a “paz” dos cidaddos —, como também atenta contra os

principios liberais.

37 UNODCCP. Attacking the profits of crime: drugs, money and laundering. Painel de discussdes realizado nas
Nagdes Unidas, Nova York, em 10 de junho de 1998. Austria: United Nations Office for Drug control and
Crime Prevention, 1998, passim.

“(...)Friedman: (...) In an ordinary free market—let's take potatoes, beef, anything you want—there are
thousands of importers and exporters. Anybody can go into the business. But it's very hard for a small person
to go into the drug importing business because our interdiction efforts essentially make it enormously costly.
So, the only people who can survive in that business are these large Medellin cartel kind of people who have
enough money so they can have fleets of airplanes, so they can have sophisticated methods, and so on. In
addition to which, by keeping goods out and by arresting, let's say, local marijuana growers, the government
keeps the price of these products high. What more could a monopolist want? He's got a government who
makes it very hard for all his competitors and who keeps the price of his products high. It's absolutely
heaven.” Cf. TREBACH, Arnold S., ZEESE, Kevin B. (Eds.). Friedman and Szasz. Liberty and Drugs:
Essays on the Free Market and Prohibition. Washington, D.C.: The Drug Policy Foundation, 1992.
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No entanto, ao referir-se a um modelo de produgdo de tipo globalizado para
explicar o fendomeno das drogas ilicitas, Friedman simplifica a questdo. Na sociedade
contemporanea, especialmente nas duas ultimas décadas do século XX, as drogas
ilicitas tornaram-se objeto de um fendmeno atipico de consumo, cuja evolucao esta
profundamente relacionada as mudancgas de enfoque politico sobre a questao.

A extensdao do fendmeno das drogas ilicitas ndo ¢ apenas fruto da repressdo —
que as teria transformado num produto altamente lucrativo, cuja demanda esta em
expansdo. Foi alimentado pela industria cultural, insere-se na discussdo mais profunda
da hegemonia dos paises economicamente mais desenvolvidos — em especial os
Estados Unidos — no sistema politico internacional, tem reflexos na defini¢do de
agendas nacionais, ¢ suporte para disputas politicas locais. Enfim, uma questdo que
nio se esgota na dicotomia “oferta controlada x demanda reprimida”*’.

Parece particularmente oportuno ressaltar que, ainda que os paises estejam
sujeitos a uma “nova ordem mundial”, inseridos num processo geral de globalizagdo
econOmico-politica, as decisdes politicas dos paises sofrem, acima de tudo, influéncias
locais, que vao além de contingéncias mercadologicas ou, mesmo, das caracteristicas
de cada sistema politico. E preciso levar em consideragdo toda uma vasta gama de
pressoes internas, aspectos estruturais de cada sociedade, padroes historicos de
comportamento e resposta a questoes como o fendmeno das drogas ilicitas.

O enfoque oferta/demanda, nesse sentido, acaba por ressaltar o distanciamento
entre a capacidade de resposta ao fendmeno por parte dos subsistemas de controle, ja
que as drogas, como produto, inserem-se numa cadeia global de produgao/distribuigao,
dispondo de uma rede acessoria de apoio que inclui, além da disponibilizagao de
insumos, investimentos em produtividade e eficiéncia na distribuicao, relagdes sociais
fundadas em perspectivas historicas particulares, que ultrapassam o conceito de

Estado-nacdo. Se nao, vejamos:

%" Segundo Rogers em seu estudo sobre o trafico de drogas no Caribe, “(...) da perspectiva da ‘sociologia do
estudo das drogas’, estudar o ‘lado da oferta’ ou o ‘lado da demanda’ da equacdo das drogas ¢ de varias
maneiras uma demarcacdo irreal e ‘académica’”. Cf. ROGERS, Joseph Michael. Political Economy of
Caribbean Drug Trafficking: the Case of the Dominican Republic. EUA: Florida International University,
1999. 289 p. Dissertagao (Doutorado em Relagdes Internacionais).
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[Uma cadeia global de produto] (...) consiste em conjuntos de redes interorganizacionais,
agrupadas em torno de um bem ou produto, ligando dominios familiares, empresas e Estado
entre si no ambito de uma economia mundial. Essas redes sdo situacionalmente especificas,
socialmente construidas e localmente integradas, enfatizando o arcabougo social de qualquer
organizagdo econdmica (...) *.

Segundo o modelo, com a dispersdo da capacidade de producao e exportagao de
bens e produtos para uma rede de nagdes/regides em expansdo, o capitalismo
contemporaneo passou a admitir uma desagregacao dos estdgios de producdo e
consumo além das fronteiras nacionais. A economia globalizada tem sido
acompanhada de uma especializacdo flexivel e de novas formas dindmicas de
organizagdo do processo produtivo que se caracterizam por baixo investimento em
equipamento, alta diferenciac¢ao de produtos e processos de produgao mais curtos.

Processos especificos ou segmentos em uma cadeia de produto podem ser
representados por “caixas” — ou “nos” de producao — interligadas, formando uma rede.
Cada n6 sucessivo envolve a aquisicdo € o gerenciamento de inputs (e.g. matérias-
primas), mao-de-obra, transporte, distribuicdo e consumo. O modelo de cadeia global
de produto permite uma abordagem espacial das desigualdades de acesso a mercados ¢
recursos, dando uma nova perspectiva as relagdes centro/periferia na economia
globalizada. Esse modelo estaria inserido na escola da interdependéncia, sendo uma
evolugdo do pensamento dependentista’’ — segundo o qual as estruturas politicas,
sociais € econdmicas em nivel doméstico sdo largamente determinadas pelo sistema
capitalista mundial — e de alguns tedricos da teoria de sistemas mundiais** — segundo

0s quais nagoes “centrais” consumidoras exploram nagoes “periféricas” produtoras.

“ GEREFFI, Gary, KORZENIEWICZ, Miguel (Eds.). Commodity chains and global capitalism. EUA:
Praeger, 1994, passim.

! CARDOSO, Fernando Henrique, FALLETO, Enzo. Dependency and Development in Latin America. EUA:
University of California Press, 1979.

2 WALLERSTEIN, Immanuel. The Modern World System: Capitalist Agriculture and the Origins of the
European World-Economy in the Sixteenth Century. EUA: Academic Press, 1974.
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Modelo de Cadeias Globais de Produto
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Figura 5 — Modelo de cadeia global de produtos aplicado ao mercado das drogas — cocaina/maconha,
baseado em estudos sobre buyer driven global commodity chains (GCC).
Fonte: Commodity chains and global capitalism. EUA: Praeger, 1994.

Embora mantenha o raciocinio de que padrdes historicos de recompensa
desigual na economia global concentram riqueza nas nacgdes centrais €
trabalho/exploracdo nas nagdes periféricas, o modelo de cadeia global de produto
apresenta uma diferenciacdo basica em relagao as demais contribui¢cdes da teoria de
sistemas mundiais, na medida em que as relagdes sociais no ambito das unidades do
sistema podem afetar resultados gerais sistémicos.

A politica tem um papel importante no modelo de cadeia global de produto:
“(...) governos sdao primariamente facilitadores; eles sdo criadores de condig¢des e
tendem a ndo se envolver diretamente na produg¢do. Governos tentam gerar apoio
infra-estrutural necessario para fazer as industrias orientadas a exportacao funcionar
()

Guardadas as devidas proporg¢des, pode-se analisar as drogas ilicitas como um
produto inserido em uma cadeia global voltada ao comprador — buyer-driven

commodity chain, 1.e., cadeias de producao em que varejistas e grandes estruturas de

# GEREFFI, Gary, KORZENIEWICZ, Miguel (Eds.). Op. cit., p.100.
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comércio desempenham um papel crucial na definicdo de redes descentralizadas de
producdo em uma variedade de paises exportadores, tipicamente localizados no
Terceiro Mundo, seguindo especificacdes definidas pelos compradores*.

Cada etapa da produgdo de uma determinada droga ilicita pode ser inserida em
um n6 de produgdo do modelo de cadeia global de produto; esses nos estdo conectados
por redes que ignoram fronteiras e leis: a liberalizagdo do mercado criou um espaco
particularmente  proficuo para a atuacdo dos empresarios ligados a
producao/distribui¢do de drogas ilicitas, com recompensas potencialmente altas (lucros
crescentes), riscos relativamente baixos (repressdo) e auséncia de regulamentacao
(mercado paralelo). Essas caracteristicas criam uma dependéncia praticamente

irreversivel entre economias globais licitas e ilicitas.

' Idem, ibidem, p.97.



CAPITULO 3

COMO O FENOMENO AFETA O BRASIL

3.1. Evoluciao

Freqiientemente o fendmeno das drogas ilicitas no Brasil — e em outros paises
da América Latina — ¢ associado a debilidade institucional.

Ao apontar as drogas ilicitas como a primeira empresa multinacional autoctone
da América Latina, Elizabeth Leedsl, por exemplo, mostra como, por meio de
transicdo econdmica durante a segunda metade do século XX em varios paises da
regido, passou-se do modo de producdo tradicional para a industrializacdo — e
massificagdo — das drogas ilicitas, transformadas, entdo, em fendmeno de mercado.

De modo paralelo, segundo Leeds, nem o Estado tradicional nem a sociedade
foram capazes de acompanhar a evolucdo do fendmeno, levando ao surgimento de
espagos paralelos de poder e a relagdes de dependéncia de tipo neoclientelista em nivel
local, onde atuavam os individuos/grupos que exploravam esse mercado, além de
oportunidades de corrupcao entre as instituigdes teoricamente encarregadas do controle
social.

Essas oportunidades de corrup¢ao poderiam, de acordo com esse raciocinio, ser
evidenciadas tanto no Judiciario quanto no Legislativo, diretamente, por meio de
barganhas (propinas etc.), ou indiretamente, por meio de um comprometimento

progressivo no processo politico (financiamento de campanhas etc.)’.

' ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e cidadania. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994, passim.

2 ROGERS, Joseph Michael. Political Economy of Caribbean Drug Trafficking: the Case of the Dominican
Republic. EUA: Florida International University, 1999. 289 p. Dissertagdo (Doutorado em Relagdes
Internacionais).
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O modelo de cadeia global de produto, no entanto, amplia essa discussao, pelo
estudo dos processos sociais, politicos e econdmicos que determinam de que modo ¢
produzido, transportado, distribuido e consumido na economia global. Aplicavel ao
fenomeno das drogas ilicitas’, esse modelo permite avaliar em que medida as
caracteristicas estruturais de uma cadeia de produto podem determinar de que forma
um pais se encaixa no fendmeno internacional das drogas ilicitas e que fatores levam a
1sso. Também permite estudar em que medida dindmicas politicas internas, assim
como caracteristicas culturais e sociais especificas, influenciam essa categorizacao.

Nesse sentido, como este trabalho pretende demonstrar, fraquezas institucionais
sdo “uma condigdo necessaria embora ndo suficiente para que um pais (...) se
transforme em um centro importante de trafico de drogas. Nesse cendrio, o Estado ndo
¢ capaz ou ndo deseja exercer controle ou autoridade sobre as muitas transagodes e
fluxos no interior e ao longo de suas fronteiras™.

O Brasil tem um papel ambiguo no complexo produtivo de drogas ilicitas na
regido que varia de acordo com o produto e fatores contingenciais (sazonalidade,

pressoes externas sobre a producao, flutuagdes na demanda etc.).

Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
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Figura 6 — Principais problemas de drogas no fim dos anos 1990
Fonte: Global Illicit Drug Trends, Austria: UNODCCP, 2001.

Com relacdo a producao de folha de coca e seus principais derivados (pasta

base, fiee base, cocaina, merla e crack), o pais funciona’:

como entreposto — e depdsito — em algumas rotas internacionais de trafico;
como fornecedor de insumos quimicos necessarios a extracdo e a transformacao

dos alcaloides do vegetal;

5

Embora tais asser¢des se baseiem em raciocinio logico e indicios fornecidos pelos padrdes das apreensdes
realizadas em territorio nacional, é raro ver, em documentos oficiais de governo, mengdes a todos os papéis
potencialmente desempenhados pelo pais em relagdo a cadeia regional de producdo de drogas, sendo mais
comuns as citagdes do Brasil como rota de trafico: “[a] droga de origem externa ingressa no territorio
brasileiro predominantemente por vias terrestres e fluviais, conduzida por integrantes do crime organizado
nacional e internacional, utilizando os rios da bacia Amazonica e seus afluentes, notadamente aqueles que
nascem fora do pais, e as incontaveis sendas perdidas na imensiddo da Amazonia, na fronteira do Centro-
Oeste e na linha fronteirica dos paises do MERCOSUL (...). As drogas penetram no pais, também, por via
aérea, utilizando campos de pouso clandestinos e pistas ndo homologadas, grande parte delas localizadas
junto as fronteiras ja mencionadas e outras espalhadas pelo Centro-Oeste ¢ Sul do Pais. Os aeroportos
internacionais, a maioria carente de vigilancia especializada, por sua vez, oferecem largas portas de entrada e
saida as drogas. Quanto aos portos, os mais utilizados pelo narcotrafico sdo os de Santos, Rio de Janeiro,
Vitéria, Recife ¢ Sdo Luis.” Cf. BRASIL. Presidéncia da Republica. Texto informativo da 1* reunido do
Sistema Nacional Antidrogas. Brasilia: Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas 2000.
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como fornecedor de equipamentos, armas, aeronaves, veiculos e embarcagoes
necessarios a producao, a seguranca e ao transporte das drogas ilicitas;

como rota alternativa — e base para pistas clandestinas de avido — para o transporte
das drogas em suas varias fases de elaboragao;

como base para o estabelecimento de laboratérios clandestinos — embora nao haja
confirmagdo oficial sobre isso, a extensdo e a diversidade geografica do territério
brasileiro, somadas a uma reduzida capacidade de fiscalizacdo, fazem presumir que
ndo apenas € possivel, mas provavel, a existéncia desse tipo de instalacdo, seja na
Floresta tropical Amazonica, seja nas regides alagadicas do Pantanal Mato-
Grossense, no semi-arido nordestino ou, mesmo, na regido Sudeste, nas

proximidades de grandes polos industriais.
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Figura 7 — Rotas de trafico e uso de cocaina
Fonte: Global Illicit Drug Trends, Austria: UNODCCP, 2001.

Porgdes progressivamente crescentes da producao dos derivados de coca foram

sendo deixadas no pais ao longo das décadas de 1970, 1980 e 1990 em pagamento por

servicos/fornecimento de produtos ao trafico. Isso levou a criacio de um mercado

consumidor cada vez mais forte no Brasil. Contemporaneamente, ¢ possivel afirmar
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que o pais passou a integrar a cadeia de producdo dessas drogas também como
consumidor, uma mudanga significativa de status em trés décadas do fenomeno.

J& com relagdo a Cannabis sativa (maconha), o pais parece funcionar
principalmente como consumidor e, de modo acessério, como produtor®.

As drogas sintéticas colocam um desafio as estimativas por seu grau maior de
“aceitabilidade” social. Os dados existentes — essencialmente de apreensdes desses
tipos de drogas — nao permitem supor que haja producao significativa, embora déem
indicios de consumo crescente’.

Um padrao semelhante pode ser observado com relagdo a heroina: embora
pouco significativos, os dados de apreensdes levam a crer que existe distribuicao e
consumo dessa droga no Brasil®.

Assim, o fendmeno das drogas tem, no pais, uma fei¢do mais complexa que nos
demais paises da América do Sul, pois assume funcdes diferentes na cadeia de
producdo de acordo com a regido analisada, seja na fronteira amazonica (onde passam
rotas de trafico em direcdo ao Hemisfério Norte, desvio de insumos quimicos e ¢
presumivel a produgdo — ainda que nao haja dados oficiais sobre isso), seja no interior
do pais (onde passam as rotas de trafico em dire¢do a regido Sul e aos portos
brasileiros), seja nas regides portuarias (entrepostos para rotas de trafico para a
Europa, Africa e Asia)’. Assume, também, padrdes diferentes de consumo por regido

(densidade populacional, padroes de renda etc.).

O alcance da eliminacdo de plantacdes ilicitas (Cannabis sativa) no Brasil parece ter-se mantido estavel no
final da década de 1990, o que pode levar a duas conclusdes basicas: ou as plantagdes ndo cresceram e a
capacidade das forgas policiais permaneceu estavel, ou as plantagdes cresceram ¢ a capacidade das forgas
policiais ndo foi proporcional ao crescimento. Em 1998, cerca de 3.400.000 pés de maconha haviam sido
erradicados pela policia. Em 1999, foram cerca de 3.500.000 pés e, em 2000, cerca de 3.700.000 pés. Fonte:
Divisdo de Repressdo a Entorpecentes, Departamento de Policia Federal, 2001.

Embora em quantidades reduzidas se comparadas com a extensdo do territério nacional, os registros de
apreensoes de acido lisérgico (LSD) cresceram no Brasil desde o comeco da década de 1990. Em 2000, foi
registrada a apreensdo de cerca de 36.800 comprimidos de MDMA (ecstasy). Fonte: Divisdo de Repressdo a
Entorpecentes, Departamento de Policia Federal, 2001.

MESQUITA et alii. Aids entre usuarios de drogas injetaveis na regido metropolitana de Santos, na década de
1990. A4 contribui¢do dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/AIDS entre UDI no Brasil — 10
anos de pesquisa e redugdo de danos. Brasilia: Ministério da Saude, Secretaria de Politicas de Saude,
Coordenagdo Nacional de DST e AIDS, 2001. p. 14 (Série Avaliagao, n. 8).

Segundo o governo, as principais rotas do trafico internacional e nacional passam: na regido Norte, pelos
Estados do Amazonas, Acre e Rondonia, sendo que o Para ¢ utilizado como rota da droga proveniente da
Amazonia Ocidental, por meio da calha do Rio Amazonas ou por via aérea, sendo dai enviada para Suriname,
Europa e Estados Unidos; na regido Centro-Oeste, pelos Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais,
Goias e Parana, por rotas alternativas no interior, destinadas ao escoamento da droga produzida na Bolivia,
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No entanto, um dos principais papéis desempenhados pelo pais nessas cadeias
de producao parece estar ligado ndo a produgao de drogas em si, mas a “lavagem” de
dinheiro oriunda de atividades correlatas'® e as atividade de suporte ao trafico e a
producdo de drogas, como infra-estrutura de transportes, industria quimica e

fornecimento de mao-de-obra.

3.2. O mercado interno

Embora ndo exista um levantamento estatistico sistematico sobre o uso de
drogas ilicitas no pais'', dados estimativos sobre questdes tangenciais ao fendmeno sio
indicativos validos sobre as dimensdes do mercado brasileiro. Assim, tomam-se como
referéncia os dados de apreensdes de drogas ilicitas realizadas no pais, internacdes
hospitalares por uso de drogas, acidentes automobilisticos relacionados ao uso de
drogas e os dados que associam o uso de drogas injetaveis a epidemia de aids.

Estudos mostram que a maconha ja era consumida no Brasil Colonia — embora
provas documentais datem apenas do inicio do século XIX'? — e que a cocaina era

mencionada pela imprensa leiga ja por volta de 1910", sendo que, entre 1925 e 1931,

em direcdo as regides portudrias no Sul e Sudeste do Brasil. Cf. BRASIL. Presidéncia da Republica. Texto
informativo da 1* reunido do Sistema Nacional Antidrogas. Brasilia: Casa Militar. Secretaria Nacional
Antidrogas. 2000. Para um panorama sobre o fendmeno das drogas no Brasil, ver Anexo III.

Para a compreensao das possibilidades de conexdo entre “lavagem” de dinheiro e trafico ilicito de drogas no
Brasil, assim como da sofisticagdo crescente dos métodos de “lavagem” utilizados, é interessante notar que
“lo] ‘Esquema PC’, que estourou em 1992, durante o governo Fernando Collor, utilizava contas fantasmas e
em nome de ‘laranjas’ nos Estados Unidos, Uruguai, Suica, Holanda e Inglaterra. O esquema de ‘lavagem’
arquitetado pelo tesoureiro de campanha do ex-presidente Collor era extremamente complexo e sofisticado.
A Ttalia investigava a rede de narcotrafico quando deparou-se com o esquema PC. Segundo a Policia Federal,
o esquema pode ter arrecadado até US$ 1 bilhdo”. Cf. TEIXEIRA, Leticia M. O combate a lavagem de
dinheiro no Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2000. p. 43. Monografia (Bacharelado em Ciéncia
Politica).

BRASIL. Questiondrio sobre indicadores para a primeira etapa de avaliagdo. Sexta Reunido do Grupo de
Trabalho Intergovernamental sobre o Mecanismo de Avaliagao Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a
2 de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/X1V.4.6 — CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada —
Original: inglés).

2 HENMAN, Anthony R. A guerra as drogas é uma guerra etnocida. In: ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e
cidadania. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994. p. 59-61.

MESQUITA et alii. Aids entre usuarios de drogas injetaveis na regido metropolitana de Santos, na década de
1990. A4 contribuicdo dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/AIDS entre UDI no Brasil — 10
anos de pesquisa e reducdo de danos. Brasilia: Ministério da Saude, Secretaria de Politicas de Saude,
Coordenagdo Nacional de DST e AIDS, 2001. p. 13 (Série Avaliagdo, n. 8).
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22 apreensoes de cocaina foram realizadas — a maior delas de 230 gramas — e, entre
1921 e 1924, foram registrados dezesseis internamentos de usudrios de cocaina em
servigos especializados em tratamento de dependéncia de drogas.

No entanto, foi nas ultimas duas décadas do século XX que se verificou o uso
mais intenso de cocaina. Estudiosos apontam, como causa para esse recrudescimento,
a politica norte-americana de guerra as drogas, que levou o trafico a buscar rotas
alternativas de distribuicdo, inclusive no Brasil. Nos tltimos vinte anos, observou-se,
no pais, um significativo aumento do consumo de cocaina em po (aspirada ou injetada)
e de crack (fumado ou injetado).

Com a transi¢cao no padrao de consumo de drogas em meados da década de
1990, coincide o auge da epidemia de HIV/AIDS entre usuérios de drogas injetaveis
(UDI), percebendo-se, igualmente, uma associagdo entre o aumento do consumo € o
aumento de agravos a saude correlatos. O perfil desse usudrio manteve-se
aproximadamente o mesmo durante toda a década: adultos jovens, majoritariamente
homens, com menos de oito anos de escolaridade, nivel de emprego formal inferior a

20% e uma grande parcela realizando atividades ilegais'*.

4" Idem, ibidem, p. 33.
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Figura 8 — Distribuicdo espacial dos municipios com pelo menos um caso de aids registrado
Brasil, 1980/1986. Fonte: Ministério da Saude, CN-DST/Aids, 2001.

A epidemia de aids no pais apresentou, desde o inicio, padrdes largamente
associados ao uso de drogas injetaveis, categoria que responde por cerca de 20% dos
casos da doenca notificados no Brasil desde os anos 1980, propor¢do que vem se
mantendo inalterada, ainda que haja variagdes regionais'”. Além disso, o uso de drogas
injetaveis também responde indiretamente por outras categorias de infec¢cdo, como € o
caso de parceiras sexuais de usuarios e seus filhos, parte da rede social de UDI.

Autores relacionam, ainda, a dissemina¢ao de aids entre UDI com as rotas de
trafico de drogas, o que pode ser verificado nas tendéncias geograficas da epidemia
nos anos 1980, quando as regides portuarias eram particularmente afetadas, e ao final
dos anos 1990, quando extensas areas no interior do pais — especialmente entre a
regido de fronteira oeste com paises produtores de coca e os portos da costa sudeste —

passaram a apresentar grande nimero de casos notificados. Assim, “[a]s rotas de

5 Idem, ibidem, p. 14.
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trafico de cocaina — ligando o Oeste e o Sudeste/Sul do Pais — se beneficiaram da

malha viaria e de uma rede de cidades com mercado consumidor expressivo e sistema

financeiro capaz de intermediar estas opera¢des no ‘centro nervoso’do Pais”. '

Figura 9 — Distribui¢do espacial dos municipios com pelo menos um caso de aids registrado
Brasil, 1987/1993. Fonte: Ministério da Saude, CN-DST/Aids, 2001.

Vale a pena ressaltar algumas caracteristicas da populacdo de UDI para a
compreensdo do papel do uso de drogas injetdveis na epidemia de aids. Em primeiro
lugar, os UDI sdao uma populagdo dindmica, cuja mobilidade migratoria favorece a
superposi¢do geografica e clinica de patologias diversas. Além disso, embora a maioria
dos UDI pertenga a estratos sociais desfavorecidos, essa populacdo estd concentrada
nas regides mais ricas do Brasil. Por fim, apesar da mobilidade dos UDI, que favorece

a disseminag¢dao de habitos e costumes, os cendrios de drogas sdo substancialmente

' BASTOS et alii. Uma década de pesquisas sobre usuarios de drogas injetaveis e HIV/AIDS no Rio de
Janeiro. A contribuicdo dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/AIDS entre UDI no Brasil — 10
anos de pesquisa e reducdo de danos. Brasilia, Ministério da Saude, Secretaria de Politicas de Saude,
Coordenagdo Nacional de DST e AIDS, 2001. p. 55. (Série Avaliagdo, n. 8).
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diferentes de regido a regido do pais, exigindo andlises diferenciadas segundo o local,

suas peculiaridades sociodemograficas e economicas.

Figura 10 — Distribuigdo espacial dos municipios com pelo menos um caso de aids registrado
Brasil, 1994/2000. Fonte: Ministério da Saude, CN-DST/Aids, 2001.

3.3. Uma aproximacio ao caso brasileiro

Como foi visto, ha inimeras leituras possiveis para o fendmeno das drogas,
desde a influéncia do poder economico, definindo, por meio da midia, tendéncias e
padroes de comportamento que alteram a demanda, at¢ a analise das deficiéncias

estruturais da sociedade brasileira como fatores de fortalecimento da oferta de drogas,
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cujo comércio ¢ muitas vezes considerado uma fonte de renda “alternativa” para
populagdes marginalizadas'’.

No entanto, apesar de haver inimeros trabalhos sobre esse fenomeno, ainda nao
existe uma analise consistente da formulagdo da politica brasileira de controle. Com a
criacdo de uma nova estrutura de controle a partir de 1998 e a crise desencadeada em
seguida entre os atores envolvidos com a questdo, colocou-se, ainda com mais forga, a
necessidade de um trabalho nesse sentido.

Estudiosos apontaram a disputa por hegemonia como uma forma de se explicar
as mudancas de enfoque nas politicas de controle'®, considerando, para tanto, as drogas
como uma cultura — ou subcultura. Essa visdo, no entanto, implica consideragdes num
nivel sociologico, extrapolando as limitacdes deste trabalho.

Sabe-se que o Brasil emergiu como elemento-chave na economia das drogas nas
Américas ja a partir da consolidagio do fendmeno como um mercado global". Uma
comparagdo entre o pais e, por exemplo, a Colombia, o Peru ou a Bolivia careceria de
elementos de aproximagdo, ja que esses paises t€ém uma historia de cultivo/consumo
tradicional.

Nao se trata, portanto, de discutir a aplicabilidade ao caso brasileiro dessa
interpretacdo — a existéncia de uma disputa pela hegemonia entre a cultura subterranea
—, que poderia ser extremamente util para a explicacdo do fendmeno das drogas em si,
mas, sim, de estudar a dindmica do controle e os atores envolvidos.

Analisando a historia recente do controle de drogas ilicitas no pais, verifica-se
que as tentativas de estabelecer uma coordenagdo unica de todas as atividades de

controle de drogas ilicitas foram ciclicas®. Essas tentativas pareciam esbarrar, no

7" A questdo das drogas ilicitas pode ser analisada em varios niveis. Localmente, nas comunidades de baixa
renda, a miséria estrutural, a auséncia do aparato estatal, a falta de perspectivas e as caréncias basicas tornam
a atividade criminosa uma alternativa de vida: a cooptagdo de “funciondrios” para o trafico envolve
rendimentos mensais de até dez salarios minimos. Em comparag@o com as crescentes taxas de desemprego,
do ponto de vista do autor, o “negodcio” das drogas ilicitas mostra-se muito vantajoso.

WALKER, William (Ed.). Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in conflict. EUA:
Scholarly Resources, Jaguar Books on Latin America, n. 12, 1996, passim.

' GEREFFI, Gary ¢ KORZENIEWICZ, Miguel (Eds.). Commodity chains and global capitalism. EUA:
Praeger, 1994, passim.

A Proposta de uma Politica Nacional de Drogas, elaborada pelo Conselho Federal de Entorpecentes
(CONFEN) no comego dos anos 1990, e, mesmo, o Programa de A¢do Nacional Antidrogas (PANAD)
incluiam idéias nesse sentido. Mais especificamente, a criagdo da Secretaria Nacional de Entorpecentes —
posteriormente extinta — em 1993 (Lei n® 8.764/1993), reflete essa tendéncia.

20
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entanto, em interesses de grupos pouco dispostos a ceder espaco em seus nichos de
poder. Mesmo as atribuigdes dessa coordenagdo estiveram sujeitas a diferentes
interpretagdes. Segundo a visdo tradicional, essas atribui¢des incluiriam todas as
atividades de controle — prevengdo, repressdo, pesquisa € tratamento — num sistema
subordinativo, como preconizado por alguns organismos internacionais”'.

A questdo da subordinacdo representava, talvez, o maior empecilho ao
estabelecimento desse tipo de coordenagdo, pois os 6rgdos envolvidos no controle
viam com suspeita o estabelecimento de uma hierarquia fora de seu proprio quadro.
Era particularmente notdvel o desconforto entre forcas policiais e forgcas militares
quanto a essa possibilidade. Esse desconforto poderia ser explicado, em parte, pela
histéria recente de democratizagao do pais; também poderia ser associado a questdes
corporativas.

Assim, uma observacao sistematica das politicas de controle de drogas ilicitas
no Brasil mostra que as acdes seguem padrdes e apenas os atores oscilam no tempo.

A inclusdo de novos atores no subsistema de formulagcdo dessas politicas tem
sido um processo lento e reflete menos uma evolucao baseada em aprendizagem que
fatores conjunturais, capazes de providenciar novos espagos de atuacdo. Ainda assim,
a criacdo de novos espacos de atuacdo parece provocar uma forte reagdo por parte de

atores tradicionais, com rechaco de novas propostas e retorno a padroes tradicionais.

3.4. Politicas publicas de controle de drogas ilicitas no pais

Evidéncias de preocupacdes do poder publico com a questdo das drogas no

. n o, . , 22 e e g o .
Brasil vém do inicio do século XX““. No entanto, coincidindo com a percepg¢do social

21 . . oY ~ o
“A autoridade coordenadora central é o Orgdo governamental que exerce as fungdes basicas de

assessoramento e coordenagdo no planejamento e execug@o do plano nacional de combate as drogas, o que
inclui, inter alia, prevengdo, tratamento, assisténcia técnica, desenvolvimento alternativo ¢ a execugdo da lei,
bem como a fungdo de facilitar a assisténcia internacional nessa area. Também compila, processa e
proporciona dados estatisticos e outros dados relacionados com o problema das drogas” (OEA/Ser.L/XIV.4.6
— CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada — Original: inglés).

As primeiras referéncias legais a4 questdo datam dos anos 1920 e 1930: o Decreto n® 4.294, de 1921,
publicado na esteira da Convengdo de Haia, e o Decreto-Lei n® 891, de 25 de novembro de 1938, que
aprovava a Lei de Fiscalizacao de Entorpecentes.
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da tendéncia de agravamento do uso indevido de drogas, foi a partir dos anos 1960 que
surgiram quase todas as iniciativas nacionais no campo do controle de drogas ilicitas.

No entanto, embora haja um razoavel registro histérico de acdes de controle no
Brasil, ¢ preciso avaliar em que medida houve mudanca na politica sobre a questao.
Supondo que sim, seria necessario, ainda, investigar quais os fatores geradores dessa
mudanga e se ela acompanhou a evolugio do fendmeno™.

Questdes fundamentais surgem entdo. Todas as areas de controle t€m merecido
igual relevo nas politicas de controle de drogas ilicitas implementada no pais**? Como
se formulam essas politicas? Quem s3o os atores presentes no subsistema de
formulacdo de politicas de controle de drogas ilicitas? Como se da o relacionamento
entre os diversos atores existentes? Eles se organizam em coalizdes de advocacia?

Ainda ndo hd respostas consistentes a todas essas questdes. A escolha do
modelo teodrico de coalizdes de advocacia visa a facilitar a andlise do recorte temporal
proposto, que, como Vvisto, apresenta uma riqueza de fatos que o destacam na evolugao

das politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil.

2 . . . .
3 Segundo as autoridades governamentais, o Brasil funciona como rota de passagem para o escoamento da

produgdo ilicita de drogas de paises vizinhos. Essa produg@o destina-se principalmente & Europa e aos
Estados Unidos. No entanto, além do trafico, tém-se verificado indicios da produgdo de drogas ilicitas no
pais. Essa producdo ndo visaria ao mercado internacional, ndo havendo, portanto, dados significativos sobre
escoamento. Seria o caso principalmente das plantagdes ilicitas de Cannabis sativa (maconha) no sertdo de
Pernambuco (Poligono da Maconha), cuja producao reflete, em grande parte, a precariedade econdomica no
semi-arido nordestino. Um outro exemplo seria o da regido de fronteira com o Peru e com a Colombia, na
Amazoénia, onde persiste o plantio tradicional de epadu, uma variante do arbusto de coca com menor teor de
alcaldide. Ainda segundo as autoridades governamentais, ndo se tem registro da industrializacdo dessa droga,
que seria utilizada apenas pela populag@o local. No entanto, paralelamente a esses dois aspectos, um volume
cada vez maior de drogas ilicitas tem ficado no Brasil para o consumo interno, levando a um aumento
progressivo dos indices de consumo, o que gerou discussdes sobre as perspectivas nacionais de abordagem da
questdo. Segundo relatérios de agéncias internacionais de controle, além de ser uma das rotas da cocaina
produzida em nag¢des vizinhas e destinada aos mercados norte-americano e europeu, o Brasil esta, também,
entre os maiores produtores latino-americanos de substancias utilizadas na fabricacdo clandestina de drogas
ilicitas. Apesar das expressivas apreensoes realizadas pelas forgas policiais brasileiras nos ultimos anos, o
pais continua apresentando indices crescentes de consumo de drogas ilicitas. Isso pode significar um aumento
da oferta, o que pode estar associado a intensificagdo do narcotrafico no pais. O fortalecimento dos grupos
criminosos locais seria uma das conseqiiéncias da utilizagdo cada vez maior do territério brasileiro para o
trafico de drogas ilicitas e a “lavagem” de dinheiro.
** BRASIL. Relatério de Atividades da SENAD. Brasilia: SENAD, 1999, passim.
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3.5. Aspectos historicos

Numa fase inicial, que abrangeu a maior parte do século XX, prevaleceu, no
Brasil, o enfoque prioritariamente ndo tolerante. Tratava-se, em sintese, de controlar o
trafico e o consumo de substincias psicoativas, submetendo tanto traficantes como
usuarios as mesmas penalidades. Intervencdes desse tipo encontravam fundamento
tedrico na politica de reducdo da oferta, cujo objetivo ¢ inibir o uso indevido de tais

substancias pela restricao do acesso as drogas.

A primeira concep¢ao, referendada pela atitude repressiva, origina-se historicamente nos modelos
Jjuridico-moral e depois sanitarista (Nowlis, 1980), privilegiando os aspectos quer da proibicdo
legal quer do perigo das drogas. Por conseguinte, o usuario ¢ considerado ou como infrator ou
como vitima da chaga a qual sucumbe, sem que se tente compreendé-lo nas suas motivagdes, suas
falhas e faltas, as pressdes do contexto que sofre™ (...)

A énfase na repressao garantiu um papel preponderante das estruturas policiais
no controle de drogas ilicitas no pais durante quase todo o século XX, tendo o
Departamento de Policia Federal (DPF) como o principal 6rgdo de articulagdo das
agoes de controle.

No entanto, € curioso notar que os depoimentos de policiais e a falta de
documentos analiticos apontam para um conhecimento superficial — ou pouco
sistematico — da extensdo do fendmeno até pelo menos a década de 1980. Dessa forma,
as atividades de repressdo eram mais uma questdo de atribui¢do legal e de um nicho
historicamente constituido que de discussdo e avaliacao dos resultados alcangados.

Embora o DPF tenha sido criado em 1964%°, suas atribui¢des em relacdo ao
controle e a repressdo ao trafico de entorpecentes foram reformuladas a partir de 1973,
quando a unidade responsavel pela questio foi transformada em Divisdo®'.

Dando voz a essa tendéncia ndo tolerante, a Lei n® 6.368, publicada em outubro

de 1976, fez uma abordagem predominantemente criminal do problema. Elaborada

2 BUCHER, Richard. Drogas e sociedade nos tempos da Aids. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,

1996. p. 68.
2 Lein®4.483/64.
27 Decreto n® 73.332/73.
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com o objetivo de estabelecer uma politica nacional antidrogas, incluiu algumas
diretrizes para as areas de prevencao e tratamento, mas se caracterizou, sobretudo, pela
rigidez com que abordava o uso de substincias psicoativas. Instituiu o Sistema
Nacional de Prevengdo, Fiscalizagdo e Repressdao de Entorpecentes, regulamentado em
19807, tendo o DPF como operacionalizador das atividades de prevengio e repressio.

Durante os anos 1980, o problema do trafico de drogas comecou a tomar
dimensdes mundiais e, em funcdo de sua posi¢do geografica, o Brasil passou a ser
considerado cada vez mais como um corredor para a exportacao de drogas produzidas
em paises vizinhos e fornecedor de produtos quimicos e materiais utilizados na
producdo dessas drogas. Em ambito interno, o trafico de drogas e sua associagdo ao
aumento da violéncia justificavam, aparentemente, a continuidade da énfase a
repressao por parte dos 6rgaos oficiais.

E também nessa década que comeca uma epidemia que viria a ter dimensdes
avassaladoras: no comego dos anos 1980, descobrem-se os primeiros casos de aids no
Brasil. Ainda nao existiam informagdes sistematizadas, tampouco uma resposta
organizada a questdo da aids, mas estavam em gestacdo a descentralizacdo e a
municipalizacdo das acdes de saude publica, que deram a tonica ao enfrentamento da
epidemia. Esses dois eventos influenciariam de forma inesperada as abordagens a

questdo das drogas.

Nesta época, varias iniciativas institucionais, legais e comunitarias foram criando as condigdes
de viabilizacdo plena do direito a saude. Destacam-se, neste sentido, no ambito juridico
institucional, as chamadas Leis Organicas da Saade (n° 8.080/90 ¢ 8.142/90), o Decreto n®
99.438/90 e as Normas Operacionais Basicas (NOB), editadas em 1991 e 1993.

Com a Lei n® 8.080/90, fica regulamentado o Sistema Unico de Satide — SUS que agrega todos
os servigos estatais — das esferas federal, estadual e municipal — e os servigos privados (desde
que contratados ou conveniados) e que € responsabilizado, ainda que sem exclusividade, pela
concretizagdo dos principios constitucionais®.

2 Decreto n® 85.110/80.

¥ BRASIL. Questiondrio sobre indicadores para a primeira etapa de avalia¢io. Sexta Reunido do Grupo de
Trabalho Intergovernamental sobre o Mecanismo de Avaliagao Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a
2 de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/XIV.4.6 — CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada —
Original: inglés).
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No comeg¢o da década de 1980, estava em vigor a Lei de Toxicos (Lei n®
6.368/76). Embora as abordagens terapéuticas ao uso de drogas ainda fossem as
tradicionais, havia um movimento de renovacao entre os especialistas, com a busca de
oportunidades de treinamento na Europa, onde ja se verificava, desde os anos 1970,
uma tendéncia a ado¢do de abordagens diferenciadas em relacdo ao uso de drogas,
principalmente na Holanda e na Franga™.

Esse movimento pode ser considerado como o principal indicador do
surgimento de novas propostas de controle e, com isso, do surgimento de novas
coalizdes de advocacia®' no subsistema da politica de controle de drogas ilicitas.

Paralelamente, as forgas policiais — cujas atribuigdes haviam sido ampliadas
sem um aumento proporcional de recursos — cedem ao Conselho Federal de
Entorpecentes (CONFEN), no ambito do Ministério da Justica, as atividades de
prevencao e articulagdo politica.

Essa “cessdao” de atribui¢des permitiu a entrada de diferentes atores no
subsistema. Nao se trata aqui de levantar a hipotese de que ndo havia espago para sua
participagdo anteriormente, ou de que tais atores estavam, antes, alijados do processo.
Parece plausivel pressupor que apenas ndo houvesse, até entdo, uma preocupacao
significativa com a questao das drogas.

Com o crescimento do problema, apesar das tentativas de controle, em meados
dos anos 1980 um novo paradigma de controle comega a tomar corpo. Essa fase foi

marcada pelo esfor¢o para incorporar a prevengao e o tratamento a politica de drogas:

Esquematizando, deixam-se distinguir duas concep¢des de preveng¢do, ambas presentes no
mercado das intervengdes: a prevencao inspirada por atividades ou recomendagdes
repressivas, ou entdo a prevencao concebida como agdo educativa (“educagdo preventiva”). Os
dois tipos operam em niveis diferentes, visando seja a diminui¢do (ou supressdo) da oferta,

30 Segundo depoimentos de especialistas da 4rea de tratamento psicologico da dependéncia quimica, o Centro
Marmottan, em Paris, era o ponto de referéncia para treinamento dos terapeutas brasileiros, profissionais
oriundos dos centros de pesquisa que surgiram no pais a partir de meados dos anos 1980. Sob a dire¢do do
psiquiatra francés Claude Olievenstein, o Centro defendia uma abordagem tolerante ao uso de drogas ilicitas,
baseada no principio de que os individuos devem ser livres para fazer suas escolhas. Segundo esse modelo,
desenvolvido a partir dos anos 1970 na Europa, abordagens “moralistas”, centradas na busca do “equilibrio”
social, sdo equivocadas pois ndo enfatizam a preocupag@o com o individuo.

31 SABATIER, Paul. An Advocacy Coalition Framework of Policy Change and the Role of Policy-Oriented
Learning Therein. In: McCOOL, Daniel C. Public Policy Theories, models, and concepts — an anthology.
EUA: University of Utah, Prentice Hall, 1995. p. 339-379.
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seja a canalizagdo dissuasiva da procura, enderegando-se, nesse caso, em particular aos jovens.
Assim sendo, eles referem-se a duas éticas diferentes, baseadas em concepgdes divergentes da
presenca de drogas na sociedade — mas também em duas concepgdes diferentes da vida social
em si, do ser humano, da visdo do homem. Duas antropologias, em suma, referidas a
concepgoes filosoficas e a valores diferentemente apreciados e recomendados, até mesmo no
tocante a auto-realizagdo do homem, a questdo do livre-arbitrio, da liberdade, do sentido da

convivéncia humana>.

A progressiva atencdo dada a prevengdo e ao tratamento do uso indevido de
drogas refletiu duas mudangas fundamentais. Em primeiro lugar, tinha como ponto de
partida a constatagdo de que exclusivamente as tentativas de diminuir a oferta se
haviam revelado incapazes de evitar o progressivo crescimento do consumo. Passou-

se, assim, a combinar a repressao com a chamada redug¢ao da demanda por drogas:

O fendmeno da superpopulagdo carceraria (e das “escolas de crime” que por conseguinte nela
florescem), devido a detengdo em massa de meros usuarios de drogas, tipico de alguns paises
do Primeiro Mundo, associado a inocuidade dos seus efeitos de intimidacdo, levanta a questao
da pertinéncia do procedimento judicial em vigor: sera que ainda faz sentido, diante da
massificagdo do uso, querer continuar a regula-lo e puni-lo pela legislacdo penal? Levanta-se a
questdo, muito séria, de saber se a perseguicdo policial ao usuario e sua indiciacdo ndo
representam, de fato, um desperdicio de energia e de recursos (Velho, 1993) que, mediante
uma incisiva reforma juridica na matéria, poderiam ser alocados em agdes publicas de
prevencdo e tratamento, cronicamente carentes de uma visdo politica e legislativa mais realista
e mais ancorada no direito civil do que no direito penal (S, 1993)*.

Em segundo lugar, essa fase trouxe para o centro do subsistema grupos
organizados da sociedade. Se até entdo as drogas eram um assunto primordialmente
afeto as forcas policiais, deu-se nesse momento maior engajamento de uma gama bem
mais ampla de instituicdes, como escolas, entidades de pesquisa, grupos de auto-ajuda,
comunidades terapéuticas e organizagdes nao governamentais.

Ocorreram nesse periodo duas alteragdes importantes no campo normativo: a
criacdo, em 1986, do Fundo de Prevencdo, Recuperacdo e de Combate as Drogas de

Abuso (FUNCAB)*, sob a coordenacdo do Conselho Federal de Entorpecentes

32 BUCHER, Richard. Drogas e sociedade nos tempos da Aids. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1996. p. 65.

» Idem, ibidem, p. 14.

* Lein®7.560/86.
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(CONFEN)*; e a promulgacio da nova Constitui¢io da Repuiblica Federativa do
Brasil, em 1988.

A autonomia de recursos fora da esfera policial foi fundamental para a
viabilizagdo de atividades de carater ndo repressivo. Um importante indicador de que
havia um avanco de outras coalizdes de advocacia foi o surgimento, ainda em 1986, da
primeira proposta nacional de politica de controle de drogas ilicitas fora do &mbito da
Policia Federal.

Transformada em documento formal em 1988, essa proposta garantiu condig¢des
para a normatizacdo de uma série de atividades de prevencdo, ampliando o poder do
CONFEN em detrimento das atribuicdes da Policia Federal. A abertura de um espaco
de discussao de novas propostas pelo CONFEN, ainda que no ambito do Ministério da
Justiga, permitiu em ultima andlise o questionamento da eficdcia tanto das agdes de
repressao como das de prevencao em sentido estrito.

Ancorada pela epidemia de aids, ocorreu a insercdo de um novo grupo de
coalizdo de carater tolerante. O discurso de apresentacdo desse grupo oscilava entre
um tom sanitarista, justificando a nova abordagem do ponto de vista de saude publica,
e um tom “biopsicossocial” — que viria a evoluir para a dita abordagem “ecoldgica” —
que abriria as portas para uma nova discussao ética do controle do uso de drogas.

Ambas as explicagdes, que se interpenetram e tém uma série de nuancas e
ramificagOes teodricas, foram essenciais para a aceitacao de praticas que, inicialmente,
eram tidas como ilegais — ou, pelo menos, contrarias ao principio geral repressivo-
legalista das estratégias de controle. Ao se introduzir na questdo das drogas um fator
externo — o “perigo” da aids — desviava-se a atencdo da sociedade (ou das demais
coalizdes de advocacia) — ou se diminuia o impacto — do emprego de técnicas de
redugdo de danos, pratica tolerante em relagdo ao uso.

Trazendo novos desafios para a implementacdo de politicas efetivas de controle

do uso de drogas ilicitas, a violéncia associada ao fenomeno e a aids foram

35 . . . . L .
Esse Fundo, cuja fonte de receita eram os bens e os valores apreendidos em decorréncia da aplicagdo da Lei

n® 6.368/76, passaria a financiar, a titulo complementar, as a¢des de repressdo ao trafico ilicito, priorizando
projetos de prevengdo e tratamento propostos por instituicdes governamentais € ndo governamentais.
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responsaveis pela ado¢do de algumas linhas de a¢do inteiramente novas no Brasil. A

citagdo a seguir da a medida das rea¢des que a doencga suscitou:

O surgimento da pandemia de aids na década passada suscitou, na populacdo em geral, uma
seqiiéncia de reagoes diversas, passando da indiferenga inicial a uma maldissimulada satisfagéo
de ver grupos de “desviantes sexuais” castigados, para desembocar na atual mistura de
perplexidade e panico’®.

A importancia do “uso indevido” de drogas como fator de transmissdao do HIV e
de outros agentes infecciosos permitiu que fosse implementada no pais uma
abordagem mais tolerante.

Como parte dos riscos associados ao uso de drogas, a aids, a um tempo,
provocou uma énfase maior no enfoque “sanitario” do problema e criou um impasse
entre os atores tradicionais do controle, mesmo na area de saude propriamente dita. Se
ja havia uma preocupacdo com a questdo nesse setor, as intervengdes permaneciam
ligadas a tematica de “saude mental”. Era, portanto, necessario buscar alternativas
terapéuticas para a dependéncia de drogas e a reformulacdo das politicas de
atendimento. O avango das teorias “ecoldgicas” sobre a dependéncia de drogas teve
enorme influéncia nesse processo de questionamento, “resgatando” a dependéncia de
drogas das abordagens manicomiais e defendendo a tese de que o usuario ndo deveria

ser marginalizado:

O consumo de drogas, bem como outras formas de auto-afirmacdo que desviam de normas e
regras convencionais, deixa-se entender nesse contexto como resposta a defici€éncia ou mesmo
auséncia de valores integradores e restauradores da dignidade humana. Ocorrendo falhas
estruturais na organizagdo das formas de convivéncia com outrem e de reconhecimento mutuo
— base das interagdes culturais —, os ecossistemas humanos desequilibram-se de tal maneira
que os mecanismos de circulag@o e troca de bens, valores e idéias, as estratégias seculares de
comunicacdo deterioram-se ou descontrolam-se, provocando o aumento dos fendmenos de
isolamento, anonimato e marginalizagio®’.

E interessante notar que as internagdes por dependéncia quimica até entdo eram

classificadas pelo servigo publico de satide como distirbios de ordem psiquiatrica.

** BUCHER, Richard. Op. cit., p. 83.
37 Idem, ibidem, p. 22 e 23.
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Com o advento da aids, a prioridade passou a ser controlar a epidemia, trazendo os
usudrios para o atendimento ambulatorial e reservando as internagdes para o
tratamento da doenca em si.

Embora os primeiros casos de aids tenham sido registrados no comecgo dos anos
1980, foi apenas no comeco da década seguinte que houve sistematizacao de agdoes em
torno de um programa nacional de controle da epidemia. Com apoio de recursos
internacionais ¢ das Nagdes Unidas, grupos de intelectuais e a comunidade
homossexual — em que foram registrados os primeiros casos de aids — organizaram-se
e criaram uma resposta a epidemia que veio a se consolidar em uma coordenagao
nacional e em uma politica de DST/AIDS no ambito do Ministério da Satde. Os

usuarios de drogas injetaveis constituiam uma populagdo de risco acrescido:

Por outro lado, destaca-se o surgimento da aids, propagando-se hoje cada vez mais entre
Usuarios de Drogas Injetaveis (UDIs), a ponto de constituirem-se, em breve, como primeiro
grupo com condutas de risco. A adocdo de praticas preventivas, no interesse da satde publica
de toda a populagdo (visto que os UDIs transmitem o virus ndo apenas entre si, por seringas e
agulhas infectadas, mas também aos seus parceiros sexuais), ¢ reconhecida, pelos responsaveis
da OMS e de muitos servigos nacionais de satude, como de maxima urgéncia (...)*".

Em 1994, era assinado o primeiro acordo de empréstimo entre o Ministério da
Satude e o Banco Mundial para agdes de enfrentamento a epidemia. Com base em um
questionamento da propria concepgao de prevencao, as estratégias de reducdo de danos
foram paulatinamente incorporadas as politicas de saude publica a partir de meados

dos anos 1990.

O primeiro PRD [Programa de Reducdo de Danos] a trocar seringas no Brasil surgiu em margo
de 1995, em Salvador, BA, e a primeira lei estadual a legalizar a troca de seringas, de autoria
do Deputado Estadual Paulo Teixeira, foi sancionada no Estado de Sdo Paulo em marco de
1998. Desde entdo outros estados e municipios aprovaram leis semelhantes™.

A adogdao de uma nova abordagem as drogas em funcao da politica de DST e

AIDS foi progressiva:

¥ Idem, ibidem, p. 14.
3 Manual de Reducgdo de Danos. Brasilia: Ministério da Satude, Coordenag¢do Nacional de DST e AIDS, 2000.
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em 1991, ¢ criado o primeiro projeto de redugdo de danos, em Santos;

em 1994, inicia-se, no ambito de um acordo de empréstimo entre o Ministério da
Satide e o Banco Mundial, o projeto Aids I, incluindo subprojetos de reducao de
danos;

um documento oficial do Ministério da Saude apresenta, em 1997, comentarios a
Lei n® 6.368/76, com uma nova interpretagdo do art. 13 da Lei de Toxicos™;

em 1998, ¢ aprovada a primeira lei estadual a favor da reducdo de danos em Sao
Paulo;

um documento oficial de politicas de Aids do Ministério da Saude de 1999*' diz,
num capitulo especifico sobre drogas e aids, que “(...) [a] classificacdo das drogas
em licitas e ilicitas ndo deve ser utilizada como critério discriminatério para a
definicao de prioridades com vistas no desenvolvimento de agdes de prevengdo e

tratamento do uso indevido (...)”*%.

O objetivo principal das intervengdes de saude deixou de ser “tratar” o usudrio,

mas compreender sua dependéncia. A estratégia utilizada para isso foi a penetragdo nas

redes sociais de usuarios. Por meio de escambo — preservativos e material descartavel

em troca de informacgdes —, os técnicos de saude publica (agora substituidos por

técnicos de RD — Redugdo de Danos, também usudrios ou ex-usuarios, capazes de

conquistar a confianca dessa populagdo), puderam acessar as praticas, os rituais, o

codigo de ética dos dependentes:

A forma prevalente de implementagdo da estratégia de reduc@o de danos, no Brasil, ¢ a de
programas e projetos de redugdo de danos (PRD), que consistem em um elenco de agdes,
desenvolvidas em campo por agentes comunitarios de saide especialmente treinados
(denominados “redutores de danos” ou simplesmente ‘“redutores”), que inclui troca e
distribuicdo de seringas, atividades de informacdo, educacdo e comunicacdo (IEC),
aconselhamento, encaminhamento, vacinagdo contra a hepatite e outras (ver o capitulo sobre
componentes dos PRD).

40

41

42

Diretrizes para projetos de redug¢do de danos — documento preliminar. Brasilia: Ministério da Saude,
Programa Nacional de DST/AIDS, 1997.

Politica Nacional de DST/AIDS — principios, diretrizes e estratégias. Brasilia: Ministério da Saude,
Secretaria de Politicas de Satude, Coordenagdo Nacional de DST e AIDS, 1999.

Op. cit.
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Pouco a pouco, no entanto, servicos de saude e de assisténcia social vém adotando os
principios da reducdo de danos e desenvolvido agdes da mesma natureza.

Servigos que trabalham com portadores do HIV, doentes de aids e usuarios de drogas, como os
centros de testagem e aconselhamento (CTA), os servigos de assisténcia especializada (SAE),
os Nucleos e Centros de Atengdo Psicossocial (Naps e Caps), devido a estreita relagdo com o
problema, podem e devem desenvolver ag¢oes de reduc@o de danos.

Embora os Caps — que sdo servigos que oferecem assisténcia a usuarios de drogas e tratamento
a dependentes sem énfase na abstinéncia — ainda existam em numero reduzido no Pais, ja
constituem experiéncia importante e sdo locais onde os principios da redu¢do de danos tém
encontrado ressonancia e aplicagao.

Farmacias s3o outros servigos de saide que tém dado uma importante contribui¢do aos PRD
ao facilitarem o acesso a equipamentos de injeg@o estéreis e descartaveis, em varios paises e
NO NOSSO.

Apesar de todas essas possibilidades e avancos, ainda € preciso que se instaure a perspectiva
de reducgdo de danos em todas as situagdes em que se constate a presenga de UD, em especial
nos servigos basicos de saude (centros e postos de saude, ambulatorios etc.), sendo, no
entanto, necessario que eles se adeqiiem (sic) as peculiaridades dessa populagdo especifica,
para inclui-la entre suas clientelas®.

Apesar dos riscos da estratégia e das resisténcias enfrentadas, a informacao
coletada era valiosa e, num segundo momento, permitiu: trazer os usuarios para os
servigos de saude, mensurar a epidemia, adaptar material informativo, associar
tendéncias do uso a rotas de trafico etc.

Por outro lado, os usuarios passaram a ser identificados, criou-se nova instancia
no controle das drogas e houve o fortalecimento de individuos dessas redes sociais,
que permaneciam inseridos no circuito das drogas — circunstancia esta, no minimo,
polémica®.

Em reacdo a proposicdo de politicas menos conservadoras, em 1988, a
Constituicao Federal reafirmou as atribui¢des tradicionais da Policia Federal,
reforcando tanto o aspecto legal-criminal da questdo como a importancia dada a

repressao.

® Manual de Reducdo de Danos. Brasilia: Ministério da Saude, Coordenagdo Nacional de DST e AIDS — 2000.

* Note-se que, apesar das controvérsias e embora ndo haja estatisticas sobre o aumento ou a diminui¢io do uso
de drogas ilicitas diretamente associados a essas estratégias, houve uma reducdo dos casos registrados de aids
entre usuarios de drogas injetaveis durante a década de 1990.
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A nova Carta definia o trafico de drogas como crime inafiancavel, previa o
confisco dos bens de traficantes, autorizava a expropriacdo de terras usadas para
plantio ilicito e obrigava o Estado a manter programas de prevencao e assisténcia para
criancas e adolescentes. A Constituigdo de 1988 estabeleceu, ainda, que a Policia
Federal destina-se a “prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros
orgios publicos nas respectivas areas de competéncia™®.

A partir de 1988, a Divisao de Repressao a Entorpecentes passa a ter mais uma

atribuicao:

[manter]| “informado o Conselho Federal de Entorpecentes acerca de apreensdes ¢ de medidas
assecuratorias penais relativas a bens imoveis, valores mobilidrios e outros bens e valores
determinados por outras autoridades, que ndo as da Administragdo Federal, inclusive
judiciarias, indicando as fases em que se encontrem os respectivos procedimentos”*°.

Nesse periodo, agrava-se o descompasso entre a estrutura organizacional do
DPF, o tamanho de seu contingente, suas inimeras atribui¢des ¢ o crescimento do
problema das drogas no pais. Em julho de 1989, o DPF contava com 7.941 servidores,
sendo 6.096 policiais e 1.845 administradores.

Por meio da Portaria Ministerial n® 579, de 12 de novembro de 1991, o
Ministério da Justiga aprova o Regimento Interno do Conselho Federal de
Entorpecentes, talvez numa tentativa de forgar a revisao de posturas liberais ou limitar
poderes do Conselho.

O discurso da reducdo de danos — de diminuir a incidéncia do HIV na
populagdo usuaria de drogas, diminuir a marginalizagdo, garantir direitos humanos,
ampliar as visdes sobre um problema multidimensional etc. — chocou-se com o
discurso conservador ndo tolerante.

E preciso compreender que a legislagdo vigente ainda era a Lei de Toxicos de

1976, que colocava uma dificuldade conceitual com relagdo a reducao de danos:

* Art. 144, inciso II, paragrafo primeiro. Ao Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN) era atribuida a
responsabilidade por integrar os orgdos dos estados, Distrito Federal, territérios ¢ municipios ao Sistema
Nacional de Prevengao.

* Decreto n® 95.650/88.
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No Brasil, a primeira tentativa de se fazer troca de seringas entre UDI aconteceu na cidade de
Santos, SP em 1989, mas a iniciativa foi frustrada por uma decisdo judicial. E também dessa
época a implementacao, entre nos, de um tipo de atividade de redugdo de danos, voltada para
usuarios de drogas injetaveis, que ficou conhecida como bleach out reach work, denominagao
adotada nos Estados Unidos, € que consistia na promogao do uso de solugdes de hipoclorito de
sodio (bleach, em inglés) para a desinfec¢do de equipamentos de injecao.

A promocdo do uso dessas solugdes ¢ o ensinamento de como desinfetar seringas e agulhas
fazia-se (sic) por meio de acdes de educacdo para a saide e de comunicagdo social e do
trabalho de campo (out reach work), realizado por trabalhadores de satde e voluntarios,
ligados a servigos de satde e organizagdes ndo-governamentais (denominados, entdo, “agentes
de satde”), que buscavam ativamente UDI em locais de uso e trafico de drogas.

Essa politica e as acdes correspondentes foram posteriormente abandonadas e hoje sdo contra-
indicadas por sua insuficiéncia e baixa eficacia.

Desde entdo, a Coordenacao Nacional de DST e AIDS, o Ministério da Justica e — sobretudo —
a corajosa atuagdo de técnicos de instituicdes governamentais € nao-governamentais, em
varias cidades brasileiras, contribuiram para fazer da reducdo de danos uma realidade em
nosso Pais*’.

As atividades de repressdo continuavam no padrao estabelecido ainda na década

anterior. Em 1992, com o aumento da incidéncia de plantacdes de drogas psicotropicas

em vdrias regioes do pais, especialmente na regido do Vale do Sao Francisco, o

A . I 48 \ . ~ \
governo reforcou a competéncia da Policia Federal™ quanto a localizacdo e a

erradicacdo de plantagdes ilicitas, com vistas a expropriagdo para assentamento de

colonos.

Em 1992, uma segunda proposta de politica de controle de drogas ilicitas — com

1déias mais tolerantes — brotaria do CONFEN:

O Conselho Federal de Entorpecentes, cumprindo objetivo estabelecido no inciso I do art. 2% e
do Decreto 85.110 de 2 de setembro de 1980, que institui o Sistema Nacional de Prevengao,
Fiscalizagdo ¢ Repressdo de Entorpecentes, do qual é o 6rgédo central (art. 3°, inciso I da mesma
lei), apds longo tempo de maturagdo e aprofundadas discussoes, apresenta a proposta para a
Politica Nacional de Entorpecentes — PND, como é da sua competéncia (art. 4° do mesmo
decreto)®.

47

Manual de Redu¢do de Danos. Brasilia: Ministério da Satde, Coordenagao Nacional de DST e AIDS, 2000.

8 Decreto n 577/92.

? Proposta para uma politica nacional de drogas. Brasilia: Ministério da Justica — CONFEN — 1992.
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Naquele momento, discutia-se se o problema do uso indevido de drogas seria
criminal ou sanitdrio. O conjunto de iniciativas adotadas no Brasil a partir dos anos
1990 parece apontar para um reconhecimento tacito por parte das autoridades de que
as dimensodes sociais, econdmicas, culturais e criminais da questdo exigem que varios
aspectos sejam considerados.

E interessante notar que, nessa proposta de 1992, o controle passa a ser

encarado prioritariamente do ponto de vista de saude publica:

Tendo em vista que o bem juridico tutelado é a saude publica e baseando-se em pesquisas
feitas em varios pontos do Brasil propde-se ampliacdo da prevengdo, para a abrangéncia de
todas as drogas psicoativas — licitas e ilicitas, considerando o ser humano como objeto
principal, sua inser¢do no meio ambiente ¢ a sua relacdo com a substancia, investindo em
programas de conscientizagdo, educagdo, tratamento, recuperagdo e reintegragdo a sociedade,
atendendo a prevengdo primaria, secundaria e terciaria™.

Em 1993, era criada, no ambito do Ministério da Justi¢a, a Secretaria Nacional
de Entorpecentes’’, que seria extinta pouco depois de Fernando Henrique Cardoso
assumir o poder em 1994. Com as atribuigdes de supervisionar, acompanhar e
fiscalizar a execucdo das normas estabelecidas pelo Conselho Federal de
Entorpecentes, a secretaria visava em ultima instdncia a implementacdo do Sistema
Nacional de Prevencao, Fiscaliza¢do e Repressdao de Entorpecentes.

No entanto, as coalizdes de advocacia tradicionais precisavam garantir sua
continuidade. Nesse periodo ganha destaque a preocupagdo com a fiscalizacdo de
precursores quimicos, sendo de 1995 a legislacdo que estabelece normas de controle e
fiscalizacdo sobre produtos e insumos quimicos que possam ser destinados a
elaboracdo de substincias entorpecentes ou que determinem dependéncia fisica ou
psiquica®®. Essa mesma legislagio estabeleceu como competéncia do DPF a

fiscalizacdo e o controle desses produtos, bem como a aplicacio das sangdes

0 Op. cit.

! Lein® 8.764/1993.

2 Lei 9.017, de 30 de mar¢o de 1995, que introduziu novos mecanismos de controle dos insumos usados na
fabricagdo de cocaina e de outras substancias psicoativas (precursores quimicos).
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administrativas decorrentes, atribuigdes que foram repassadas a Divisdo de Repressao
a Entorpecentes53 .

Diferentes estratégias, colocadas em pratica a partir de meados dos anos 1990,
caracterizam uma terceira etapa do controle de drogas ilicitas, cujo ponto de partida ¢ a
criacdo de um programa nacional para a questao.

Sem ter sido consolidada, a proposta de politica de drogas de 1992 foi seguida
pela proposicdo do Programa de Acdo Nacional Antidrogas (PANAD), que foi
elaborado pelo extinto Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN) e lancado em
marco de 1996:

O Programa de Acdo Nacional Antidrogas foi criado com o objetivo de intensificar as
iniciativas do Poder Publico nas areas de prevencao, fiscalizacdo e repressao as drogas ilicitas
e licitas™.

E:

O Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN), 6rgdo integrante da estrutura do Ministério
da Justica, tem a competéncia legal para definir a Politica Nacional de Entorpecentes,
orientando normativamente ¢ executando a supervisao técnica dos 6rgaos nacionais que atuam
nas areas de prevencdo, fiscalizacdo e repressdo de drogas de abuso. (...) Dentro do marco
dessa politica o Governo Federal lanca o Programa de Ag¢do Nacional Antidrogas (PANAD)
como forma de intensificar as iniciativas do poder publico nessa area””.

O documento — um conjunto de propostas de atividades que enfatiza a repressao
e traz um relato das iniciativas implementadas pelas forcas policiais — tem um tom
defensivo, embora esboce a preocupagdo com o balanceamento entre os varios
elementos de controle, como prevencdo e repressdo. Esse equilibrio, no entanto, ¢
precario.

Ao apresentar objetivos gerais — prevenir, recuperar, reinserir os dependentes e
reprimir o trafico —, o programa esbo¢a um alcance que nao se verifica nas propostas

ao longo do texto. Como parte da estratégia preventiva, o programa lista agdes

3 Decreto n? 1.646/95.

> Informacdes sobre o Programa de Ac¢do Nacional Antidrogas — PANAD. Brasilia: Ministério da Justica,
1997.

> Programa de A¢do Nacional Antidrogas — PANAD. Brasilia: Ministério da Justica — CONFEN — 1996.
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pontuais ou inteng¢des genéricas e de pouca aplicabilidade pratica. Merece nota a
preocupagdo com a viabilizagdo de recursos para a questdo por meio do FUNCAB,

talvez a Unica proposta que viria a ter repercussao efetiva. As demais propostas sao:

e compreender as raizes do uso crescente de drogas, adotando programacdes que
permitam a andlise critica e multidisciplinar do fendmeno;

e realizar campanha nacional objetivando a conscientizacdo da sociedade brasileira;

e viabilizar a implementacdo das diretrizes aprovadas pelo Comité Nacional de
Educacdo Preventiva Integral, do Ministério da Educagao;

e promover a aprovagao da nova Lei de Drogas no Congresso Nacional;

o fortalecer as agdes de capacitagdo e treinamento dos recursos humanos e entidades
envolvidos com a questao;

e ampliar os levantamentos epidemioldgicos visando a reunir indicadores para uma
analise mais abrangente da realidade do consumo de drogas no Brasil;

e propiciar que as medidas preventivas de reducdo da demanda atinjam as substancias
psicoativas licitas e ilicitas;

e aperfeicoar o Fundo de Preveng¢do, Recuperacao e Combate as Drogas de Abuso —
FUNCAB;

e criar dispositivos legais que normatizem a propaganda de drogas licitas;

e debater o significado do uso de drogas e seus reflexos modeladores das interagdes

sociais.

O carater genérico das propostas do PANAD fica ainda mais patente com
relagcdo a estratégia recuperativa. Essa parte do documento deixa claro, também, que o
CONFEN reforca aliangas estabelecidas com algumas coalizdes de advocacia
tradicionais e sinaliza em dire¢ao a potenciais aliangas com 0s novos grupos surgidos

no inicio da década:

e cstabelecer critérios € normas basicas de funcionamento para as instituigdes que

atuem na area;
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e substituir progressivamente o atual modelo assistencial de sailde mental por servigo
especifico de ateng¢do as dependéncias quimicas;

e apoiar técnica e financeiramente as entidades filantropicas que atuem na assisténcia
€ tratamento;

e promover atividades de capacitagdo e treinamento dos recursos humanos que tratem

da questdo.

Como foi dito anteriormente, a parte mais densa do texto refere-se a estratégia

: ~ X . 3956
repressiva. Mesmo as acdes de suporte legal remetem a “eficacia da repressdao””,

mencionando “meios operacionais ja consagrados internacionalmente™’, como
programa de protecdo a testemunhas, controle de apenados em liberdade condicional,
controle de operagdes financeiras suspeitas, infiltragdo policial em organizagao
criminosa, normas de recrutamento e controle de informantes, regulamenta¢ao do
permissivo constitucional que autoriza o monitoramento das comunicagdes € programa
de forcga-tarefa.

O programa menciona, ainda, uma adequacdo das normas gerais da
administracdo de atividades tipicas de seguranca publica, que pode ser entendida como
uma forma de facilitar a atividade policial sem a obrigatoriedade de submeter essas
despesas, por exemplo, a Lei de Licitagdes’®.

Apesar de sua precariedade, o PANAD permaneceu como documento oficial da
politica de controle de drogas ilicitas até o final da década de 1990.

Paralelamente, no entanto, avangcam as propostas das coalizdes de advocacia

atolerantes, especialmente os ligados ao Ministério da Satude:

A Norma Operacional Bésica, editada em 1996, tem por finalidade primordial promover e
consolidar o pleno exercicio, por parte do poder publico municipal e do Distrito Federal, da
fungdo de gestor da atencgdo a satide dos seus municipes, com a conseqiiente redefini¢do das
responsabilidades dos Estados, do Distrito Federal e da Unido, avangando na consolidacdo dos
principios do SUS.

6 Op. cit.
7 Op. cit.
% Lein®8.666/1993.
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Isso implica aperfeicoar a gestdo dos servicos de satide no pais e a propria organizacdo do
Sistema, visto que o municipio passa a ser, de fato, o responsavel imediato pelo atendimento
das necessidades e demandas de saide do seu povo e das exigéncias de intervencdes
saneadoras em seu territorio.

A Area Técnica de Saude Mental do Ministério da Saude tem como diretriz basica de suas
acOes, desde 1991, a reestruturacdo da atencdo psiquiatrica no Brasil, na qual a atencdo as
dependéncias quimicas estd inserida. Nesse sentido, tem como premissa fundamental a
ampliacdo da rede ambulatorial e o fortalecimento de iniciativas municipais e estaduais que
propiciem a criagdo de equipamentos intensivos e intermedidrios entre o tratamento
ambulatorial e a internagdo hospitalar, com énfase nas agdes de reabilitacdo psicossocial dos
pacientes.”

As preocupagdes com uma melhor operacionalizagdo do FUNCAB vinham do
inicio da década de 1990, e ja o ato do entdo presidente Itamar Franco criando a
Secretaria Nacional de Entorpecentes® reafirmava a destinacdo prioritaria de recursos
a acdes nao diretamente repressivas: formacdo profissional, educacdo técnico-
cientifica preventiva; programas de esclarecimento ao publico; apoio a organizagdes
que desenvolvessem atividades de tratamento e recuperacdo; reaparelhamento e
custeio das atividades de fiscalizagdo, controle e repressao; pagamento das cotas de
participagdo em organismos internacionais ou regionais; além dos custos de gestdo da
propria secretaria.

Se essas preocupagdes tiveram resposta ou nao ao longo da década, o fato ¢ que
sempre houve uma certa dificuldade na implementacao de leildes de bens apreendidos
e transferéncias de valores em virtude da aplicagcdo da Lei de Téxicos. Segundo relatos
de funcionarios do CONFEN, vérios fatores influenciavam negativamente.

Em primeiro lugar, era preciso que houvesse conhecimento de causas judiciais a
que se aplicasse a lei, o que dependia, em ultima instancia, da divulgacdo de feitos
dessa natureza por parte do Judiciario e comunicagdo de apreensdes por parte das
forcas policiais. No entanto, os leildes s6 poderiam ser autorizados pelos juizes das

comarcas onde se davam os processos legais. Numa segunda etapa, era preciso ainda

** BRASIL. Questiondrio sobre indicadores para a primeira etapa de avaliagio. Sexta Reunido do Grupo de

Trabalho Intergovernamental sobre o Mecanismo de Avaliagdo Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a
2 de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/XIV.4.6 — CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada —
Original: inglés).

%" Lein® 8.764/93.
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resgatar, avaliar, anunciar e leiloar os bens. Eram precisos longos periodos € um
investimento humano e administrativo considerdavel até que os recursos oriundos
desses leildes pudessem ser incorporados ao Fundo — e disponibilizados para

atividades de controle.

3.6. O periodo 1998/2000

A escolha desse periodo em particular para este estudo deve-se a uma série de
eventos que marcaram os anos de 1998, 1999 e 2000 no que diz respeito a formulagdo
de politicas de controle de drogas ilicitas, tanto no exterior®" quanto no pais, incluindo
a tentativa de implementagdo de uma nova estrutura de controle — com o resgate da

idéia de haver um orgdo coordenador central®® — e a insercdo de novos atores — ou

' Em 1998, um evento externo deu novo impulso a essa tese. Estava sendo realizada em Nova York uma

Sessdo Especial da Assembléia Geral das Nagdes Unidas sobre a questdo das drogas ilicitas. A tdnica do
encontro era a de conclamar as nagdes para atividades articuladas e priorizagao da questido na agenda politica.
Essa iniciativa refletia a preocupagdo internacional com um suposto esgar¢amento institucional em areas
produtoras de drogas ilicitas na América do Sul e uma conseqiiente “instabilidade” politica na regido, onde as
relagdes entre guerrilhas esquerdistas, movimentos terroristas e trafico, embora pouco claras, apresentavam
uma ameaca potencial. A press@o internacional pelo estabelecimento de metas conjuntas e criagdo de agendas
nacionais sintonizadas com as tendéncias globais de enfrentamento era, ainda, alimentada pela dependéncia
econdmica da maior parte dos paises produtores. Pode-se citar, a esse respeito, a énfase da politica de
controle de drogas ilicitas dos Estados Unidos em estratégias de redugcdo de oferta e o mecanismo de
certificagdo, analisados por Walker (WALKER, 1996, p. 231-232) como formas indiretas de pressdo, na
medida em que condicionavam a ndo-aplicagdo de sangdes econdmicas & implementacdo dos mecanismos de
controle endossados por aquele pais.

Embora os registros de produgdo de drogas ilicitas no Brasil fossem escassos e houvesse uma crenga geral de
que o pais era utilizado prioritariamente como corredor do trafico, o pais adotou uma postura “solidaria”. Em
seu discurso na Sessdo Especial sobre Drogas da Assembléia Geral das Nagdes Unidas, em 8 de junho de
1998, em Nova York, o presidente Fernando Henrique Cardoso anunciou a criacdo de uma Secretaria
Nacional Antidrogas para coordenar as atividades de controle: “O Brasil ndo cruzara os bragos diante das
drogas, um inimigo insidioso que ameaga o equilibrio das familias, a vida dos jovens e o tecido basico da
sociedade. (...) Vivemos em um mundo que se tornou pequeno. As distdncias e os acidentes da geografia
deixaram, no mais das vezes, de ser obstaculos para a circulagdo de pessoas, de bens e de idéias. Ndo faltam
elementos positivos nessas novas circunstincias, oportunidades de crescimento e prosperidade. E
fundamental, porém, que a crescente permeabilidade das fronteiras ndo funcione como um incentivo a
disseminagdo de atos criminosos nem facilite sua impunidade. (...) Com o tempo, chegamos todos a
conclusdo de que seria necessario tratar do problema de forma abrangente. Limitar a a¢do do Estado a um
aumento da repressdo provou-se insuficiente. Ficou claro que as agdes de prevencdo, a recuperagdo dos
dependentes e a luta contra os delitos conexos eram também fundamentais. (...) Se precisamos redobrar
nossos esfor¢os de prevengdo, e se precisamos ser duros com o crime, com o trafico, devemos ter igual
empenho no tratamento e na recuperagdo do dependente de drogas, vitima do que ¢ provavelmente a maior
doenga social de nosso tempo. Quanto a prevengdo, ela ndo deve ser apenas atemorizagdo, mas antes a
revelacdo de caminhos que facilitem ao jovem aceitar o desafio de ser senhor de si mesmo, diante de uma
realidade muitas vezes dificil.(...) Sabemos hoje que a cooperagdo internacional ¢ vital no combate a crimes
de natureza transfronteirica. De certa forma, todos os nossos paises sdo afetados pelas diferentes dimensdes
do problema do trafico de drogas: a producdo, o transito, a comercializagdo ¢ o consumo. Alcangamos uma
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reorganizagdo dos espacos de atuacdo — no subsistema de formulagdo de politicas de
controle de drogas ilicitas.

Os sucessivos questionamentos da politica implementada até entdo e o discurso
defensivo das forgas policiais® deram folego a tese de que uma maior coordenacio das
atividades de controle seria a melhor solugdo para o problema. Essa tese era
particularmente cara aos grupos até entdo alijados do subsistema, ja que criava espagos
potenciais de atuacdo. Com o avango de novos atores — como, por exemplo, 0s grupos
defensores das estratégias de redugdio de danos® — e o questionamento crescente da
eficacia dos atores tradicionais, setores militares®® podem ter encontrado uma
fragilidade a ser explorada em beneficio de uma redistribuicdo de papéis no subsistema
de controle de drogas ilicitas®.

Entre as diversas mudancas implementadas, teve especial impacto a criacdo da

Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD), com sfatus de 6rgao assessor da Presidéncia

linguagem comum, baseada no conceito de responsabilidade compartilhada. Isso ¢ o que permite uma
atuagdo mais coesa da comunidade internacional. Estou aqui para assegurar-lhes que o Brasil continuard a
honrar sua parcela de responsabilidade nesse esforgo.(...) E nesse sentido que estou anunciando a proposta de
criagdo de uma "Secretaria Nacional Antidrogas", com a missdo de definir a politica nacional em matéria de
drogas e coordenar todas as agdes governamentais de prevencdo, repressao e recuperacdo”(BRASIL, 1998).
A postura defensiva da Policia Federal parece ficar mais nitida na medida em que passou a ressaltar os
resultados obtidos mesmo com — segundo avaliacdo da propria entidade — restricdo de verbas, insuficiéncia
de efetivo, falta de capacidade institucional etc. Em varios documentos oficiais enfatizava-se que, apesar de
todas essas deficiéncias, os unicos dados disponiveis eram os referentes a operagdes realizadas pela Policia
Federal, incluindo apreensoes, erradicagdo de plantios ilicitos, inquéritos etc.

Em 1997, o Ministério da Satde langava, como parte do Programa Nacional de DST/AIDS, um documento
sobre como implementar projetos de redugdo de danos (MINISTERIO DA SAUDE, 1997). Naquela época,
estava em vigor o primeiro acordo de empréstimo com o Banco Mundial, de 1994, que, em conjunto com as
Nagdes Unidas, havia liberado recursos da ordem de US$ 9.000.000. Esses recursos viabilizaram um projeto
de prevengdo as DST/HIV/AIDS entre usuarios de drogas ilicitas como um dos componentes do Programa,
implementado pela Coordenagdo Nacional de DST e AIDS da Secretaria de Politica de Satde do Ministério
da Satde (BRASIL, MS, 1999).

A Casa Militar da Presidéncia da Republica — posteriormente Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica — refletia interesses favoraveis a ampliagio das atribui¢des do Exército. Orfis do
processo de redemocratizagdo, alas mais liberais — ou menos conservadoras — daquela For¢a estavam em
busca de espacos de atuag@o — saldrios e carreira — dentro da nova ordem institucional.

Data da segunda metade da década de 1990 a insergéo oficial das estratégias de redugdo de danos na politica
nacional de satide e a articulacdo de setores militares em torno das prerrogativas da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN), sucedanea do antigo Servigo Nacional de Informagc¢des (SNI). Esses novos atores,
colocando-se de forma alternativa no subsistema de formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas,
refletiam uma crescente influéncia de setores da sociedade civil na definicdo de agdes — e distribuigdo de
verbas. Percebe-se pelos documentos da época uma preocupacgdo crescente do Departamento de Policia
Federal do Ministério da Justiga — locus tradicional do controle — pela manutengio de seu nicho de atuagdo. E
preciso considerar que as mudangas de enfoque do problema ocorridas desde a segunda metade da década de
1980 ndo eram substanciais. Além de se manter a coordenacdo de agdes de controle na estrutura do
Ministério da Justiga, havia pouca énfase nas atividades de natureza tolerante.
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da Republica®. Para tanto, o antigo Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN) do
Ministério da Justica, responsavel oficial pela coordenacdo das atividades de controle,
foi transformado em Conselho Nacional Antidrogas (CONAD), vinculado ao Gabinete
de Seguranca Institucional. A SENAD assumiu, entdo, o papel de secretaria executiva
do CONAD.

A nova estrutura estaria vinculada diretamente a Presidéncia da Republica, por
meio da Casa Militar. Com a nova organizagao da Presidéncia da Republica, passou a
ser de competéncia da Casa Militar — posteriormente Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia — a responsabilidade para “coordenar e integrar as agdes
do Governo nos aspectos relacionados com as atividades de preveng¢do e repressao ao
trafico ilicito, ao uso indevido e a producdo nao autorizada de substancias

A v 9968
entorpecentes e drogas que causem dependéncia™”.

7 No discurso na Ceriménia de Assinatura da Medida Proviséria de Criagdo do Conselho Nacional Antidrogas
e da Secretaria Nacional Antidrogas e Assinatura do Decreto de Regulamentag@o, em 19 de junho de 1998, o
presidente Fernando Henrique Cardoso ressaltou a nova hierarquia estabelecida entre os 6rgaos de controle:
“Vou assinar hoje, como havia prometido, no discurso que fiz, na Assembléia Geral da ONU que tratou da
questdo das drogas, uma medida provisoria que vai criar a Secretaria Nacional Antidrogas, assim como o
Conselho Nacional Antidrogas. Ambos estardao vinculados, diretamente, a Presidéncia da Republica, através
da Casa Militar. E estardo, nesse sentido, sofrendo, portanto, uma elevacao de hierarquia. E a razdo é muito
simples: € que, cada vez mais, o mundo todo se preocupa com a questdo das drogas e, cada vez mais, esse
problema das drogas ultrapassa os ambitos antigos. As proprias questdes de seguranga publica, que sdo
questdes constitucionalmente atinentes aos governos estaduais, se relacionam crescentemente com as drogas,
com o trafico de drogas e com o contrabando. Portanto, isso requer uma articulagdo em nivel federativo. E
também, crescentemente, existe uma ligacdo entre a questdo das drogas e o crime de colarinho branco e
lavagem de dinheiro, que sdo crimes transfronteiricos que requerem, portanto, uma acao entre Estados
nacionais. Isso ndo quer dizer que, com a criagdo desses novos instrumentos de combate a droga, nds
estejamos tirando atribui¢des de outros 6rgdos nem fazendo reparos — pelo contrario — a atuagdo desses outros
orgdos. O Ministério da Justiga ¢ a Policia Federal, assim como todos os demais 6rgéos que tém lidado com a
questdo de drogas, mantém as suas fungdes constitucionais. Nao se trata, portanto, de esvaziar uma fungao
para criar outra. Trata-se de complementar, pela articulacdo, fungdes que ja existem e dar-lhes uma
hierarquia, em nivel de Presidéncia da Republica, dado o alcance desse tipo de pratica e de crime. (...) E,
portanto, ¢ preciso que haja, também, um sinal muito claro da preocupacdo do presidente da Republica, da
instituicdo da Presidéncia, para que nos possamos agir articuladamente. Sempre estivemos articulados mas,
agora, com essa nova hierarquizag¢do. Os senhores sabem — aqui ha ministros, por exemplo, o ministro-chefe
do Estado-Maior das Forcas Armadas — que uma parte desse combate esta localizado, precisamente, no
Estado-Maior. O ministro da Educacdo, porque a educacdo, a questdo da prevencdo sdo tdo importantes
quanto a repressdo. Nao se resolve a questdo das drogas somente com repressdo, ha a prevengdo. Aqui ha
representantes do Ministério da Satde, do Itamaraty, da Secretaria de Assuntos Estratégicos, para que
possamos ter o sentimento efetivo de que, juntamente, especialmente, com o Ministério da Justica, que € onde
mais existe, digamos, atribuicdo constitucional para o combate as drogas, existe hoje, portanto, todo esse
conjunto articulado, e o governo quer dar relevo a ag@o antidrogas” (BRASIL, ALVORADA, 1998).

A Lei n® 9.649/98, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, ainda ndo
mencionava essas atribuicdes, apenas indicando um prazo para a criagdo da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia. Medida Provisoria n® 1.669/1998 viria a alterar os artigos 6° € 16 da Lei n® 9.649, que passaram
a vigorar com as seguintes alteragdes: “Art. 62 A Casa Militar da Presidéncia da Repiiblica compete assistir
direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuig¢oes, nos assuntos
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Simultaneamente, estabeleceu-se o conceito de forga-tarefa para a
operacionalizagdo das agdes conjuntas de controle do Sistema Nacional Antidrogas
(SISNAD), incluindo 6rgdos como Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e a Fundagdo Nacional do Indio (FUNAI) —
ligada ao Ministério do Meio Ambiente. Dada a complexidade dessa macroestrutura,
havia uma necessidade maior de articulacdo e interagdo entre as instituicdes que a
compunham — estaduais, nacionais ou internacionais.

Do ponto de vista do discurso oficial, o Sistema Nacional Antidrogas
(SISNAD)®, como concebido em 1998 (Decretos n® 2.632 ¢ 2.792/98, alterando o art.
32 da Lei n® 6.368/76), teria sido uma tentativa de aglutinar e uniformizar os esfor¢os
de controle de todos os 6rgdos do governo que estivessem direta ou indiretamente
envolvidos com o controle de drogas ilicitas. Na pratica, criava a possibilidade de se
viabilizar a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, que passaria a ter algumas atribuicdes
até entdo restritas ao Departamento de Policia Federal do Ministério da Justica. Ou
seja, a nova estrutura de controle poderia auxiliar a acomodar interesses de atores
ainda excluidos do subsistema de formulacao de politicas de controle de drogas ilicitas
e, talvez, atender a interesses corporativos.

Ainda que estivesse delineada uma “coordenacdo” por parte das novas

estruturas, como nao havia, no texto legal que criava o SISNAD, explicitacdo dessas

referentes a administrag¢do militar, zelar pela seguranca pessoal do Chefe de Estado, do Vice-Presidente da
Republica, e respectivos familiares, assim como pela seguranca dos titulares dos orgdos essenciais da
Presidéncia da Republica, bem assim dos respectivos palacios presidenciais, tendo como estrutura basica o
Conselho Nacional Antidrogas, a Secretaria Nacional Antidrogas, o Gabinete e até cinco Subchefias, sendo
uma Executiva. § 1° Compete, ainda, a Casa Militar, coordenar e integrar as agbes do Governo nos aspectos
relacionados com as atividades de prevengdo e repressdo ao trdfico ilicito, ao uso indevido e a producdo
ndo autorizada de substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia, bem como aquelas
relacionadas com a recuperacio de dependentes. § 2° A Secretaria Nacional Antidrogas desempenhard as
atividades de secretaria executiva do Conselho Nacional Antidrogas”.

Segundo o texto informativo da 1? reunido do Sistema Nacional Antidrogas, o SISNAD incluia o Conselho
Nacional Antidrogas (CONAD) como 6rgdo normativo, a Casa Militar como 6rgdo central e a Secretaria
Nacional Antidrogas (SENAD) como 6rgéo executivo, além de outros 6rgdos: Ministério da Saude, Conselho
Nacional de Educacdo, Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda, Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social e o 6rgdo de inteligéncia do governo federal. Ainda incluia o Departamento de Policia
Federal, os 6rgdos dos estados, do Distrito Federal ¢ dos municipios que exerciam atividades antidrogas e de
recuperacdo de dependentes. Todas as atividades de prevengdo, repressdo e recuperagdo passaram a ser
integradas em um Sistema Nacional Antidrogas, constituido pelo conjunto de 6rgdos que exerciam essas
atribuigdes nos niveis federal, estadual e municipal. Segundo o discurso oficial, os 6rgdos do SISNAD, no
ambito de suas competéncias especificas, estavam sujeitos a orientagdo normativa do Conselho Nacional
Antidrogas no que tangesse as atividades disciplinadas pelo SISNAD, sem prejuizo de sua subordinagdo
administrativa aos 0rgéos em cujas estruturas estivessem integrados.
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fungdes, as forgas policiais partiram do pressuposto de que continuariam vigentes as
atribuicoes e as responsabilidades estabelecidas em documentos legais anteriores.
Embora ndo houvesse uma definicdo precisa de seu papel nesse novo contexto, a
Divisao de Repressdo a Entorpecentes (DRE — alids, Divisdo esta em vias de
transformagdo em CGPRE — Coordenacao Geral de Prevencdo e Repressao a
Entorpecentes, segundo alteragdes funcionais previstas pelos Decreto n® 4053, de
13/12/01) do Departamento de Policia Federal propds-se a atuar no subsistema de
repressao como brago operacional do SISNAD e ente articulador do controle de drogas
ilicitas em conjunto com as demais agéncias de repressio em niveis federal e
estadual .

No entanto, a realidade mostrou uma articulagdo em sentido oposto, afastando a
Policia Federal do subsistema e transferindo para a SENAD recursos e atribuigdes
amplas de coordenacao.

Ao final de 1998, seria realizado, ainda, um foérum em Brasilia com
especialistas de varias dreas para discutir o controle de drogas ilicitas no pais e apontar
sugestdes para a elaboracdo de uma politica nacional’'. O evento, que levou a
produgdo de um relatorio’” detalhado, dimensionou os interesses defendidos por
diferentes grupos’ e foi o ponto de partida para uma reorganizagdo informal dos atores

dentro dos novos espacos de atuacao criados.

7 Segundo essa proposta, partindo-se do pressuposto de que o Sistema Nacional Antidrogas pudesse ser

dividido em dois subsistemas complementares — prevengdo e repressdo —, a Policia Federal integraria este

ultimo. Na mesma categoria estariam a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), a Receita Federal, a

Aduana, a Policia Rodoviaria Federal, os 6rgdos do Ministério da Fazenda (Coordenacdo de Pesquisa,

Estatistica e Inteligéncia — COPEI) e Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF), a Agéncia

Nacional de Vigilancia Sanitaria do Ministério da Satde, as Policias Civis e Militares dos Estados, as

Guardas Municipais e demais 6rgaos de fiscalizagdo e de seguranga publica dos estados e municipios.

A maneira como se articularam e agruparam os atores nesse evento foi crucial para o estabelecimento de

novas aliangas estratégicas no subsistema das politicas de controle.

7> BRASIL. Relatério do 1° Férum Nacional Antidrogas. Brasilia: SENAD, 1999.

7O documento afirmava a intengdo do governo brasileiro de se estabelecer uma politica nacional de controle,
fazendo uma contraposi¢do suave a visdo norte-americana sobre a questdo, que classifica como “preocupagio
obsessiva e permanente, substituindo aquilo que foi, no passado, a preocupagdo com a questdo do equilibrio
de poder no mundo, quando havia os dois blocos”. Enfatizava, ainda, o papel de coordenagdo da SENAD ¢ a
importancia das Forgas Armadas e de suas atividades de suporte ao controle de drogas ilicitas. Nesse sentido,
¢ interessante notar o fato de o evento haver sido realizado no Colégio Militar, em Brasilia. Duas outras
tendéncias evidenciadas a partir do evento — e que ganhariam corpo nos proximos anos — foram a inclusdo
das estratégias de reducdo de danos como parte de um conceito ampliado de prevengdo e a municipalizagido
das acdes de controle. Embora ndo fosse exatamente uma inovagdo, o conceito de reducdo de danos era
considerado controverso por setores ndo tolerantes do controle de drogas ilicitas: “Trés estratégias sdo
tradicionalmente adotadas com vistas ao controle” do uso de drogas. A primeira delas visa a redu¢do da
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Sob a ténica do vazamento de informagdes e disputas sobre a titularidade da

coordenacao, 1999 foi um ano de enfrentamento entre as novas estruturas e as

estruturas tradicionais de controle’® de drogas. Os esforgos feitos no ambito da

Casa Militar tiveram o efeito ndo de potencializar o controle, mas de acirrar disputas
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oferta (sic) e se caracteriza pelo desenvolvimento de agdes de erradicacdo de plantagdes e destruigdo de
principios ativos; de repressdo a producdo, ao refino e ao trafico de substancias precursoras e de drogas; de
combate a lavagem de dinheiro e de fiscalizagdo e controle da produgo, da comercializagdo e do uso das
drogas. A segunda tem por objetivo a reducdo da demanda (sic), dirigindo acdes, esforgos e recursos para
desestimular ou reprimir 0 consumo — em especial a iniciagdo — ¢ para tratar os usuarios ¢ dependentes. A
terceira, reducdo de danos (sic), orienta a execugdo de agdes para a prevengdo das conseqiiéncias danosas a
satide que decorrem do uso de drogas, sem necessariamente interferir na oferta ou no consumo. As agdes de
reducdo de danos constituem um conjunto de medidas de satde publica voltadas a minimizar as
conseqiiéncias adversas do uso de drogas. O principio fundamental que as orienta € o respeito a liberdade de
escolha, na medida em que os estudos ¢ a experiéncia dos servicos demonstram que muitos usuarios, por
vezes, ndo conseguem ou nao querem deixar de usar drogas e, mesmo esses, precisam ter o risco de infecgdo
pelo HIV e hepatites minimizados. A redugdo de danos teve origem na Inglaterra, em 1926, com o Relatério
Rolleston”, que estabelecia o principio segundo o qual o médico poderia prescrever legalmente opidceos para
os dependentes dessas drogas, entendendo esse ato médico como tratamento e ndo como 'gratificagdo da
adicdo'. SO nos anos 80, no entanto, acdes baseadas nesses principios foram sistematizadas em forma de
programas, o primeiro dos quais surgiu na Holanda, por iniciativa de uma associagdo de usuarios de drogas,
preocupada com a disseminagio de hepatites entre UDI. A medida que comegaram a ser documentadas em
varias partes do mundo elevadas prevaléncias de infecgdo pelo HIV entre UDI, a estratégia de redugdo de
danos ganhou forga, mostrando-se uma importante aliada no controle desta infecgdo. 'Controle' estd sendo
empregado aqui na assepgao (sic) epidemiologica do termo, significando a situagdo na qual — em virtude de
uma agdo deliberada e sistematica nesse sentido — a incidéncia, a prevaléncia e a gravidade de uma
determinada doenga, dano ou condi¢do se encontram reduzidas ao maximo que a tecnologia disponivel
permite.**O Relatério Rolleston Report, € o relatorio das recomenda¢des de uma comissdo interministerial,
presidida pelo Ministro da Satide da Inglaterra, Sir Humphrey Rolleston. Ele teve uma grande influéncia
neste e em outros paises e estabeleceu o direito dos médicos ingleses de prescrever suprimentos regulares de
opiatos (sic) a aditos dessas drogas nas seguintes condigdes: como manejo da sindrome de abstinéncia em
tratamentos com objetivo de cura; quando ficasse demonstrado que, apos prolongadas tentativas de cura, o
uso da droga ndo pode ser seguramente descontinuado; e quando ficasse demonstrado que o paciente apenas
¢ capaz de levar uma vida normal ¢ produtiva se uma dose minima de droga for administrada regularmente,
mas ficasse incapaz disso, quando a droga fosse inteiramente descontinuada” (BRASIL, MS, 2000).

Com o antincio da criacdo da SENAD, algumas coalizdes de advocacia haviam identificado condi¢des para a
viabilizagdo do Sistema Nacional Antidrogas, previsto pela Lei n® 6.368/76 € cuja implementagdo, por duas
décadas, havia sido mais uma iniciativa pro forma que uma concreta vontade politica. O objetivo principal do
SISNAD era, segundo o discurso oficial, corrigir “distor¢des” no enfoque desenvolvido até entdo —
especialmente pela Policia Federal — de priorizar o controle em grandes centros consumidores, passando a
privilegiar as fronteiras. Na pratica, o Sistema tocava em dois pontos sensiveis: o monopolio da quebra do
sigilo de comunicagdes, até entdo prerrogativa da Policia Federal, e a criacdo do quadro funcional da ABIN,
ambos de interesse da Casa Militar. Nas paginas dos jornais, a implementagdo do SISNAD adquiria ora um
tom de vitdria das novas estruturas: “Sete meses apos ser criada, a Secretaria Nacional Antidrogas ganhou a
disputa com a Policia Federal e passa a ser o brago operacional do combate ao narcotrafico no pais. A PF vai
seguir a politica tragada pela Casa Militar da Presidéncia, 6rgdo central do novo sistema” (FRANCA e
GAZIR, 1999); ora o conceito como uma inovagdo técnica que reafirmava, de alguma forma, o papel
preponderante da Casa Militar — e favorecia o avango de seus interesses: “Brasilia — O governo anunciou
ontem a criagdo de forcas-tarefas para combater o narcotrafico no pais. (...) ‘Nao temos a ilusdo de que
conseguiremos eliminar o trafico, mas vamos pelo menos controla-lo’ — disse o general Alberto Cardoso,
chefe da Casa Militar da Presidéncia da Republica, responsavel pela coordenagdo do sistema” (LACERDA,
1999)
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por nichos de poder’. Essa situacio levou a realizacdo de aliancas estratégicas’®, por
um lado, e afloramento de dissensdes irreconcilidveis, por outro lado, que resultariam,
por exemplo, em sucessivas alteragdes nas atribui¢cdes dos 6rgaos da nova estrutura de
controle’”.

Ja em fevereiro, foi lancada a Medida Provisoria sobre tutela cautelar para
venda imediata de bens apreendidos de traficantes de drogas’ e relancada a que
tratava das atribuigoes da Casa Militar com relagao a quest'21079. Esse arcabouco legal
serviria para amparar o relangamento do Sistema Nacional Antidrogas — SISNAD®® —
e, paralelamente, reforgar o papel de coordenacdo da SENAD. Mesmo a medida
provisoria que alterava a denominacdo do Fundo de Prevencdo, Recuperagdo e de

Combate ao Abuso de Drogas — FUNCAB — para Fundo Nacional Antidrogas —

A criagdo da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) e do Sistema Brasileiro de Inteligéncia no ambito do

Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia (GSI) providenciaram combustivel para discussdes

interminaveis sobre atribuigdes e precedéncias hierarquicas, que soavam como disputas intestinas sobre

monopdlios e nichos tradicionais de atuagdo. Versdes sucessivas de documentos legais configuravam ora
tentativas para aparar arestas, ora reafirmacdes retdricas de poder.

Essa disputa tornou claro que as novas estruturas deveriam fortalecer suas aliangas com outros setores do

subsistema de formulag@o das politicas de controle de drogas ilicitas. Entre os primeiros 6rgaos a estabelecer

parcerias com a SENAD estava o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF). Crescia o

reconhecimento da importancia da “lavagem” de dinheiro. Até 2000, dois anos apds a criagdo de legislagdo

especifica, haviam sido feitas mais de 1.240 comunicacdes de casos suspeitos de “lavagem” de dinheiro

(TEIXEIRA, Leticia M. O Combate a Lavagem de Dinheiro no Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia,

2000, p. 43. Monografia, Bacharelado em Ciéncia Politica). Em 1999, havia sido regulamentada a Lei n®

9.613/98, e, com a realizacdo de seminarios ¢ palestras voltados para publico especializado — eventos de

carater técnico para autoridades publicas, juizes e profissionais do setor financeiro —, o tema foi mais

divulgado, fortalecendo o papel do COAF. Segundo Nota do Ministério das Relagdes Exteriores sobre
narcotrafico de 2000, “[d]ando continuidade aos compromissos assumidos no ambito das Nagdes Unidas,
com a assinatura da Convengdo contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e de Substéncias Psicotropicas,
celebrada em Viena, em 1988, o Governo brasileiro aprovou, em marco de 1998, a Lei n® 9.613, que dispde
sobre o crime de “lavagem ou ocultagdo de bens, direitos e valores” e cria o Conselho de Controle de

Atividades Financeiras (COAF). O principal objetivo do COAF ¢é coordenar esforgos governamentais com

vistas a0 combate a um dos principais delitos conexos com o narcotrafico: a lavagem de dinheiro. O trabalho

do COAF esta em consonancia com as orientagdes que vém sendo adotadas internacionalmente pelos
organismos envolvidos no combate a lavagem de dinheiro, como o Grupo de Acdo Financeira / Financial

Action Task Force (GAFI/FATF) entidade vinculada a OCDE que estabelece padrdes internacionais para o

combate a esse tipo de delito vinculado ao narcotrafico. O Brasil participa como membro observador no

GAFi/FAFT, devendo ser integrado ao grupo ainda em 2000” (BRASIL, MRE, 2000).

Uma das conseqiiéncias mais visiveis desse processo foi a sucessiva troca de ministros da Justi¢a: Renan

Calheiros (7/4/1998 a 19/7/1999), José Carlos Dias (19/7/1999 a 14/4/2000) e José Gregori (14/4/2000). Na

mesma medida, embora tenha logrado manter uma certa estabilidade ao longo do periodo, a nova estrutura

sofreu um desgaste politico irreversivel.

78 Medida Proviséria n° 1.780-6/99.

7 Medida Provisoria n® 1.7999-2/99 — antiga Medida Proviséria n® 1.669/1998.

8 Decreto n® 2.632/98, com alteragdes do Decreto n® 2.792/98, indicando composi¢do e objetivos do SISNAD,
e atribuindo & SENAD “as atividades de prevenc¢ao e repressdo ao trafico ilicito, uso indevido e producao nio
autorizada de substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou psiquica, e a atividade de
recuperacdo de dependentes”.
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FUNAD® — ¢ transferia sua gestio para o ambito da Casa Militar enfatizava esse
papel.

A destinacdo de recursos do FUNCAB e o deslocamento de atribuigdes
criavam, paralelamente, condi¢des para a viabilizagdo da ABIN. No entanto, a busca
de poder por parte das Forcas Armadas criava um descontentamento latente entre as
forcas policiais. Além disso, uma série de incidentes — como a divulgagdo de
informacdes tidas como confidenciais pelas forcas policiais — aumentou
paulatinamente o conflito que estivera velado no ano anterior.

A decisao da SENAD de coordenar agdes de erradicagao de plantagdes ilicitas,
apesar de inseridas num projeto mais amplo de controle, irritou o Ministério da Justiga.
Amplamente noticiados, os projetos em questdo, denominados “Moxotd-Pajet” e
“Mandacaru”, foram apresentados como iniciativas de longo prazo, incluindo
financiamentos para projetos de desenvolvimento alternativo, capacitagdo e atividades
de prevencdo — além de operacdes de erradicagdo de plantacdes ilicitas no chamado
“Poligono da Maconha”, no semi-arido nordestino.

No entanto, a divulgagdo da operag¢do na midia foi indicada como razdo de sua
pequena eficacia, segundo avaliagdo das forgas policiais, que apontaram falhas na
implementacdo das atividades de erradicagdo, um excesso de recursos gastos e
resultados inferiores aos obtidos em operagdes anteriores conduzidas pela Policia
Federal.

Entre as implicagdes desses projetos, iniciados em junho, a principal talvez
tenha sido a transformacao de um conflito de bastidores numa disputa ostensiva, que
ganhou a midia. Para a Policia Federal, o “fracasso” da operagdo indicava que a
SENAD nao estava preparada para assumir o controle das atividades de repressdo —
uma soma de falta de treinamento e pouco dominio do modus faciend;.

No campo internacional, apesar de uma aparente aproximagao com organismos

de cooperagdo internacional, a politica oficial ndo sofreu alteragdes consideraveis™.

¥ Medida Proviséria n® 1.794-9/99.

82 Segundo a Divisao de Acordos Internacionais do Ministério das Relagdes Exteriores, o Brasil mantinha, em
1999, acordos para a repressio do trafico de entorpecentes com os seguintes paises: Africa do Sul, Argentina,
Bolivia Chile, Colombia (dois acordos e um ajuste), Cuba, Estados Unidos (dois acordos e seis memorandos
de entendimento), Guiana, Italia, México, Paraguai, Peru (dois acordos), Portugal, Reino Unido, Russia,
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Durante todo o ano de 1999, no entanto, reunides de trabalho conjuntas para
preparagao do relatorio brasileiro ao Mecanismo de Avaliagdo Multilateral da
CICAD/OEA (MEM)* serviam de palco para as disputas entre os vérios atores do
subsistema de controle de drogas ilicitas. Essas disputas alimentavam mal-entendidos
na imprensa, alteracOes na legislacdo e desgaste politico, especialmente entre o
Ministério da Justica e o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica.

Merece destaque, também, durante o periodo, a realizagdo de uma Comissao
Parlamentar de Inquérito sobre a questdo do narcotrafico na Camara dos Deputados.
Popularizada como “CPI do Narcotrafico”, essa foi a segunda iniciativa do género no
ambito do Legislativo®, tendo iniciado as investiga¢des em abril de 1999. Utilizada
como instrumento na disputa pelo dominio do subsistema de controle de drogas
ilicitas, a CPI produziu, um ano e nove meses depois, um relatorio final, talvez uma
das mais exaustivas compilagdes de pistas sobre envolvimento de autoridades e
personalidades brasileiras no narcotrafico. Além disso, a CPI garantiu uma

consideravel mobilizacdo social para a questdo, elevando o nivel de informagdao da

Suriname, Uruguai e Venezuela. Mantinha, ainda, dois acordos com as Nacdes Unidas. Naquele ano, o Brasil
fez 550 pedidos de cooperagdo internacional com vistas a investigacdo e a instauragdo de processo por trafico
ilicito de drogas e recebeu 550 respostas. Esses dados sdo uma estimativa e incluem tanto os pedidos feitos
diretamente a Divisdo de Repressdo a Entorpecentes do Departamento de Policia Federal quanto os feitos por
meio da INTERPOL e informados pelo governo brasileiro em 2000 8 OEA/CICAD como parte da resposta
ao Mecanismo de Avaliagdio Mutua daquele organismo internacional sobre os avangos dos paises das
Américas em relacdo ao controle de drogas ilicitas.

Contraditoriamente, os resultados do exercicio do MEM em si parecem ter sido satisfatorios. E interessante
notar, a esse respeito, o posicionamento oficial do Ministério das Relagcdes Exteriores, como na palestra
proferida pelo ministro Jodo Solano Carneiro da Cunha, chefe de gabinete do subsecretario de Assuntos
Politicos (MRE, 2000): “(...) [e]m 1996, no ambito da OEA, langou-se a Estratégia Hemisférica Antidrogas.
Ali foram consagrados os principios basicos — responsabilidade compartilhada ¢ abordagem equilibrada —
de que lhes falei hd pouco. Ainda no ambito da OEA, desenvolve-se atualmente o Mecanismo de Avaliagdo
Multilateral (conhecido pela sigla MEM), no qual cada um dos 34 Estados membros avalia, de forma
consensual e conjunta, todos os demais, utilizando para tal um conjunto de indicadores também
consensualmente elaborado. Trata-se, portanto, de um processo de avaliacdo, transparente e objetivo, dos
esfor¢os nacionais no combate a produgdo, ao trafico e ao consumo ilicitos de drogas. Sem animo
condenatorio, o MEM pretende identificar fatores que afetem negativamente os esforcos nacionais
antidrogas, com vistas a minorar as caréncias ¢ problemas detectados. A primeira avaliagdo no ambito do
MEM encontra-se em andamento. A partir de 11 de setembro, os peritos governamentais terdo nova reuniao
para avaliar os indicadores nacionais dos 34 paises da OEA. Os resultados dessa primeira avaliagdo deverdo
ser apresentados a Cupula das Américas (Quebec, 2001)”.

% Uma primeira CPI do Narcotrafico havia sido realizada, também na Camara dos Deputados, em 1991.
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populagdo em geral sobre o fendmeno das drogas e aumentando o questionamento
sobre a eficicia da politica oficial de controle de drogas ilicitas®.

Ao final de 1999, o saldo era interessante: por um lado, havia sido criada a
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN)®, ainda que ndo estivesse clara a
capacidade da instituigdo para implementar suas atribuicdes legais no que dizia
respeito ao controle de drogas ilicitas; por outro lado, o conceito de reducdo de danos
aparecia num documento oficial®’, passando a integrar a politica nacional de drogas e
Aids do Ministério da Satide. O documento mais instigante do periodo, no entanto,
parece ter sido o texto informativo da primeira reunido do Sistema Nacional
Antidrogas, que se constituiu em um documento informal de politica, talvez o mais
consistente de todo o periodo.

Com as novas estruturas em rota de colisdo com o Ministério da Justiga — no
ano anterior, o entdo ministro Renan Calheiros havia sido substituido por José Carlos
Dias, em fung¢do das disputas com o Gabinete de Seguranca Institucional — e poucas
perspectivas de diminui¢do do desgaste politico com a Policia Federal, o horizonte era
tempestuoso no comego de 2000.

Uma série de reunides de trabalho havia permitido completar os questionarios
de avaliagdo do MEM. Quanto a estrutura de controle, segundo o documento

encaminhado 3 CICAD/OEA®,

85 . ~ ] ~ . ~ ..
Mesmo com a incorporagdo de estratégias de prevencdo — ainda que na forma de sugestdes superficiais de

atividades e propostas genéricas — ao Programa de Ac¢@o Nacional Antidrogas (PANAD), havia um
questionamento crescente sobre a eficacia das politicas de controle até entdo implementadas no pais. Embora
a logica aponte para um crescimento tanto da producdo quanto do consumo de drogas ilicitas nas duas
ultimas décadas do século XX, seja pela sofisticacdo da cadeia de distribui¢do, seja pelo barateamento do
custo do produto ou pela disseminagdo de seu uso, parece mais factivel afirmar que a maior divulgacdo do
tema e a mobilizacdo da sociedade para a questdo aumentaram a percepcao do fenomeno das drogas ilicitas
como uma ameaga a sociedade civil. Alguns grupos indicavam o “crescimento” do problema como uma falha
das estratégias tradicionais de controle. Outros questionavam a auséncia de articulagdo entre os diversos
orgdos responsaveis pelo controle. Segundo outros, ainda, era preciso dar mais énfase as atividades de
prevencao. Nestes dois ultimos casos, ndo se tratava de inovar, mas de balancear ou “melhor executar” as
estratégias ja conhecidas.

% Lein®9.883 (7/12/1999).

7 BRASIL. Politica Nacional de DST/AIDS — principios, diretrizes e estratégias. Brasilia: Ministério da Satude,

1999.

BRASIL. Questiondrio sobre indicadores para a primeira etapa de avaliagdo. Sexta Reunido do Grupo de

Trabalho Intergovernamental sobre 0 Mecanismo de Avaliagdo Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a

2 de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/XIV.4.6 — CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada —

Original: inglés).
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[o] Sistema Nacional Antidrogas, coordenado pelo Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica, agrega atividade de prevencdo e repressdo ao trafico ilicito, ao uso
indevido e a produgdo ndo autorizada de substincias entorpecentes e drogas que causem
dependéncia fisica ou psiquica e a atividade de recuperagdo de dependentes.

O documento ainda mencionava “o emprego das forcas armadas no apoio ao
combate as drogas”™.

Mais do que reiterar disposicdes legais sobre atribuicdes que j& ndo se
sustentavam na pratica, a énfase na questdo dificultava ainda mais as relagcdes entre a
Policia Federal e o Gabinete de Seguranca Institucional.

Por outro lado, o Subsistema Nacional de Tratamento e Prevengdo, parte
integrante do SISNAD, parecia ser um fruto pacifico da alianga com grupos ligados ao
Ministério da Saude, comunidades terapéuticas e centros de exceléncia endossados
pela SENAD. Essa parceria havia permitido avangar discussoes de interesse desses
grupos, como modelos assistenciais e terapéuticos, além de padrdes minimos de
funcionamento de instituigdes das areas de prevengao e assisténcia.

A integracdo dos o6rgaos de controle, apesar de algumas aliangas bem-sucedidas,
ndo se verificava e, na realidade, as novas estruturas mantinham-se por meio de um
equilibrio fragil, forjado num acordo de ndo-interferéncia parcialmente cooperativa
com grupos que possuiam, sem trocadilhos, pouco poder de fogo em comparagao com
a Policia Federal e, por extensdo, com o Ministério da Justica®.

Como resultado da crise, em abril, caia o ministro José Carlos Dias em meio a
mais um episodio de vazamento de informagdes sobre operacgdes sigilosas da Policia
Federal. Pressionado pelas forgas policiais, e desgastado politicamente pela derrubada
subseqiiente de dois ministros da Justica, o Gabinete de Seguranga Institucional ¢

obrigado a capitular: no dia seguinte & queda de José Carlos Dias, cai o secretario

* Idem, ibidem.

% A instabilidade forcou o governo a vérias tomadas de posicio em favor das mudangas implementadas em
1998, como mostra uma Nota do Ministério das Relagdes Exteriores sobre narcotrafico: “[o] Brasil tem
adotado uma politica consistente no que diz respeito ao controle de drogas e combate ao trafico. As
prioridades tém sido coibir o abuso ¢ a demanda dentro das fronteiras e praticar uma politica de estreita
cooperagdo com outros paises.(...) A Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD) ¢ o 6rgdo do Governo
encarregado de planejar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades de prevengdo e repressdo ao
trafico ilicito, uso indevido e producdo ndo autorizada de entorpecentes, bem como as atividades de
recuperagdo de dependentes. A aprovacdo e supervisdo da Politica Nacional Antidrogas, proposta pela
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nacional antidrogas, Walter Maierovitch. Com a confirmagdo de José Gregori como

ministro da Justica, o governo passou a minimizar a disputa entre as novas estruturas

de controle e a Policia Federal®'.
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SENAD, ¢ feita pelo Conselho Nacional Antidrogas (CONAD), 6rgéo colegiado que retine representantes
das diversas instancias da Administracdo Federal envolvidas na questao” (BRASIL, MRE, 2000).

Uma série de medidas, alinhavadas em um Plano Nacional de Seguranga Publica, langado em junho de 2000,
reafirmava estratégias conservadoras de controle — ¢ nichos tradicionais de atuagdo: “[o] aumento da
criminalidade no Brasil tem na expansdo do crime organizado e no narcotrafico duas de suas principais
causas. E um dos objetivos primordiais deste Plano o combate efetivo a esses dois problemas,
freqiientemente associados entre si. As organizagdes criminosas envolvidas nessas atividades possuem
consideravel poder econdmico, com capacidade para corromper e coagir, constituindo séria ameaga a
sociedade e as instituicdes democraticas. O enfrentamento de problema tio sério prevé um conjunto de acdes
integradas, para potencializar intervengdes diferenciadas no combate a violéncia”. O Plano priorizava o
controle do narcotrafico, apontando, em seu “Compromisso n® 1 — combate ao narcotrafico e ao crime
organizado”, medidas no ambito do governo federal que incluiam: “(...) Desencadear no Pais operagdes
sistematicas de repressdo ao trafico de drogas, a partir de uma atuag@o conjunta da Policia Federal, Receita
Federal, Policia Rodovidria Federal e demais 6rgdos de seguranca publica dos estados localizados em regides
fronteiri¢as, com o apoio, ainda, do Ministério da Defesa. Terdo prioridade imediata agdes de repressdo nas
seguintes areas: fronteira centro-oeste e fronteira norte. (...) Promover esfor¢os conjuntos dos 6rgidos do
Sistema Nacional de Seguranga Publica ¢ Receita Federal, com o apoio do Ministério da Defesa, para conter
o contrabando ¢ o descaminho de bens ¢ valores, por intermédio da ampliagdo de postos da Policia Federal,
Policia Rodoviaria Federal e Receita Federal, para possibilitar uma massiva fiscalizagdo em zonas de
fronteiras. Seriam priorizadas de imediato a¢des de repressdo nas seguintes areas: fronteira triplice; fronteira
Amapa-Para-Guiana Francesa-Suriname e fronteira Amazonas-Colombia. (...) Incrementar a vigildncia nas
fronteiras, portos e aeroportos, aumentando o efetivo da Policia Federal e da Receita Federal, estabelecendo
operagdes inesperadas a serem realizadas conforme orientacdo dos dados obtidos pelo Subsistema de
Inteligéncia. Isto permitird uma agdo sistematica e planejada de repressdo, além da otimizagdo de recursos e
de pessoal. Assim, serdo identificadas de imediato as areas que possuem maior fragilidade de controle e
vigilancia, que terdo prioridade de investimentos e incentivos crediticios. Observar com cuidado os
aeroportos regionais, particulares e rurais, estabelecendo cadastro, controle, formas de uso e equipamentos
existentes. (...) Interditar e destruir campos de pouso clandestinos, particularmente os proximos da faixa de
fronteira, bem como intensificar a fiscaliza¢do do trafego aéreo clandestino na mesma faixa, por intermédio
do Ministério da Defesa, com planejamento de operagdes em areas especificas, onde se pressupde maior
dificuldade de controle pelos sistemas ja estabelecidos. Paralelamente, efetuar por intermédio do
Departamento de Aviagdo Civil um recadastramento completo de aeronaves e promover estudos para a
criagdo de um sistema de identificagdo de aeronaves nos moldes do Registro Nacional de Veiculos
Automotores. (...) Desenvolver, com base nos estudos e dados produzidos pela Secretaria Nacional
Antidrogas e o Departamento de Policia Federal, estratégias de fiscalizacdo e repressdo tanto para inibir a
produgdo e comercializagdo de precursores quimicos indispensaveis a obtengdo da droga final, quanto para
combater o trafico ilicito dessas substancias.(...) Propor acdes de repressdo conjunta entre as policias Federal
e Rodoviaria Federal de modo a intensificar e incentivar sua integracdo operacional. Estimular a melhor
integragdo entre as policias civil e militar mediante harmonizacéo das respectivas bases territoriais, sistemas
de comunicagdo e informagao, treinamento basico e planejamento comum descentralizado. (...) Promover a
modernizagdo da Academia Nacional de Policia criando condigdes para que atue como centro de capacitagdo
continuada do policial, visando uma acao policial mais eficiente e eficaz, baseada no respeito incondicional a
lei ¢ aos principios de direitos humanos. (...) Criar cursos de Altos Estudos voltados para uma melhor
capacitacdo do policial federal no enfrentamento do crime organizado. Disseminar entre as
Superintendéncias, por meio da Internet, informagdes que permitam ao policial ter acesso a pesquisas e banco
de dados sobre agdo policial e temas afins. (...) Rever as normas ¢ regulamentos do FUNAPOL, de modo a
permitir que seus recursos sejam desonerados de despesas de custeio, possibilitando que os mesmos sejam
utilizados para o reaparelhamento da Policia Federal, particularmente na aquisicdo de viaturas e veiculos
especiais e investimentos em tecnologias de seguranca e informagdo. (...) Instalar 21 novas delegacias de
Policia Federal, com prioridade para zonas de fronteira, e implantar, nas Superintendéncias Regionais,
delegacias de direitos humanos, crimes ambientais e crimes cibernéticos. (...) Propor Projeto de Lei ao
Congresso Nacional reestruturando o quadro de pessoal da Policia Federal, com a criagdo de duas mil novas
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Somando-se as pressdes internas por solugdes para a questdo das drogas, surge

no cendrio internacional um novo componente: o Plan Colombia, langado em junho de

2000 com grande repercussao na América do Sul. O plano era mais uma tentativa de

alavancar recursos’” e apoio externo para o controle do narcotrafico naquele pais que
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vagas, entre delegados, agentes e peritos, para o desenvolvimento de atividades fim e para adequagdo da
estrutura administrativa as novas necessidades, bem como realizar, ainda no presente ano, concurso publico
para o preenchimento de 491 vagas hoje existentes, levando em conta critérios que privilegiem a formagao
multidisciplinar ¢ a diversidade da sociedade brasileira. (...) Criar sete Nucleos Especiais de Policia Maritima
— NEPOM, nas unidades do Rio Grande/RS, Itajai/SC, Vitéria/ES, Paranagud/PR, Foz do Iguagu/PR,
Recife/PE e Belém/PA, como instrumento de combate a pirataria e ao contrabando, com a colaboragdo da
Marinha” (BRASIL, MJ, 2000). Os resultados esperados: principais narcotraficantes atuantes no Brasil
identificados e legalmente responsabilizados; reducdo anual da entrada de drogas ilicitas no Pais; campos de
pouso clandestinos interditados e destruidos; redugdo anual do contrabando; fronteiras, acroportos e portos
adequadamente controlados e vigiados; reducdo anual das operagdes financeiras ilegais; operacdes de
repressdo ao crime mais integradas ¢ articuladas entre as forgas publicas de seguranga participantes; Nucleos
Especiais de Policia Maritima criados e funcionando adequadamente. Embora o texto destacasse agdes
tradicionalmente realizadas pela Policia Federal, havia concessdes a atores como o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras — COAF — ¢ as Forgas Armadas. Esse fato poderia ser encarado como uma forma de
contemporizagdo ou, mesmo, uma “oferta de paz” as novas estruturas de controle: “(...) Promover a devida
qualificacdo de agentes publicos federais e estaduais na Escola de Administragdo Fazendaria, na identificagdo
de formas e métodos utilizados para lavagem de dinheiro, bem como reforcar o Conselho de Atividades
Financeiras com analistas capacitados, para ampliar a sua capacidade de atuagdo. Intensificar, também, a
articulagdo com a Federag@o Brasileira de Bancos - FEBRABAN, de modo que agdes conjuntas possam ser
deflagradas, tornando mais eficaz a vigilancia das movimentagoes financeiras. (...) Implantar, ainda este ano,
os Projetos PRO-AMAZONIA ¢ PROMOTEC. O primeiro permitira agdes integradas de 6rgaos do Governo
Federal na repressdo de ilicitos e protecdo ambiental na Amazdnia Legal. O segundo proporcionara a
modernizagdo dos sistemas de informagdo e tecnoldgico da Policia Federal, o que possibilitara ao Governo
Federal contar com um sistema moderno e de precisdo para o controle e vigilancia da Amazoénia” (BRASIL,
MJ, 2000). Os atores reconhecidos pelo Plano também poderiam ser considerados indicios dessa intengdo
pacificadora, reconhecendo — e endossando — aliangas estabelecida pela SENAD: “Presidéncia da Republica,
por meio da Secretaria Nacional Antidrogas do Gabinete de Seguranca Institucional; Ministério da Justica,
por meio da Secretaria Nacional de Seguranga Publica, do Departamento de Policia Federal e do
Departamento de Policia Rodoviaria Federal; Ministério da Fazenda, por meio da Receita Federal, do
Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF e do Banco Central; Ministério da Defesa;
Ministério das Relagdes Exteriores; Secretarias Estaduais de Seguranga Publica e de Fazenda; Prefeituras;
Poder Judiciario; Ministério Publico e sociedade civil organizada”. O Plano contemplava, ainda, mudangas
na legislacdo: “O enfrentamento do crime hoje no Brasil passa, em conjunto com outras medidas, por um
aperfeigoamento legislativo que teve inicio em 1995 com a aprovagdo, desde entdo, de leis importantes, no
ambito do Programa Nacional de Direitos Humanos, como a lei que estabeleceu o crime de tortura, a que
introduziu o porte ilegal de armas e a que transferiu para a Justica comum os crimes dolosos praticados por
policiais militares. Em continuidade a esse processo de aperfeigoamento da legislagdo brasileira, no interesse
de proteger os direitos mais fundamentais da pessoa humana, é que listamos novos Projetos de Lei”
(BRASIL, MJ, 2000). Entre as modificagdes de legislagdo propostas pelo plano, estavam também:
atualizacdo da parte geral do Codigo Penal, modernizagdo do Cddigo de Processo Penal, reformulacido do
sistema de execucdo das penas, infiltragdo policial e da inteligéncia de sinais, além da alteragdo da Lei de
Toxicos.

Recursos da ordem de USS$ 7.3 bilhdes para trés anos, sendo US$ 4.2 bilhdes da Colombia e os restantes US$
3.1 bilhdes da comunidade internacional, incluindo US$ 1.3 bilhdo oriundo dos Estados Unidos. As quatro
grandes linhas de atuac@o do plano previam investimentos em restruturagdo social e econdmica, recuperagao
das zonas subdesenvolvidas economicamente, redugdo da producdo ilicita de drogas e fortalecimento
institucional. Estas duas ultimas linhas de acdo disporiam, individualmente, de cerca de US$ 1 bilhdo,
segundo dados da pagina oficial do governo da Colombia na Internet.
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uma tentativa inovadora de controle — ou, mesmo, novidade em termos de politica
internacional.

Ainda que a implementagao do plano pudesse significar uma tomada de posi¢ao
em favor da politica norte-americana de controle”, a pressdo internacional traduzia-se
mais pelo questionamento de vdarios paises sobre as conseqiiéncias das atividades
realizadas na Colombia — como um possivel transbordamento do narcotrafico, invasao
de fronteiras etc. — que especificamente pelo apoio aquele pais e, indiretamente, aos
Estados Unidos. Para o Brasil, que, apesar das dificuldades internas de articulagao de
uma politica oficial de controle de drogas ilicitas, pleiteava um papel de lideranga na
América do Sul, uma tomada de posi¢do em relagdo as medidas na Colombia era, no
minimo, incomoda.

Comandando interinamente a SENAD, o Gabinete de Seguranga Institucional
estava, como foi dito, empenhado num processo de trégua em relagdo ao Ministério da
Justica e havia, em virtude disso, uma certa resisténcia do governo brasileiro em

determinar a presenca militar na regido de fronteira.

% “WASHINGTON (AP).- Hace una década, en Cartagena, la misma ciudad colombiana que visitard hoy el

presidente Bill Clinton, otro mandatario estadounidense anuncio la creacion de un "cartel antidrogas"
respaldado por 2200 millones de dolares en ayuda norteamericana. Esa cumbre entre el entonces presidente
George Bush y tres mandatarios latinoamericanos marco un hito en la historia de la cooperacion
internacional contra las drogas. Sin embargo, en la década que ha transcurrido, la produccion de cocaina
ha variado muy poco, Colombia se ha convertido en un importante productor de heroina y el precio de la
cocaina en las calles estadounidenses ha bajado debido a la caida en la demanda.(...) La breve visita de
Clinton a Cartagena sigue a la aprobacion de la mas reciente iniciativa antidrogas de Estados Unidos, un
paquete de 1300 millones de dolares que Clinton planea lanzar con su colega colombiano Andrés Pastrana.
En el gobierno se habla de que ahora tienen entre sus manos una oportunidad sin par para aplastar el
narcotrafico colombiano. Pero los adversarios piensan lo contrario y dicen que el plan dificilmente tendra el
efecto deseado: mantener las drogas fuera de las calles.(...) La visita de Bush a Cartagena, el 15 de febrero
de 1990, no paso inadvertida no solo por el despliegue de seguridad, sino también por sus objetivos. Ocurrio
en el apogeo del reinado de Pablo Escobar, el baron de la droga que libré una verdadera camparia de
violencia en Colombia. La visita se desarrollo sin incidentes y Bush firmo un acuerdo con los presidentes de
Colombia, Peru y Bolivia para contrarrestar el flujo de drogas.(...) Pero Colombia no deja de ser una fuente
de preocupacion. Sigue siendo el principal productor mundial de cocaina, mientras que los cultivos van en
aumento, de 37.080 hectareas en 1991 a 121.200 hectareas en 1999, segun el Departamento de Estado. Los
traficantes colombianos son los mayores abastecedores de heroina en Estados Unidos y los narcotraficantes
han adquirido proteccion tanto de las guerrillas izquierdistas como de los grupos de paramilitares de
derecha. Ahora, el nuevo paquete de ayuda estadounidense busca acabar con esta inestabilidad. Sin
embargo, para muchos, no sera suficiente” (GUGGENHEIM, 2000).
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Em agosto de 2000, com a realizacao da Reunido de Presidentes da América do

Sul em Brasilia, o assunto — que havia estado latente — retornou a baila e o narcotrafico

foi inserido na agenda de discussdo como prioridade™.

Com a inclusdo do tema na pauta, o documento final do encontro deu destaque a

questdo do narcotrafico, sem, no entanto, indicar um posicionamento claro do pais com

relacdo ao Plan Colombia. Ao contrario, apontava para uma aproximagao maior a

OEA/CICAD e, conseqiientemente, um afastamento relativo da politica norte-

americana de controle de drogas ilicitas™.
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Uma palestra do chefe de gabinete do subsecretario de Assuntos Politicos do Ministério das Relagdes
Exteriores, ministro Jodo Solano Carneiro da Cunha, sob o titulo “Drogas ilicitas e delitos conexos”, dava a
tonica do encontro: “[e/sta semana vdo-se reunir em Brasilia os Presidentes dos doze paises sul-americanos.
Ndo se trata de um encontro latino-americano nem ibero-americano nem hemisférico. Trata-se de uma
iniciativa pioneira, de um encontro inédito: sera a primeira vez na Historia que esses Chefes de Estado da
Ameérica do Sul se reunirdo como tal, como sul-americanos. Para compor a pauta de conversacoes desse
encontro inédito elegeram-se primeiramente quatro grandes temas (posteriormente é que um quinto tema foi
incorporado). O fato de o narcotrdfico figurar entre as preocupagdes prioritarias dos mandatarios sul-
americanos é bem ilustrativo da relevincia que o tema assumiu na agenda internacional. (...) Até muito
recentemente, os paises eram classificados, em rela¢do ao problema das drogas, como "produtores” (sic),
"de transito” (sic) e "consumidores” (sic). Em geral, os paises produtores eram vistos como os viloes da
historia, enquanto os consumidores eram as vitimas. Isso reflete a visio dos EUA. Maior consumidor de
drogas no mundo, os EUA tiveram, durante muito tempo, a ilusdo de poder levantar uma barreira ao longo
de suas fronteiras para impedir a entrada de drogas. Um dos resultados dessa politica foi incentivar a
produgdo nacional. Essa divisdo entre produtores, de transito e consumidores perdeu completamente o
sentido. Hoje, as politicas governamentais e a cooperagdo internacional no combate as drogas se regem
pelo principio da responsabilidade compartilhada: todos os paises sdo consumidores e produtores e de
transito. Todos possuem uma responsabilidade compartilhada na busca de solugoes para o problema”
(BRASIL, MRE, 2000).

O Brasilia Communiqué, fruto da Reunido de Presidentes da América do Sul em Brasilia, d4 alguns indicios
desse afastamento ao enfatizar a necessidade de estratégias regionais de controle: “(...)7. The Presidents
concurred in their assessment that political stability, economic growth, and the promotion of social justice in
each of the twelve South American countries will depend to a great extent on the widening and deepening of
cooperation and of the sense of solidarity within the region, as well as on strengthening and expanding the
network of mutual interests. They thus identified a series of topics that may benefit from a specific South
American cooperative approach: democracy; trade; integration infrastructure; illicit drugs and related
crimes, information, knowledge, and technology. (...) 47. The South American Presidents emphasized their
concern about the issue of illicit drugs and related crimes in the region, which, as specific national
circumstances show, may be associated with other issues such as contraband, the illicit arms trade, and
terrorism. These threats pose a risk to the very integrity of the political, economic, and social structures of
the South American countries. It is essential that all branches of the government and of the civil society be
engaged in the struggle to solve these problems. 48. The Presidents emphasized the role of the OEA in the
progress achieved in the fight against drugs in this Hemisphere. They pointed out the importance of the 1996
Anti-Drug Strategy in the Hemisphere, which affirmed the principle of shared responsibility. They also
stressed the 1999 approval by CICAD of the Multilateral Evaluation Mechanism—MEM, which, by utilizing
transparent and multilaterally agreed criteria to assess the progress in the fight against drugs in each
country of the Americas, should encourage hemispheric cooperation and replace unilateral evaluation
initiatives. 49. The Presidents thus reaffirmed South America’s commitment to the principles that govern
relations among States and international cooperation in this area, namely, shared responsibility among the
producing, transit, and consuming countries and an approach that puts equal emphasis on supply control,
demand reduction, and the treatment of addicts. 50. With regard to supply control measures, the South
American Presidents agreed on closer cooperation in the areas of intelligence, police operations, control of
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Em setembro, a disputa entre o Gabinete de Seguranga Institucional e o
Ministério da Justica chegava, aparentemente, a uma solu¢ao em termos legais, com a
alteragdo das atribui¢des da nova estrutura de controle.

Pouco depois, em outubro, realizava-se a IV Conferéncia de Defesa das
Américas em Manaus, com a presenga de 29 paises. Além disso, o evento contava,
como observadores, com representantes do México, da Junta Interamericana de
Defesa, da OEA e do Centro Hemisférico para Estudos de Defesa. Entre os objetivos
do encontro, ganhou destaque a discussao de questdes hemisféricas de seguranga para
o novo século, apesar de a regido nao possuir conflitos armados de grandes
propor¢des. A revisao de conceitos de defesa e seguranga e as possibilidades de
cooperacgdo regional foram alguns dos temas abordados durante a conferéncia.

Com a aproximacdo da data de entrega do relatério final da CPI do
Narcotrafico, iniciada ainda em 1999, e o crescimento da pressdo internacional,
tornara-se inadiavel um posicionamento do Brasil sobre a questdo, e o evento acabou
precipitando uma decisdo do governo brasileiro contraria a presenga militar na

fronteira®.

the traffic and deviation of chemical precursors (including the homologation of lists of controlled drugs in
the region), control of the illicit arms trade, and combating money laundering. In this context, they decided
to establish a formal mechanism for regular consultations among the entities responsible for fighting drug
trafficking and related crimes. 51. The Presidents reiterated their interest in establishing a regional group
for combating money laundering, similar to the Financial Action Task Force — FATF. They have thus
supported the understandings reached by the South American national parties responsible for controlling
money laundering, who met in Brasilia on August 16-17, on which occasion they issued a Memorandum of
Understanding on the creation of the South American Financial Action Group — GAFISUD. They further
encouraged all South American countries to participate in GAFISUD, as well as stimulated the creation of
an Executive Secretariat for the Regional Group. 52. The Presidents reiterated their support in the search for
sustainable alternative economic activities to guarantee an adequate income for the population involved with
illicit crops. They also committed themselves to instructing their representatives to explore ways to facilitate
access of alternative products to the regional market, in the context of the negotiations aimed at regional
trade liberalization” (BRASIL, MRE, 2000).

% “MANAUS, Brasil (EFE). El presidente de Brasil, Fernando Henrique Cardoso, descarté la posibilidad de
que las Fuerzas Armadas de su pais intervengan en la lucha contra el narcotrdfico, aunque reconocio que
las drogas amenazan la seguridad institucional de algunas naciones. Cardoso aclaro que las operaciones de
combate a las drogas en Brasil serdan de responsabilidad exclusiva de la policia en un discurso que
pronuncio al abrir la IV Conferencia de Defensa de las Américas, que reune en esta ciudad amazonica a los
ministros de defensa de 24 paises del continente y delegados de otras cuatro naciones. El mandatario
brasilerio reiteré que Brasil no intervendra de ninguna forma en el llamado Plan Colombia, el programa de
combate a las drogas del presidente Andrés Pastrana que cuenta con ayuda militar estadounidense por unos
1.300 millones de dolares. ‘No consideramos, en el caso brasileiio, la participacion de Fuerzas Armadas en
el combate directo (del narcotrafico). Sin embargo, es licita la preocupacion con el problema, que puede, en
algunos casos, amenazar la seguridad institucional’, afirmo. La aclaracion fue interpretada por analistas
como una respuesta a supuestas presiones de Estados Unidos para que Brasil permita la intervencion de
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A decisdo sinalizava mais uma vez um fortalecimento do Ministério da Justica

em detrimento do Gabinete de Seguranga Institucional, solidificando ndo um acordo de

paz, mas uma fragmentacdo das novas estruturas de controle. Tendo seu poder

solapado, parecia inevitdvel um recuo conservador e, em ultima instancia, um lento

processo de dissolugdo ou, pelo menos, esvaziamento.

Com a divulgagcdo, em novembro de 2000, do relatério final da CPI do

Narcotrafico, o clima era de uma “tranqiiilidade tensa”. A guerra entre os diversos

atores do subsistema, poderiam dizer alguns, fora, a um s6 tempo, ganha e perdida”’.
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militares en el combate a las drogas, especialmente en la Amazonia. Aunque fuentes diplomaticas habian
dicho que el secretario de Defensa de los EEUU, William Cohen, aprovecharia la entrevista que tuvo con
Cardoso para pedir el apoyo militar de Brasil al llamado Plan Colombia, el propio presidente brasileiio
aclaré que el asunto colombiano ‘practicamente’ no fue abordado en la reunion. Sin embargo, el Plan
Colombia concentro la atencion de los ministros en el primer dia de la conferencia. El ministro colombiano
de Defensa, Luis Fernando Ramirez Acufia, dijo que aprovechard la reunion ministerial para pedir la
colaboracion de las demds naciones del continente en la lucha contra el narcotrdfico, al que considero el
enemigo comun de América. ‘Esta sera una buena oportunidad para reforzar los mecanismos de
cooperacion necesarios para combatir eficazmente a un nuevo enemigo comun, que son los grupos al
margen de la ley financiados por el narcotrdfico’, afirmo Ramirez Acuiia. En torno al Plan Colombia,
Cardoso declaro que ‘la conviccion democratica ha llevado al presidente Andrés Pastrana a buscar la
pacificacion de Colombia. Por eso merece nuestro firme apoyo, que se amplia a la comprension de sus
esfuerzos contra el narcotrdfico’” (ULTIMA HORA, 2000).

Da disputa entre a Policia Federal e o Gabinete de Seguranga Institucional, brotou o Decreto n® 3.696, de
21/12/2000, que dispde sobre o Sistema Nacional Antidrogas e da outras providéncias, assinado pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, pelo Ministro da Justiga, José¢ Gregori, e pelo General Alberto
Mendes Cardoso, Chefe do Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica — “Art 1°
Sistema Nacional Antidrogas — SISNAD, de que trata o art. 3° da Lei n® 6.368, de 21 de outubro de 1976,
integra as atividades de: I — repressdo ao uso indevido, do trafico ilicito, ¢ da producdo ndo autorizada de
substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou psiquica; e II — prevencdao do uso
indevido de substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou psiquica, bem como
aquelas relacionadas com o tratamento, recuperagdo e reinser¢do social de dependentes. Paragrafo unico.
Compdem o SISNAD todos os orgaos e entidades da Administragdo Publica que exercam as atividades
referidas neste artigo. Art 2° Sdo objetivos do SISNAD: 1 — formular a Politica Nacional Antidrogas; 11 —
compatibilizar planos nacionais com planos regionais, estaduais e municipais, bem como fiscalizar a
respectiva execucdo; III — estabelecer prioridades entre as suas atividades, por meio de critérios técnicos,
econdmicos e administrativos; IV — promover a modernizacdo das estruturas das areas afins; V —rever
procedimentos de administracdo nas areas de prevencdo, repressdo, tratamento, recuperacio e reinsergao
social; VI — estabelecer fluxos continuos e permanentes de informagdes entre seus 6rgdos, bem como entre
seus Orgdos centrais e organismos internacionais; VII — estimular pesquisas, visando ao aperfeigoamento das
atividades de sua competéncia; VIII — promover a inclusdo de ensinamentos nos cursos de formagdo de
professores, em todos os niveis, referentes a substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia
fisica ou psiquica; e IX — promover, junto aos 6rgdos competentes, a inclusdo de itens especificos nos
curriculos de todos os graus de ensino, com a finalidade de esclarecer os alunos quanto a natureza e aos
efeitos das substincias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou psiquica. Art 3% Integram o
SISNAD: I —o Conselho Nacional Antidrogas — CONAD, como 6rgdo normativo; II —o Gabinete de
Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica, como 6rgdo central das atividades previstas no inciso II
do art. 1° deste Decreto; III — o Ministério da Justiga, como Orgdo central das atividades previstas no inciso 1
do art. 1° deste Decreto; IV — o Ministério da Saude; V — o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social;
VI —a Secretaria da Receita Federal; VII —a Secretaria Nacional Antidrogas, como 6rgdo executivo das
atividades previstas no inciso II do art. 1° deste Decreto; VIII — o Departamento de Policia Federal, como
orgio executivo das atividades previstas no inciso I do art. 1° deste Decreto; IX — o Conselho Nacional de
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E, como nas guerras, a proxima batalha seria uma disputa, entre os sobreviventes,

pelos despojos deixados no subsistema®®.
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Educag@o; X — o Conselho de Controle da Atividade Financeira; XI — o 6rgéo de inteligéncia do Governo
Federal; e XII —os orgdos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que exercem atividades
antidrogas e de recuperagido de dependentes, mediante ajustes especificos. § 1° Os 6rgdos mencionados neste
artigo ficam sujeitos a orientacdo normativa do CONAD no que tange as atividades disciplinadas pelo
Sistema, sem prejuizo da subordinagdo administrativa aos 6rgdos em cujas estruturas estiverem integrados.
§ 2° A coordenagio e a integracio das agdes antidrogas do Governo, que abrangerem, simultaneamente,
competéncias do Ministério da Justica e do Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica
serdo implementadas por decisdo conjunta dos respectivos Ministros. Art 4° O CONAD, 6rgdo normativo e
de deliberagdo coletiva, vinculado ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, tera
a seguinte composi¢do: I — o Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Reptblica, que
o presidira; I —o Secretdrio Nacional Antidrogas; III — representantes dos seguintes Ministérios, titular e
suplente, indicados pelos respectivos Ministros de Estado: a) um da Satde; b) um da Educagdo; c) um da
Previdéncia e Assisténcia Social, d)um das Relagdes Exteriores; ¢) dois da Justica, sendo um
obrigatoriamente do 6rgdo de execugdo das atividades previstas no inciso I do art. 1° deste Decreto; f) um da
Fazenda; e g) um da Defesa. IV —um jurista de comprovada experiéncia em assuntos de entorpecentes e
drogas afins, indicado pelo Ministro de Estado da Justica; V —um médico psiquiatra de comprovada
experiéncia e atuacdo na area de entorpecentes e drogas afins, indicado pela Associacdo Médica Brasileira;
VI — um representante do 6rgdo de Inteligéncia do Governo Federal; e VII — um representante do setor de
prevengdo da Secretaria Nacional Antidrogas. § 1° O Secretario Nacional Antidrogas substituird o Presidente
do CONAD em suas auséncias e impedimentos. § 2° Os membros referidos nos incisos IIT a VII serdo
designados pelo Presidente do CONAD para mandato de dois anos, permitida a recondugdo. § 3% Os
membros do CONAD néo farfo jus a nenhuma remunerag@o, sendo seus servigos considerados de relevante
interesse publico. § 4° As eventuais despesas com viagens dos conselheiros referidos nos incisos IV € V
correrdo a conta do Fundo Nacional Antidrogas — FUNAD, e a dos demais membros, por conta dos 6rgaos
que representam. § 5% As atividades de Secretaria-Executiva do CONAD serdo providas pela Secretaria
Nacional Antidrogas. Art 5* Ao CONAD compete: I — aprovar a Politica Nacional Antidrogas, consolidada
pela Secretaria Nacional Antidrogas; II —exercer orientacdo normativa sobre as atividades antidrogas
previstas no art. 12 deste Decreto; III —acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos do FUNAD e o
desempenho dos planos e programas da Politica Nacional Antidrogas; IV — propor alteracdes em seu
Regimento Interno; e V — integrar ao Sistema os 6rgdos congéneres dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Art 62 A Secretaria Nacional Antidrogas e ao Departamento de Policia Federal, de acordo com o
previsto nos incisos VII e VIII do art. 3%, compete: 1 — apresentar propostas de Politica Nacional Antidrogas;
II — definir estratégias e elaborar planos, programas e procedimentos para alcangar as metas propostas na
Politica Nacional Antidrogas e, ainda, acompanhar a execugdo dessa Politica; III — propor medidas, reformas
institucionais, a modernizagdo organizacional e técnico — operativa visando ao acompanhamento e ao
aperfeicoamento da agdo governamental; [V — promover o intercdmbio com organismos internacionais; V —
atuar, em parceria com outros Orgdos governamentais, junto a governos estrangeiros, organismos
multilaterais ¢ a comunidade internacional para assuntos referentes as drogas ilegais e delitos conexos, a
cooperacao técnica e a assisténcia financeira; e VI — fiscalizar o emprego dos recursos do FUNAD, pelos
seus respectivos orgios conveniados. Art 7° As decisdes do CONAD deverdo ser cumpridas pelos orgéos e
entidades da Administragdo Publica integrantes do Sistema, sob acompanhamento da Secretaria Nacional
Antidrogas ou do Departamento de Policia Federal, em suas respectivas areas de competéncia. Art 8% O
detalhamento das competéncias do CONAD e suas condi¢des de funcionamento serfio determinados em
regimento interno elaborado pelo plenario e aprovado pelo Chefe do Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica (...)".

Nesse momento, a introdugdo da ética da liberdade na discussdo da politica de droga ja havia avangado
bastante e, ao fim do século, o subsistema havia incorporado uma questdo crucial para os grupos tolerantes —
os direitos humanos dos usuarios de drogas ilicitas. As atividades da Comissdo de Direitos Humanos da
Camara dos Deputados entre 1998 e 2000, por exemplo, incluiam o projeto das Caravanas Nacionais de
Direitos Humanos, que visavam a mobilizagdo do Executivo e do Legislativo para assuntos como a
modernizacdo do tratamento a dependentes quimicos: ‘[a]presentamos, a seguir, algumas sugestdes ao
Ministério da Saude ¢ as autoridades locais nos estados que, nos parecem, podem contribuir para a superagdo
de parte das dificuldades que encontramos. Sabemos que os problemas referentes a reforma psiquiatrica no
Brasil sdo complexos ¢ demandam um periodo de transi¢do capaz de permitir que o antigo modelo



89

hospitalocéntrico e asilar seja superado por um novo modelo capaz de oferecer aos portadores de sofrimento
psiquico condigdes efetivas de tratamento e integracdo social. As recomendac¢des que fazemos, entdo,
possuem o evidente sentido de caracterizarem medidas possiveis e preliminares que permitam avangar na
construgcdo desse novo modelo. Em torno delas e de outras sugestdes possiveis, consideramos que seja
possivel a conjugagdo de esforgos entre a Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados e o
Ministério da Saude, tanto quanto uma agao suprapartidaria envolvendo deputados da situagdo e da oposicao.
A plataforma de humanizagdo na atengdo psiquiatrica brasileira, afinal, tanto quanto o proprio ideal dos
Direitos Humanos, transcendem felizmente toda e qualquer limitacdo politico-ideologica. Com essa
disposi¢ao, sugerimos: (...) VI — Que o Ministério da Saude fortalega todos os servigos alternativos a
internagdo psiquiatrica, notadamente os NAPS e CAPS, generalizando experiéncias do tipo para todas as
regides. (...) XI — Que o Ministério da Saude estabelega um prazo para que os pacientes dependentes
quimicos (alcoolismo e drogaditos) sejam todos transferidos para instituicGes ou centros de tratamento de
natureza ndo psiquiatrica (...)”.A titulo de curiosidade, ¢ interessante notar que, entre as tendéncias da
epidemia de aids observadas no final da década de 1990, estava a redugdo da incidéncia da doenga entre
usuarios de drogas injetaveis, como relatado no Plano Integrado do Grupo Tematico do UNAIDS em Apoio a
Resposta Nacional em DST/HIV/AIDS, de 2001.: “[e]stabilizagdo do crescimento do numero de casos entre
usuarios de drogas injetaveis: observa-se, igualmente, uma tendéncia de declinio no niimero de casos de aids
entre UDI. Apesar de ndo se dispor de uma clara explica¢do para este declinio, razdo de uma série de estudos
ora em curso, os resultados ja disponiveis vém demonstrando uma redug@o do risco de infecg¢do pelo HIV e
da adocdo de comportamentos sexual e de injecdo mais seguros entre os grupos acessados por projetos de
reducdo de danos. No entanto, com relagdo a prevaléncia das infecgdes por agentes causadores de hepatites,
os percentuais de pessoas infectadas sao muito altos, como o que também ¢ revelado em estudos conduzidos
em outras partes do mundo”. Sendo a aceitacdo da estratégia por parte do Judiciario e das forcas policiais
uma importante meta de grupos tolerantes, além do valor simbolico do dado em si, e embora ndo seja
possivel estabelecer uma relacéo entre essa tendéncia e as politicas de controle implementadas, a estatistica
pode ser utilizada para sustentar a validade da reducdo de danos do ponto de vista de estratégia de satde
publica, no ambito da epidemia de aids. Outro dado alentador para essas coalizdes de advocacia ¢ a aceitagdo
social da estratégia: “[a]tualmente o Pais conta com 34 PRD, a maioria deles localizada nas regides Sudeste e
Sul do Pais, e a estratégia e seus principios tém encontrado aceitagdo e apoio para além desses projetos”
(BRASIL, MS, 2000).



CAPITULO 4

REVISAO DA LITERATURA

4.1. Literatura de subsistemas politicos

Com a progressiva fragmentacdo do poder politico na época contemporanea —
em especial nas Ultimas décadas do século XX — e as mudancas nos sistemas de
governo, foi se desenvolvendo toda uma nova praxis politica, muito mais associada a
multiplicidade de grupos de interesse e instancias de poder, como agéncias
administrativas e comités legislativos. Nesse cenario, a necessidade de coordenagdo
entre essas muitas instancias tornou o processo de formulacao politica um exercicio de
estabelecimento de aliangas informais capazes de incorporar um crescente numero de
atores politicos e um custo cada vez maior para se alcancar consenso.

Para se compreender esse processo, o estudo das aliangas informais — mais do
que das instituigdes formais — tornou-se preponderante. Foi nesse contexto que surgiu
a literatura sobre subsistemas politicos, que deve a estudiosos como Ernest Griffith,
Leiper Freeman, Douglas Cater, Hugh Heclo e Paul Sabatier' o desenvolvimento de
conceitos como os de policy whirlpools, iron triangles, issue networks e advocacy
coalitions, que se referem a aliancgas entre atores — institui¢des ou individuos — numa
area comum de atuacao politica.

Esses conceitos sdo essenciais para a analise politica baseada no
comportamento de grupos, auxiliando na avaliacdo do papel de individuos — ou

conjuntos de individuos em ac¢ao concertada — no processo politico em contextos onde

' Artigos desses autores estdo reunidos em McCOOL, Daniel C. Public Policy Theories, models, and concepts

— an anthology. EUA: University of Utah, Prentice Hall, 1995. Cf. especialmente a secdo 5, Policy
Subsystems, p. 251-389.
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o poder ¢ difuso e ha vdarios atores politicos interagindo em relacionamentos

estratégicos complexos.

4.2. Evolucao de iron triangles até advocacy coalitions

Desde a descri¢ao pioneira de Ernest Grifﬁthz, ainda na década de 1930, sobre o
comportamento das policy whirlpools, varios estudiosos tentaram aperfeigoar o
conceito, ampliando-o para o de iron triangles: relacionamentos simbidticos de
conveniéncia entre comités legislativos, agéncias administrativas e grupos de interesse
em um unico nivel de governo, caracterizados pela utilizacao de politicas distributivas
como instrumento de barganha, atuagao autobnoma, conflito minimizado por estratégias
de logrolling e extensdo de beneficios a oponentes, coesdo e objetivos politicos
comuns entre os participantes.

Embora popular, o conceito era limitado a politicas distributivas. Numa
tentativa de ampliar ainda mais o conceito, incorporou-se o de subsistemas, os quais
seriam, segundo Leiper Freeman, “(...) padrdes de interagdo de participantes, ou atores,
envolvidos na tomada de decisdes em uma 4area especial de politicas publicas™,
apresentando “padroes plurais de poder” em contraste a no¢ao monolitica de governo.

David Easton® elaborou um modelo sistémico de politica que explicava a
operagdo de inputs, outputs e feedback em ambientes amplos, contribuindo com o
estudo de estagios politicos de Harold Laswell, origem da heuristica de estdgios em
politicas publicas.

Esses trabalhos foram essenciais para a distingdo de etapas de formulagao
politica entre identificacao de problemas, defini¢do de agenda, ado¢ao, implementacao

e avaliagdo, bem como para a identificacdo de fases (periodos de tempo), limitagdes

2 Idem, ibidem, p. 251.

3 Idem, ibidem, p. 253.

* SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Study of Public Policy Processes. Policy Change and
Learning — an Advocacy Coalition Approach. EUA, University of California — Davis, University of New
Mexico, Westview Press, 1993. p. 1-9.
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ambientais (federalismo, institui¢des politicas, opinido publica, cultura politica etc.) e
atores politicos influentes nesse processo.

Com Douglas Cater’, o conceito de subgoverno permitiu incorporar atores
externos a arena politica, um passo para o que viriam a ser as issue networks como
concebidas por Hugh Heclo, sobrepondo-se aos subgovernos.

Heclo via a mudanga politica como um produto de mudangas sociais,
econdmicas e politicas de larga escala e como resultado da interacdo dos individuos
numa comunidade politica, envolvendo tanto competicdo por poder como esforcos
para desenvolver métodos mais eficazes de lidar com os varios aspectos de um
problema politico®.

A medida que o conceito de processo de formulacdo politica evoluiu, passando
a incluir varias institui¢des e niveis de governo, criou-se uma alternativa a abordagem
tradicional do institucionalismo. O foco principal desse processo passou a ser o
impacto politico, transcendendo os limites formais das instituigdes’.

Mas ¢ com Paul Sabatier que o conceito de subsistemas politicos ganha
substancia®. Incorporando os conceitos relacionados de coalizdes de advocacia
(advocacy coalitions) e aprendizagem politica (policy learning), o modelo de Sabatier
permitiria explicar a competicdo no processo de formulagdo politica e a dinamica da
influéncia exercida pelos grupos nas varias areas de interesse.

Esse autor cria um modelo de coalizoes de advocacia com quatro premissas
basicas: (i) que a compreensdo dos processos de mudanga politica e aprendizagem
politica requer uma perspectiva ampliada de tempo (uma década ou mais); (i1) que o
melhor foco para o estudo dessa mudanca é por meio de subsistemas politicos
(interagdo de atores de diferentes instituicdes que procuram influenciar decisdes
governamentais em uma determinada area politica); (iii) que esses subsistemas tém

que incluir uma dimensdo intergovernamental; e (iv) que politicas publicas — ou

° In: McCOOL, Daniel C. Op. cit., p. 253-254.

® SABATIER, Paul. A., ENKINS-SMITH, Hank C. Op. cit., p. 15.

O MCA ¢ uma alternativa ao institucionalismo classico, ja que possibilita agregar as inumeras institui¢des
presentes em um subsistema em algumas coalizdes, facilitando a analise por meio de um modelo dinadmico
das interacdes entre os agentes politicos envolvidos com uma determinada tematica.

¥ McCOOL, Daniel C. Op. cit., p. 339-379.
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programas — podem ser conceituados da mesma maneira por sistemas de crengas
(conjuntos de prioridades e assungdes causais sobre como realizé-las).

Ao incluir atores de diferentes organizagdes publicas e privadas que estejam
particularmente interessados em um problema politico ou assunto, a nog¢ao de
subsistema ampliou a nog¢do tradicional de iron triangles. Em lugar de considerar
apenas agéncias administrativas, comités legislativos e grupos de interesse em um
unico nivel de governo, o conceito mostrou a importincia de atores de varios niveis de
governo — assim como jornalistas, pesquisadores e outros especialistas — no processo
de formulagao politica.

As principais diferencas entre o trabalho de Heclo e o de Sabatier residem no
fato de que este ultimo enfatiza a nocdo de coalizdes baseadas em ideologias, bem
como a dindmica da aprendizagem politica. Ele também se diferencia dos demais
trabalhos do institucionalismo por distanciar-se das nog¢des classicas de que
institui¢cdes formais sdo os principais atores da formulacao politica e de que € preciso
focar a andlise desse processo na busca dos individuos pela consecucdo de seus
proprios interesses por meio da formacao de coalizdes de curto prazo.

Durante a década de 1990, Sabatier, em associacdo com Hank C. Jenkins-
Smith, contou com dados de pesquisas empiricas, realizadas por académicos de varios
paises, para a validagdo de seu Modelo de Coalizdes de Advocacia (MCA). Além
disso, as aplicagdes do modelo em tematicas as mais diversas, incluindo desde politica
energética até comunicagdes por satélite, permitiram subseqiientes reavaliagdes do

modelo e uma maior sofisticacao da metodologia de pesquisa.

4.3. O Modelo de Coalizoes de Advocacia (MCA)

O Modelo de Coalizdes de Advocacia (MCA) de Sabatier e Jenkins-Smith ¢
uma ferramenta de pesquisa em ciéncia politica que atribui poder a agdo concertada de
atores politicos (agentes, negociadores e “advogados”) em prol de interesses comuns

publicos ou privados.
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Tais atores encontram-se dispostos em arenas politicas especificas
(subsistemas) e, embora nao tenham necessariamente uma organizagao formal e
possam pertencer a varias institui¢des diferentes, podem ser agrupados em categorias
virtuais em funcao de teorias implicitas de como alcangar seus objetivos (sistemas de
crengas: prioridades, percepcao de relacionamentos causais, percepcao de mundo e da
magnitude de sua area de atuagdo e assungdes sobre a eficacia dos varios instrumentos
politicos disponiveis).

Esses atores politicos constituem grupos (coalizdes de advocacia) cujo objetivo
¢ influenciar politicos-chave (soberanos) e outros grupos, modificando, por sua agdo
(estratégias), a percepcao e a acao oficial sobre o problema em questao (decisoes) e,
por conseguinte, os aspectos concretos da acdo de governo (regras institucionais e
alocagdo de recursos) e as politicas a serem efetivamente implementadas (resultados
politicos).

A intensidade com que tais coalizdes podem influenciar a formulacao politica ¢
diretamente proporcional a seus recursos. O modelo também presume competi¢ao
entre as coalizdes de advocacia, sendo dominantes as que t€ém uma maior influéncia
sobre a formulagdo politica.

No ambito de um contexto sociopolitico mais amplo (sistema) que determina as
limitagdes e os recursos disponiveis para os atores politicos, 0 MCA objetiva explicar
os processos de formulacdo e aprendizagem politica em um dado subsistema politico,
um construto metodoldgico onde estdo inseridos grupos e individuos que se interessam
por ou atuam em uma area de interesse especifica.

Esses grupos e individuos, bem como as relagdes estabelecidas entre eles,
podem ser “mapeados” no subsistema por meio de valores e crengas comuns sobre a
politica em questdo, que, ademais, impregnam as estratégias (instrumentos de
conduc¢ao/reconducdo) utilizadas para tentar influenciar o processo decisorio.

Segundo o modelo, mudancas politicas podem ocorrer ao longo do tempo em
func¢do tanto de fatores exdgenos (eventos externos/parametros relativamente estaveis)
como de fatores endogenos (impacto politico/aprendizagem politica) ao subsistema.

Na medida em que podem influir na dindmica entre as coalizdes, alterando suas
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estratégias, eventos externos ao sistema e o processo de aprendizagem politica sdao os
principais promotores de mudanca.

Por um lado, eventos externos ao subsistema, como alteracdes nas condigoes
socioeconOmicas, opinido publica, na coalizdo governante no sistema mais amplo,
além de decisdes politicas e impactos de outros subsistemas, podem ter conseqii€ncias
para a disponibilidade de recursos ou para as limitacdes dos atores do subsistema,
forcando-os a mudancas em suas estratégias ou modificando sua capacidade de
influéncia. Por outro lado, a “aprendizagem politica” seria resultado de como as
coalizdes recebem e interpretam as informacgdes (impacto politico) num dado
subsistema.

Embora extremamente dificeis de mudar e raramente sujeitos as estratégias das
coalizdes, os parametros relativamente estaveis — como os atributos inerentes da area
em questdo, a distribui¢cdo basica de recursos, valores socioculturais fundamentais e as
regras vigentes no sistema politico mais amplo — também podem influenciar as
limitagdes ¢ os recursos dos atores do subsistema, tomando-se em consideragao uma
perspectiva temporal dilatada, como, por exemplo, periodos de uma década ou mais.

As premissas basicas do MCA de Sabatier e Jenkins-Smith sdo, portanto:
formas de acesso e utilizacao da informacgao técnica disponivel, perspectiva temporal
de dez anos ou mais, subsistemas politicos como unidade de analise, atores politicos
em sentido amplo, sistemas de crengas e valores.

Centrado no estudo do relacionamento entre grupos politicamente ativos, o
modelo de Sabatier e Jenkins-Smith traz um enfoque diferenciado para a avaliacao das
motivacdes dos atores politicos no ambito de subsistemas politicos, utilizando o
relacionamento entre coalizdes de advocacia para analisar os processos de formulagao
e mudanca politica.

Para os autores, a motivagdo de grupos politicamente ativos para a acdo
estratégica ¢ a maximizagdo de sua influéncia junto as instdncias decisorias,
incrementando, com suas crencgas, seu potencial de impregnagao das politicas oficiais.
Quanto maior esse potencial, mais influente o grupo, maior acesso a recursos, maior

capacidade de sobrevivéncia num ambiente competitivo.
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O modelo de Sabatier e Jenkins-Smith estabelece igualmente conexdes entre
processos cognitivos e preferéncias politicas. J4 que politicas publicas e programas
incorporam teorias implicitas sobre como alcancar determinados objetivos — e,
portanto, podem ser estudadas da mesma forma que os sistemas de crencas de
coalizdes de advocacia —, 0 MCA ¢ uma ferramenta util para mapear as crengas e as
politicas em um arcabougo unico, permitindo acessar a influéncia dos varios atores
sobre a formulacdao das politicas oficiais (ou decisdes governamentais) ao longo do

tempo.

4.4. Estrutura do MCA

Para compreender a estrutura do MCA, algumas premissas devem ser

observadas:

e atores politicos podem ser agregados em coalizdes de advocacia no ambito de um
subsistema segundo seus sistemas de crengas especificos;

e as coalizdes de advocacia podem ser compostas de individuos de diferentes niveis
governamentais e organizagdes privadas, desde que compartilhem um conjunto de
crengas normativas e causais ¢ tenham uma atuacdo coerente com essas crengas ¢
entre si;

e cada coalizdo adota estratégias especificas visando a realizacdo de atividades
institucionais que seus membros considerem capazes de promover seus objetivos
politicos;

e cstratégias conflitantes de diferentes coalizOes sdo normalmente mediadas por
atores conhecidos como policy brokers, cuja principal fungdo ¢ fomentar acordos a
fim de reduzir o conflito no ambito do subsistema;

e as coalizoes de advocacia podem rever suas crengas ou alterar suas estratégias com
base na percepcdo da adequacdo da decisdo governamental e os impactos

resultantes, bem como em informacoes técnicas inéditas ou dindmicas externas;



97

e 0 MCA inclui a aprendizagem politica (alteragdes relativamente duradouras de
pensamento ou comportamentos, que resultam da experiéncia e da consecuc¢ao — ou

revisdo — dos objetivos politicos) como um importante fator de mudanca politica;
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Figura 11 — Modelo de Coalizdes de Advocacia
Fonte: SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework — an Assessment.
In: SABATIER, Paul A. (Ed.), Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis, Westview
Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 149.

Partindo do pressuposto de que a mudancga politica ¢ mais bem compreendida
como um produto da competi¢do entre varias coalizoes de advocacia, o MCA aponta
as mudancas nos sistemas de crencas ¢ o uso da informacdo como fundamentais ao
processo de formulagdo e aprendizagem politica. Assim, as principais fontes de
mudanga politica incremental sdo as varias estratégias aplicadas pelas coalizdes de
advocacia — ou instrumentos de condugao/reconducao.

Segundo o MCA, os recursos controlados pelas instituicdes sdo criticos para o

processo de formulagdo politica, incluindo: formas como a autoridade instituida
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articula-se, revisdes or¢amentarias, nomeacdo ou mudanca de pessoal, busca de
mudanca em regras agenciais ou mudanca em quadro funcional agencial, participagdo
de atores externos em decisdes agenciais, publicagdo de estudos de avaliagdo ou
relatorios de pesquisa, oferta de propinas ou brindes a autoridades, decisdes judiciais,
tentativas de mudanca legislativa, campanhas de publicidade ou mudanca na opinido
publica, consecucao de estratégias eleitorais etc.

Apesar de a andlise politica poder, ao longo do tempo, alterar aspectos
secundarios dos sistemas de crencas em fungdo das estratégias adotadas pelas
coalizdes para utilizagdo desses recursos, mudangas no nucleo politico sao geralmente
resultado de alteracdes em fatores nao cognitivos, externos ao subsistema, como o
surgimento de uma nova coalizio dominante no sistema mais amplo ou mudangas nas
condi¢cOes macroeconomicas.

Em resumo, de acordo com o MCA, a mudanga politica ao longo do tempo ¢
fungdo de trés conjuntos de processos: (i) interagdo de coalizOes de advocacia
competindo entre si num subsistema; (ii) efeitos de mudangas externas e dos
parametros relativamente estaveis nas limitagdes e (iii) recursos dos diferentes atores
desse subsistema.

As assercdes em torno da dindmica no ambito de um subsistema podem ser

sumarizadas da seguinte maneira:

e aaprendizagem politica, um dos principais fatores conducentes a mudanga politica,
inclui feedback interno, percepcdes sobre dindmicas externas e conhecimento
ampliado dos parametros do problema e dos fatores que o afetam,;

e a aprendizagem politica € instrumental, ou seja, os membros das varias coalizoes
buscam maior conhecimento de seu ambiente para promover melhor seus
objetivos;

e 0s membros de coalizOes resistem a informacdes que sugiram que suas crencas
sejam invalidas ou inalcangaveis;

e os membros de coalizdes utilizam andlise politica formal basicamente para apoiar e

elaborar suas proprias crengas, ou para atacar as crencas de seus oponentes;
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a mudanga politica também ¢ fruto de fatores externos nao cognitivos, como
mudancas no sistema mais amplo, alteragdes de pessoal ou de recursos politicos
das coalizdes;

os fatores externos que afetam a mudanga politica em subsistemas podem ser
relativamente estaveis (atributos inerentes a area de um problema politico,
distribuicao basica dos recursos naturais, estrutura de valores culturais e sociais e
estrutura legal) ou eventos dindmicos do sistema (condi¢des socioecondmicas €
tecnologicas, coalizoes governantes no sistema mais amplo, decisdes politicas e

impactos de outros subsistemas);

Quanto a aprendizagem politica, especificamente:

as percepcoes sobre os atributos basicos de um problema podem se alterar com o
tempo, freqiientemente em funcao das atividades das coalizoes de advocacia;

a potencial aprendizagem politica em um subsistema ¢ proporcional a facilidade de
desenvolvimento de modelos causais aceitaveis para a compreensdo dos fatores que

afetam o problema;

Quanto aos fatores exogenos ndo cognitivos, o Modelo de Coalizoes de

Advocacia permite algumas asser¢Oes uteis para a compreensao dos fatores

conducentes a escolha de estratégias no ambito do subsistema:

o poder ¢ intrinsecamente relacionado com renda, classe social e formas de
organizagdo da sociedade, e mudancas no nivel de influéncia de determinados
grupos levam anos para ser implementadas;

os recursos politicos — ou sua falta — de determinados grupos sdo fatores de
transformagao lenta, que devem ser levados em conta pelos atores de um

subsistema durante a formulacdo de suas estratégias a curto e médio prazos;
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e ja que normas legais sdo muito resistentes a mudangas, essas normas, ao lado das
normas constitucionais — como a concentragdo de autoridade na formulagao
politica — podem afetar a extensdo da aprendizagem politica;

e 0s eventos dindmicos do sistema apresentam um desafio constante aos atores de um
subsistema, pois estes, ja que possuem pouco controle sobre essas circunstancias,
tém de aprender a antecipad-los e a reagir a eles de maneira consistente com suas
crencgas e interesses;

e subsistemas sdo apenas parcialmente autonomos, sendo sensiveis a eventos
exdgenos, que podem minar as assungdes politicas dominantes por meio da

alteracdo do equilibrio entre coalizdes (apoio, recursos, influéncia politica etc.).

4.5. Hipoteses do Modelo de Coalizoes de Advocacia

Das principais asser¢des tedricas do MCA, foi derivado um conjunto de
hipéteses relativas ao comportamento das coalizdes de advocacia, mudanca e
aprendizagem politica’. Essas hipoteses foram sendo testadas por académicos em todo
o mundo ao longo dos anos, desde sua formulacdo original, ainda nos anos 1980.
Embora nao seja prioridade deste trabalho de pesquisa um teste dessas hipoteses no
caso brasileiro, vale a pena elenca-las para uma melhor compreensao da dinamica de
um subsistema politico ¢ do papel desempenhado pelas coalizdes de advocacia no
processo de formulagao politica.

As hipoteses de coalizdo sdo baseadas na premissa de que seu principal
elemento aglutinador ¢ a concordancia sobre crencas do nucleo politico. Essas
hipdteses postulam que os grupos de aliados e os de oponentes num dado subsistema

permanecem estaveis durante periodos de uma década ou mais.

° SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework — an Assessment. In:
SABATIER, Paul A. (Ed.), Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview
Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 117-166.
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Ja as hipdteses de mudanga politica postulam que uma politica tende a
permanecer por tanto tempo quanto permanecer no poder a coalizdo que a criou, tida
como coalizdio dominante. Segundo essas hipdteses, a Unica maneira de mudar os
atributos do ntcleo politico de uma politica governamental numa dada jurisdicao da-se
por meio de algum evento originado fora do subsistema, capaz de alterar
substancialmente a distribui¢do de recursos politicos ou os pontos de vista das
coalizdes no ambito desse subsistema.

As hipoéteses restantes aplicam-se as condigdes conducentes a aprendizagem
politica entre sistemas de crengas, ou seja, entre coalizdes. Baseando-se na premissa de
que as coalizdes resistem a mudangas em seu nucleo politico ou, mesmo, em aspectos
instrumentais importantes de seus sistemas de crengas, esse grupo de hipoteses
defende que apenas evidéncias empiricas bastante sélidas podem conduzi-las a rever
pontos de vista.

Segundo essas hipdteses, apenas evidéncias empiricas podem levar a mudancgas,
e ¢ mais provavel que essas evidéncias sejam desenvolvidas e aceitas: (i) em areas do
conhecimento onde haja disponibilidade de dados quantitativos € consenso quanto as
teorias; (ii) mais no dominio das ciéncias naturais que nas ciéncias sociais; (iil) em
subsistemas onde exista um forum profissional prestigiado e respeitado; e (iv) em
situagdes envolvendo um nivel intermediario de conflito, ou seja, complexo o bastante
para justificar o empenho de recursos analiticos, mas ndo envolvendo conflito
normativo direto.

A seguir, serdo apresentadas as treze hipdteses do MCA.

Hipotese de coalizdo 1 — Em controvérsias sérias no ambito de um subsistema

politico maduro, quando crengas do nucleo politico estdo em disputa, o conjunto de
aliados e oponentes tende a ficar estavel durante periodos de uma década ou mais.

Essa hipdtese refere-se a dois fatores essenciais a estabilidade dos subsistemas:
sua especializacdo crescente — o que requer atores experts no tema em questdo — € a
dificuldade para alteracdo de crengas do nucleo politico — aliados e oponentes tendem
a manter suas posi¢des em torno de sistemas de crengas especificos, sem aceitar

mudangas profundas.
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Sabatier faz, ainda, uma referéncia especifica a um “subsistema politico
maduro”. Para ele, um subsistema maduro ¢ aquele em que ¢ possivel identificar

sistemas de crengas diferenciados e que obedeca aos seguintes critérios:

e 0s participantes véem-se como uma comunidade semi-autonoma, que compartilha
um dominio de especializagao;

e desejam influenciar as politicas publicas no ambito desse dominio por um periodo
razoavelmente longo de tempo;

e cexistem subunidades especializadas no ambito de agéncia em todos os niveis
relevantes de governo para lidar com a questao;

e existem grupos de interesse que véem a questdo como um topico politico

importante.

Num dado subsistema, os atores reconhecem-se uns aos outros como membros
de um grupo atuante num mesmo tempo e sdo capazes de identificar, ainda que
subjetivamente, nuangas em suas posicoes. Pode-se dizer que o alinhamento em torno
dessas posi¢des ¢ natural. Em alguns casos, obedece prioritariamente a interesses
corporativos. Mas, ainda assim, os interesses corporativos sdo, em ultima instancia,
baseados em crencas, como coloca Sabatier, refletindo aproximacdes a coalizoes de
advocacia especificas.

Como os atores variam lentamente, mantendo posi¢des relativamente
semelhantes por periodos de tempo de uma década ou mais, pode-se supor um grau
razoavel de previsibilidade de sua movimentagdo em torno de propostas no
subsistema. Essa hipotese também aponta para uma tendéncia a lentiddo na alteragdo
de politicas.

Hipotese de coalizdo 2 — Atores no ambito de uma coalizdao de advocacia

apresentardo consenso substancial em itens relativos ao nucleo politico, embora
demonstrem menos consenso em aspectos instrumentais.
Os aspectos instrumentais, como vimos, sdo o que hd de mais negociavel no

ambito de um subsistema. Isso ¢ decorréncia da variedade de posi¢des possiveis sobre
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tais aspectos, o que permite maiores oportunidades de estabelecimento de acordos
entre coalizdes, mas menos consenso dentro das coalizdes. Ou seja, ¢ mais facil
encontrar atores que defendem aspectos instrumentais semelhantes em diferentes
coalizdes que dentro de uma unica coalizdo. O grau de facilidade com que esses
arranjos sdo feitos define uma maior ou menor moderacdo do membro da coalizdo em
relagdo a aceitagdo de acordos com outras coalizoes.

De forma semelhante, ¢ mais provavel haver consenso sobre o nucleo politico
no ambito de uma dada coalizio que entre membros de coalizdes diferentes.
Verificam-se graus crescentes de resisténcia a mudancas com relagdo ao nucleo
politico e ao nucleo duro no ambito de uma dada coalizdo; assim, os atores de
diferentes coalizdes terdo dificuldade para estabelecer acordos que proponham
concessdes em relagdao ao nucleo politico ou ao nticleo duro.

Hipotese de coalizdo 3 — Um ator (ou coalizdo) desistira de aspectos

instrumentais de seu sistema de crencas antes de assumir que haja fraquezas no nucleo
politico.

A resisténcia a mudangas no nucleo politico favorece mudangas em aspectos
instrumentais, vistos pelos membros de uma dada coalizdo como um item mais
descartavel, permitindo a preservacao do nucleo politico. Trata-se de uma tentativa de

solucionar inconsisténcias por meio de adaptagdes menores em aspectos superficiais.

Hipétese de coalizdo 4 — No ambito de uma coalizdo, agéncias administrativas
usualmente defenderdo posi¢cdes mais moderadas que seus aliados em grupos de
interesse.

Essa hipotese pode ser explicada pelo fato de que agéncias administrativas
geralmente t€ém multiplos soberanos/principais, com fontes de recursos, autoridade
legal especifica e visdes politicas ligeiramente diferentes. Assim, tais agéncias tendem
a buscar modos de aderir a sua missdo tradicional sem antagonizar soberanos
importantes.

Grupos de interesse ndo enfrentam a mesma necessidade de adaptacdo, sendo
livres para adotar posi¢cdes mais extremas. Com fontes de recursos proprias e agendas

bastante definidas, esses grupos podem adotar um discurso mais assertivo em defesa
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dos interesses de seus membros. Sua capacidade de fazer concessdes em prol de
aliancas com outras coalizdes, no entanto, tende a ser menor, estando mais vinculada a
circunstancias especiais do subsistema que a sua pratica cotidiana.

Hipotese de coalizdo 5 — Elites de grupos de interesses ideologicos sao mais

limitadas em sua expressdo de crencas e posi¢des politicas que elites de grupos de
interesses materiais.

De modo analogo, elites de grupos de interesses ideoldgicos sdo cerceadas pela
natureza de advocacy de sua pratica politica, voltada para realiza¢des subjetivas, como
a disseminagao e a adogao de idéias, conceitos, comportamentos.

Essa hipotese explica, por exemplo, a permanéncia de politicas baseadas em
interesses corporativos, ja que, nesses casos, o sistema de crengas politicas geralmente
¢ congruente com o sistema de crengas profissionais. Dada a limitacdo de expressao
em grupos corporativos, onde os demais membros garantem a permanéncia de
politicas tradicionais por meio de um controle constante ou alguma espécie de censura,
mudancas sdo raramente pleiteadas. As oportunidades de mudanga dependem de
circunstancias que interfiram no equilibrio da coalizio, como no caso de haver
substituicdo da clite dominante.

Hipoétese de coalizdo 6 — Atores que compartilham crencas do nucleo politico

sd0 mais propensos a se submeter a coordenagdo de curto prazo se virem seus
oponentes como (a) muito poderosos e (b) muito capazes de impor custos substanciais
sobre eles, se vitoriosos.

Esse fendmeno, conhecido como devil shift — ou seja, a tendéncia de atores em
situacoes de grande conflito de perceberem seus oponentes como mais perversos e
mais poderosos do que provavelmente sdo —, leva os atores a se submeter a uma
coordenacao mais estrita para a consecugdo de um objetivo especifico, geralmente a
curto prazo.

Em contraste com uma coordenacdo fraca, em que os atores organizacionais
apenas monitoram o comportamento politico uns dos outros e alteram suas agdes para

tornar as estratégias politicas complementares com relacdo a um determinado objetivo
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comum, a coordenacgao estrita seria considerada como um peso apenas aceitavel numa
situagdo de risco iminente.

A percepgdo de risco, no entanto, ¢ subjetiva. Embora faca parte dos recursos
politicos de uma determinada coalizdo sua capacidade de gerar esse tipo de percepgao,
um atributo da imagem de poder num subsistema, a estratégia do amedrontamento de
oponentes pode favorecer o estabelecimento de aliancas de conveniéncia entre

coalizdes que normalmente ndo estariam dispostas a fazer concessoes, fortalecendo-as.

Hipotese de mudanca politica 1 — Os atributos do nucleo politico de um
programa governamental em uma jurisdicdo especifica ndo sera significativamente
revisado desde que a coalizdo de advocacia que tenha iniciado o programa permanega
no poder no ambito daquela jurisdi¢do — a ndo ser quando a mudanga ¢ imposta por
uma jurisdi¢cdo hierarquicamente superior.

Essa hipdtese ¢ particularmente Util para a compreensdao da permanéncia de
politicas cuja eficacia ¢ contestada por coalizdes minoritdrias em um subsistema ou,
mesmo, por parcelas da sociedade ou pelos meios de comunicagao.

A contestacdo de uma determinada politica pode surtir efeito de midia; no
entanto, a mobilizac¢do social necessaria para a mudancga efetiva ¢ tdo grande que isso
se torna praticamente invidvel, se a elite dominante permanecer no poder. Uma
estratégia comumente usada por coalizdes hegemodnicas ¢ uma aparente concessao
quanto ao nucleo politico, cuja implementacao ¢ usualmente protelada, resultando, na
pratica, em mudangas superficiais, apenas em aspectos instrumentais da politica.

Hipotese de mudanca politica 2 — Significativas perturbacdes externas ao

subsistema (e.g. mudangas em condi¢des socioeconOmicas, opinido publica, coalizdes
governantes no sistema mais amplo ou outputs politicos de outros subsistemas) sao
necessarias, mas ndo suficientes para gerar mudanca nos atributos do nucleo politico
de um programa de agdao governamental.

Como foi dito, a contestacdo de uma politica pela opinido publica, embora
possa refletir uma real vontade de mudanca por parte de parcelas significativas da

sociedade, ndo garante sua implementacdo por parte das elites politicas. O mesmo ¢
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valido para o impacto de alteracdes no contexto socioeconOmico, alteracdes no
governo ou repercussdes de acontecimentos politicos.

Em outros termos, perturbagdes externas a um dado subsistema influenciam,
sim, a maneira como se da a dindmica das coalizdes, mas ndo necessariamente afetam
o nucleo politico do sistema de crengas da coalizdo hegemdnica. Esse tipo de mudanca
estad condicionado a transformagdes mais profundas na dinamica do subsistema, como,
por exemplo, quando ha questionamento da coalizdo dominante ou quando se
estabelecem aliangas entre coalizGes minoritarias, a fim de desequilibrar o poder no
ambito de um subsistema.

Hipotese de aprendizagem politica 1 — E mais provével a aprendizagem politica

entre sistemas de crencas quando ha um nivel intermediario de conflito informado

entre as duas coalizdes. Isso requer que:

e cada coalizdo tenha recursos técnicos para se envolver no debate; e
e o conflito seja entre aspectos instrumentais de um dos sistemas de crencas e
elementos nucleares do outro ou, alternativamente, entre aspectos instrumentais

importantes de ambos os sistemas de crengas.

Essa hipotese reflete duas condigdes essenciais para a existéncia de
aprendizagem politica entre sistemas de crencas: que o conflito seja técnico — e nado
exclusivamente politico — € que exista espago para negociagao. Visto que os aspectos
instrumentais sdo o que ha de mais negociavel num sistema de crengas, o potencial
para a resolugdo do conflito com aprendizagem — e ndo apenas com acordos de
conveniéncia de pequena durabilidade — sera maior se a disputa se mantiver nesse
patamar.

Hipotese de aprendizagem politica 2 — Problemas para os quais existem teoria e

dados quantitativos aceitaveis sdo mais conducentes a aprendizagem politica entre
sistemas de crengas que aqueles nos quais os dados e a teoria sdo geralmente

qualitativos, muito subjetivos ou ndo existem de todo.
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Essa hipotese ¢ decorréncia natural da hipotese anterior, ja que critérios
técnicos, como foi visto, sdo instrumentos mais eficazes para a solugao de conflitos
com aprendizagem que critérios exclusivamente politicos. Dados qualitativos, por seu
grau de subjetividade, assim como a inexisténcia absoluta de dados, tendem a derivar a
negociacao para critérios mais politicos que técnicos em detrimento da aprendizagem
politica.

Além disso, coalizdes dominantes podem servir-se da inexisténcia de dados
quantitativos para justificar a manutencao de politicas tradicionais, conferindo aos
dados existentes, como estimativas e analises qualitativas, interpretacdes que atendam
a seus interesses politicos.

Hipotese de aprendizagem politica 3 — Problemas envolvendo sistemas naturais

sdo mais conducentes a aprendizagem politica entre sistemas de crencas que aqueles
envolvendo sistemas puramente politicos ou sociais, ja que, nos primeiros, muitas das
variaveis criticas ndo sao em si estrategistas ativos e porque ¢ mais factivel uma
experimentagdo controlada.

Essa hipotese aponta para a dificuldade em se estabelecer critérios de avaliagdao
da eficdcia das politicas implementadas em sistemas politicos ou sociais, como € o
caso do subsistema de formulacdo das politicas de controle de drogas. Em primeiro
lugar, os dados existentes sdo estimativos. Além disso, a experimentacao controlada ¢
pouco viadvel, e as principais variaveis sao individuos, sejam eles usuarios de drogas,
traficantes, pequenos produtores ou qualquer um dos inumeros envolvidos na cadeia
global de producao de drogas ilicitas.

Hipétese de aprendizagem politica 4 — Aprendizagem politica entre sistemas de

crengas ¢ mais provavel quando existe um forum que seja:

e prestigioso o bastante para forcar profissionais de diferentes coalizdes a participar;
e

e dominado por regras profissionais.
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A existéncia de um forum profissional com ampla aceitacdo e participacao
potencializa negociacdes de carater técnico, favorecendo a aprendizagem politica.

Hipoétese de aprendizagem politica 5 — Mesmo quando ndo mudam os pontos de

vista de coalizdes opostas, a acumulagdo de informacao técnica pode ter importantes
impactos na politica — pelo menos, a curto prazo — por meio da alteracdo dos pontos de
vista de policy brokers ou outras autoridades governamentais importantes.

Essa hipotese ajuda a justificar a importancia da promog¢ao de atividades de
coleta de informagdes técnicas sobre um determinado tema, mesmo em subsistemas
dominados por negociagdes de carater estritamente politico. A existéncia de um
esforco sistematico nesse sentido amplia as chances de ocorréncia de aprendizagem

politica.

4.6. Aplicabilidade do MCA a subsistemas de controle de drogas ilicitas

O MCA tem sido testado empiricamente durante a ultima década e estudos de
caso em varios paises provaram sua aplicabilidade as mais variadas areas de
conhecimento. Uma preocupacdo valida, ao se propor a aplicagdo do MCA ao
subsistema de formulagdo de politicas de controle de drogas, € sobre sua aplicabilidade
a questdo e, mais precisamente, no Brasil.

Em resposta a essa preocupagdo, foi identificado pelo menos um trabalho
académico anterior em que o MCA havia sido aplicado a questdo do controle de
drogas. Trata-se de um estudo de Daniel Kiibler'® sobre controle de drogas na Suica,
que mostra como, durante as duas ultimas décadas, essa politica afastou-se de um

modelo proibicionista, aproximando-se de um modelo de redug@o de danos.

' KUBLER, Daniel. Understanding policy change with the Advocacy Coalition Framework: an application to
Swiss drug policy. Journal of European Public Policy, v. 8, n. 4, p. 623-641, 2001.
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Ao justificar a escolha do MCA para a analise do caso sui¢o, Kiibler argumenta
que o modelo reconhece que a formulagdo politica pode envolver uma ampla gama de
organizagdes governamentais e ndo-governamentais de diferentes niveis de governo.
Alega que essa premissa torna o MCA particularmente adequado a andlise da
formulagdo de politicas de controle de drogas na Suic¢a, onde varias organizagdes ndo-
governamentais implementaram o dito “modelo de quatro pilares” (prevengdo —
repressdo — tratamento — cuidado médico e social para os usudrios que ndo estdo
prontos para deixar as drogas) em contextos locais antes que ele se tornasse um
programa oficial do governo nacional.

Com uma politica de controle de drogas historicamente orientada pelo principio
proibicionista da Lei Federal sobre Drogas, segundo Kiibler, a Suica comegou a
questionar o modelo tradicional de controle a partir da segunda metade dos anos 1980.
Profissionais de saude e de servigo social apontavam a pouca eficicia desse modelo
com relagdo as condicdes dos usuarios de drogas ilicitas, especialmente considerando a
rapida disseminagdo do virus da aids entre usuarios de drogas injetdveis. Ao longo de
anos de intenso conflito politico, o modelo tradicional foi sendo alterado.

Utilizando o MCA para analisar o processo de mudanga politica, Kiibler
argumenta que a historia recente no campo da politica de controle de drogas ilicitas na
Suica pode ser apresentada como uma competicao entre coalizoes advogando sistemas

de crengas diferentes sobre a questao.

Segundo o autor, existiam ao longo da década de 1990, na Suiga, duas coalizoes
principais: “coalizdo de reducdo de danos” e “coalizdo de abstinéncia”. A epidemia de
aids poderia ser considerada como um evento nao cognitivo crucial, que auxiliou a
“coalizdo de reducdo de danos” a superar a “coalizio de abstinéncia”, até entdo
hegemodnica. Havia, ainda, uma terceira coalizdo minoritaria, a “coalizdo de qualidade
de vida”, que entrou temporariamente no subsistema em virtude do impasse sobre a
segurang¢a em locais onde haviam sido instalados programas de redugdo de danos.

A disseminagdo do HIV por meio de seringas contaminadas compartilhadas
entre usudrios de drogas injetaveis havia levado a criagdo de programas de reducao de
danos (troca de seringas, salas de injecdo segura, abrigos de emergéncia etc.) em

instalagdes especificas disseminadas no ambiente urbano.
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Assuntos de ordem publica, relacionados as unidades prestadoras de servigos de
reducao de danos, levaram os “advogados da qualidade de vida na vizinhanga”, uma
coalizdo externa ao subsistema, a impedir a implementagdo desse tipo de instalacdo, o
que, em conseqiiéncia, pode ter estimulado a aprendizagem politica entre os
defensores da reducao de danos para que se garantisse uma convivéncia pacifica entre
os diferentes sistemas de crencas.

O dialogo entre as coalizdoes no subsistema permitiu a ado¢do de um programa
quadripolar de controle na Suica, incluindo prevengao, repressao, tratamento e redugao
de danos. Além disso, em 1999, o governo suico comegou a revisar a Lei Federal sobre

Drogas a fim de descriminalizar o uso de drogas.

4.7. O caso suico

Tendo se tornado relevante a partir do final dos anos 1960, o fendmeno das
drogas ilicitas na Sui¢a comegou a preocupar as autoridades de controle nos anos
1970, quando se revisou a Lei Federal sobre Drogas (1975), com a inclusdo de
alteragdes de carater repressivo, como a atualizagdo da lista de substancias ilicitas e
uma proibi¢do mais ostensiva de sua utilizacdo. As sangdes aplicadas a usuarios de
drogas poderiam, segundo essa revisdao, ser suspensas desde que o individuo
concordasse em submeter-se a tratamento, o que, nessa €poca, incluia a terapia de
substitui¢do de drogas, como a substitui¢do de heroina por metadona.

Essa revisdo da lei foi apoiada por uma ampla coalizdo, composta basicamente
de promotores publicos, juizes e policiais, que acreditavam que tais instrumentos
penais auxiliariam a processar usuarios e traficantes, além de médicos e profissionais
de satde, os quais concordavam que o abuso de drogas geradoras de dependéncia
deveria ser limitado.

No nucleo duro, a idéia prevalente nessa coalizdo era a de que o respeito a
normas socioculturais era importante para a integridade da sociedade como um todo e
que individuos “desviantes” deveriam ser auxiliados a retornar ao “caminho certo”,

mesmo contrariamente a sua vontade. Essa idéia foi traduzida para um nucleo politico
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que enfatizava a abstinéncia e concordava com a utilizagdo de medidas coercitivas para
levar usuarios de drogas a se submeter a tratamento. Para instrumentalizar a abstinéncia,
favorecia-se a prevengdo primdria (“diga ndo as drogas”), repressao policial contra
traficantes e usudrios, oferta de tratamento e, para motivar a adesdo ao tratamento, a
eliminacao de servigos que pudessem trazer qualquer tipo de conforto aos usuarios.

Com o crescimento do nimero de usudrios apesar dos novos instrumentos
legais, a politica de drogas orientada a abstinéncia passou a ser cada vez mais criticada
por sua ineficiéncia e seus efeitos colaterais, como a crescente marginalizacdo dos
usudrios. Mesmo os efeitos colaterais eram tidos como desejaveis, pois consistiam,
segundo o raciocinio da coalizdo de abstinéncia, em uma motivagdo a mais para
conduzir usuarios ao tratamento. Até a metade dos anos 1980, no entanto, essas
criticas ndo chegavam a ser ameaca a coalizdo dominante, que respondia as cobrancas
por eficacia com medidas ainda mais repressivas.

Nessa época, no entanto, com o surgimento da aids, um evento ndo cognitivo
externo ao subsistema, houve uma inversdo de prioridades no campo da politica de
controle de drogas na Suica. Se antes, por exemplo, as forgas policiais confiscavam
seringas como forma de conter o uso de drogas, com a rapida disseminacao da doenca,
especialmente em funcao da utilizagdo de seringas contaminadas, medidas repressivas
comecaram a ser consideradas contraproducentes, j& que ampliavam o risco de
infec¢do por HIV.

A nova tendéncia era a de que esfor¢os deveriam ser dirigidos a promogao de
um comportamento mais saudavel e seguro entre os usudrios que ndo desejavam ou
ndo conseguiam deixar as drogas. Tal principio era conceitualmente oposto ao da
abstinéncia, ja que a prioridade era conter a disseminacdo da aids, em lugar de
promover a abstinéncia de drogas. Essa idéia foi rapidamente formalizada no conceito
conhecido como “reducao de danos™.

No seu nucleo duro, a redugdo de danos defendia que a autonomia e a
integridade dos individuos eram mais importantes que o respeito a normas
socioculturais e que individuos “desviantes” mereciam ajuda como qualquer outro

individuo, devendo ser livres para aceitar essa ajuda ou ndo. O nucleo politico da
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reducdo de danos traduzia esse principio pelo respeito a livre escolha dos individuos
sobre a aceitacdo do tratamento e pela disponibilizagdo de auxilio aos usuarios que nao
estivessem prontos para deixar as drogas, particularmente por meio de praticas de
redu¢do de danos, como distribuicdo de seringas, salas de injecdo segura etc. Os
aspectos instrumentais desse sistema de crencas previam o relaxamento da repressao
policial, a facilitacdo do acesso as instalacdes para a pratica de redugdo de danos e a
diminui¢do do constrangimento aos usuarios.

A coalizdo de reducdo de danos, basicamente ativa em nivel local, era
inicialmente formada por profissionais de saide e especialistas em doengas infecciosas,
assim como por outros profissionais de satide que haviam sido confrontados com a aids
e com o uso de drogas em seu cotidiano. Em seguida, profissionais de servi¢o social
juntaram-se a coalizdo, que atribuia a estigmatizacdo dos usudarios e a utilizacdo de
praticas que favoreciam a disseminacdo da aids e de outras doengas ao modelo
proibicionista. Logo a coalizdo seria apoiada por politicos de esquerda e liberais.

No final dos anos 1980, projetos pioneiros foram implantados nas cidades de
Berna, Zurique, Basle e Saint-Gall. Embora tolerados, esses projetos ndao foram
necessariamente apoiados pelas autoridades locais, sendo geralmente implementados
por organiza¢des nao-governamentais. Com o passar dos anos, parceiros importantes
foram se agregando a coalizdo, incluindo instituigdes governamentais, o que ajudou a
solidificar a reputagdo da coalizdo e seus projetos na arena politica em nivel local e
permitiu a efetiva criagdo de uma politica nova.

De 1991 em diante, a criacao de instalacoes de redugao de danos tornou-se um
objetivo politico oficial e o governo decidiu apoiar testes de novos métodos de
tratamento em nivel federal.

Nao foram feitas alteragdes na Lei Federal sobre Drogas, e as atividades de
reducdo de danos eram realizadas por meio de uma nova interpretagdo de um artigo
segundo o qual o governo federal deveria encorajar a pesquisa de métodos inovadores

para o tratamento do abuso de drogas''.

""" O MCA comenta a dificuldade para a alteragio da legislagdo em sistemas federativos. No Brasil, para

contornar as dificuldades para modificagdo da legislacdo, a coalizdo de redug¢do de danos utiliza o direito
constitucional a saude (Constitui¢o Federal de 1988, art. 196) para justificar suas atividades, em oposigdo as
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As estratégias da coalizdo de reducdo de danos para a consecugdo de seu
sistema de crencas e para alcancar a hegemonia no subsistema tinha duas principais
vertentes: lobby em favor da mudanca em programas governamentais locais e
nacionais (recursos politicos foram mobilizados por meio de organizagdes
profissionais e aliados na midia e em partidos de esquerda e liberais), e esforgos para
produzir mudan¢a no mundo real, isto ¢, implementando instalagdes de redugdo de
danos para provar a adequacao do seu sistema de crencgas e poder solicitar apoio.

Ja no comego da década de 1990 a coalizao de reducao de danos controlava as
principais instancias politicas de tomada de decisdo na Suica. A coalizdo contava,
ainda, com o apoio da midia, uma vez que, como intelectuais de esquerda e liberais,
muitos jornalistas haviam tomado partido em favor da redu¢do de danos, vista como
um método inovador e eficiente de lidar com a questdo das drogas e com a aids.

A coalizao de abstinéncia havia perdido adeptos desde o surgimento da aids.
Muitos promotores publicos, juizes, policiais, politicos conservadores e terapeutas que
acreditavam que a reducdo de danos desencorajaria os usudrios a buscar tratamento
criticaram duramente as mudangas que estavam se processando no campo de controle
de drogas. Seu raciocinio era o de que a prevencdo das drogas em geral levaria a
prevencao do uso compartilhado de seringas e, por conseguinte, & prevengdo das
infeccoes por HIV. Além disso, as terapias de substituicdo e de uso continuado de
drogas sob prescricdo médica iam contra o ideal de um mundo livre das drogas, sendo
considerado, pela coalizdo de abstinéncia, como um passo em direcao a liberalizagao
das drogas ilicitas, encorajando o uso.

Ainda que a redugdo de danos tenha conseguido estabelecer-se no pais, as
instalagdes para essa pratica continuaram a ser contestadas ao longo dos anos 1990,
principalmente pela emergéncia dos usudrios de drogas, que agora exerciam suas
atividades em publico — as chamadas “cenas de uso”.

O principio de funcionamento da reducdo de danos era o de que muito controle

social nas instalacdes de atendimento a usuarios aumentaria a distancia — e diminuiria

criticas e sangdes fundamentadas na Lei de Toxicos (Lei n® 6.368/1976, art. 12, § 2%), que permite interpretar
atividades de reduc¢do de danos como uma forma de incitacdo ao uso de drogas ilicitas.
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a eficacia — dessa técnica. Para a redu¢do de danos ser efetiva, as instalagdes para sua
pratica deveriam estar proximas dos locais onde os usudrios se reuniam, atrair o maior
numero possivel de usudrios, operar na base do anonimato e aceitar os usuarios de
drogas como individuos autdonomos, ndo demonstrando juizos de valor sobre o uso.

O passo seguinte seria a aceitacao das cenas de uso no espago urbano: a reducao
da repressdo aos usuarios favoreceria o desenvolvimento de cenas de uso e, em
seguida, instalacdes de redugdo de danos seriam implementadas dentro delas,
aumentando o nimero de usudarios alcangados pela técnica.

No entanto, estudos apontaram o crescimento da criminalidade nas vizinhangas
de cenas de uso e sua transformagdo em guetos. Esses dois fendmenos levaram a uma
crescente pressdo de cidaddaos e comerciantes, que passaram a mobilizar associagdes
de bairro e partidos contra as cenas de uso. A queixa principal era a de que os crimes
relacionados a drogas, pornografia e prostitui¢do, considerados fatores acessorios as
cenas de uso, prejudicavam a qualidade de vida dos cidadaos.

Esses protestos estavam relacionados com uma terceira coalizdo, preocupada
com a qualidade de vida no ambiente urbano. Pertencente a um outro subsistema,
envolvido com a politica urbana em sentido geral, essa coalizdo entrou em alianca com
a coalizdo de abstinéncia para justificar sua oposicao as instalagdes de reducdo de
danos nos termos do proprio subsistema de controle de drogas ilicitas. O conflito
estava concentrado em aspectos instrumentais do sistema de crencgas da coalizdo de
reducdo de danos, ou seja, as conseqiiéncias da sua abordagem para a ordem publica
no espago urbano.

A politica de reducdo de danos, j4 consideravelmente disseminada em instincias
decisorias relevantes em todo o pais, comecgou a sofrer pressdes dos defensores da
qualidade de vida, que pediam mais seguranca ¢ ordem nas cidades. Para preservar a
reducdo de danos, seus aspectos externos teriam de sofrer mudangas, o que se deu por
meio da idéia de “compatibilidade urbana”, segundo a qual as intervencdes de reducao
de danos deveriam imprimir igual énfase na satde dos usudrios de drogas e na ordem

publica na 4rea em que estivessem localizadas.
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Essa nova estratégia de reducdo de danos buscava um equilibrio entre um certo
nivel de repressao policial, necessario para manter a ordem publica, e a manuten¢ao do
facil acesso de usuarios as instalacdes, sem interferéncia dos policiais em suas
atividades nem no uso de drogas.

Em muitas cidades, as cenas de uso foram gradualmente desaparecendo ao
longo dos anos 1990. Desde meados da década, cenas abertas de uso ndo eram mais
aceitas na Suica, podendo acontecer apenas em ambiente privado ou dentro de
instalacdes de reducao de danos.

Além disso, essas instalagdes t€m regras mais estritas para o comportamento de
usuarios, ndo sendo mais permitido o trafico de drogas, o uso de drogas ou a vadiagem
nas proximidades. Como resultado dessas mudancas, a coalizdo de qualidade de vida
deixou de apoiar a coalizdo de abstinéncia e passou a monitorar a administragdo das

instalacdes de reducao de danos.

4.8. As contribuicoes de Kiibler

A andlise feita por Kiibler, além de provar a aplicabilidade do modelo ao
subsistema de controle de drogas ilicitas, corrobora as hipdteses de mudanca politica
do MCA: ao final da década de 1990, a politica de controle de drogas suica nao seguia
mais o modelo proibicionista original. Essa mudanga politica teria sido resultado de
dois processos.

Em primeiro lugar, a estratégia de reduc¢ao de danos foi estabelecida por uma
coalizdo capaz de difundir o conceito e implementd-lo concretamente até que se
tornasse uma politica nacional. Alavancada pelo aparecimento da aids no comego dos
anos 1980, a redu¢do de danos trouxe para o subsistema especialistas da area de saude,
que aportaram significativos recursos financeiros, politicos e cientificos para a defesa
dessa estratégia como um objetivo politico.

Em segundo lugar, o aprendizado sobre como manter o equilibrio entre os

interesses da coalizao defensora da reducao de danos e a coalizdo defensora da ordem
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publica ajudou a aparar arestas com relagdo a aceitacdo da nova estratégia, um dos
desafios para sua transformacao em um modelo de politica publica.

Esse aprendizado corrobora a hipotese do MCA segundo a qual a aprendizagem
politica ¢ provavelmente induzida por conflitos entre aspectos instrumentais
importantes de sistemas de crengas, como no caso do conflito sobre as conseqiiéncias
urbanas da politica de redu¢do de danos.

Na auséncia de negociadores (policy brokers), ndo identificados pelo autor no
caso sui¢o, os esforcos para alcancar consenso sobre aspectos secundarios dos
respectivos sistemas de crengas podem ser considerados parte do processo de
aprendizagem politica.

A pesquisa de Kiibler corrobora, também, a hipotese de que a mudanca politica
¢ mais provavelmente induzida por perturbagdes externas, como no caso da epidemia
de aids, que levou ao questionamento da politica vigente e permitiu o
“empoderamento” (em inglés: empowerment) de uma nova coalizdo, a qual passaria a
disputar a hegemonia no subsistema.

Confirmando a relevancia do sistema de crengas como elemento aglutinador das
coalizdes de advocacia, os atores foram motivados por um evento externo — a epidemia
de aids — e mobilizaram-se em defesa da reducao de danos. Agregaram-se, portanto,
em torno de uma idéia.

O estudo mostra a influéncia de contextos institucionais nas escolhas
estratégicas das coalizdes, explicando em parte seu comportamento. Nesse sentido, a
estrutura federativa suica desempenhou um importante papel na mudanca politica. Os
defensores da reducdo de danos puderam produzir, primeiro, mudanga politica em
nivel local — em funcdo do fato de que cantdes e cidades sdo prioritariamente
competentes para questoes de politica de controle de drogas — e, depois, fazer avancos
em nivel nacional.

Como afirma Kiibler, essas observacdes enfatizam a ligacdo entre idéias,
interesses e instituigdes como varidveis dependentes, € ndo como mutuamente

excludentes.



CAPITULO 5

METODOLOGIA

5.1. Pressupostos metodologicos

Como notam Sabatier ¢ Jenkins-Smith', muitos modelos de formulagdo politica
aceitam uma relagdo proxima entre as crencas das elites politicas e o processo de
tomada de decisdes. No entanto, estudos sobre o comportamento das elites ao longo do
tempo e estudos longitudinais sobre sistemas de crencas das elites com dados
comparaveis sao raros. Essa falta de testes empiricos com teorias sobre mudanga em
crencas das elites e a mudancga correlata de politicas publicas ¢ um empecilho para sua
comprovagao.

Os estudos sobre elites que buscam a coleta e a analise de dados comparaveis
tendem a seguir as seguintes linhas metodologicas: estudos de tipo cross section e
longitudinais sobre comportamento em votagdes no Legislativo (crencas
operacionalizadas por meio de filiagdao partidaria, histérico de votagdes de grupos de
interesses ou pesquisas comportamentais), estudos de tipo cross section e longitudinais
sobre a habilidade do Legislativo e/ou de soberanos do Executivo para influenciar as
decisdes de agéncias administrativas (orientagdo partiddria geralmente usada como
indicador das preferéncias dos soberanos), estudos enfocando mudangas nas crengas
das elites ao longo do tempo (pesquisas comportamentais por meio de painel ou

repetidas modelagens seccionais cruzadas), estudos de tipo cross section sobre as

' JENKINS-SMITH, Hank C., SABATIER, Paul A. Methodological Appendix: Measuring Longitudinal

Change in Elite Beliefs Using Content Analysis of Public Documents. In: SABATIER, Paul A., JENKINS-
SMITH, Hank C. (Eds.). Policy Change and Learning. Na Advocacy Coalition Approach. EUA: University
of California — Davis. University of New Mexico. Westview Press, 1993. Parte IV, p. 237-256.
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crencas das elites em areas politicas especificas com base em pesquisas
comportamentais.

Por sua vez, estudos longitudinais tendem a apresentar indicadores superficiais
quanto as crencas das elites. A orientagdo partiddria, por exemplo, raramente ¢ o
melhor indicador das crencas mais profundas de um individuo, sendo dificil associa-la
a valores abstratos por meio de assungdes de ordem causal ou sistemas ordenados de
crencas, capazes de influenciar suas preferéncias politicas. E histéricos de votagdes
sdo compilagdes de votos.

Embora as pesquisas comportamentais configurem uma metodologia bastante
sofisticada para avaliar a complexidade das crencas das elites e as relagdes existentes
entre essas crengas € suas posi¢des politicas, tais pesquisas apresentam sérias
limitagcdes em fun¢do do momento e da cultura em que sdo realizadas (contexto).

Além do mais, nenhuma dessas alternativas metodoldgicas apresenta solucoes
sobre como estudar as crengas de elites ndo governamentais: como identifica-las, como
acessa-las, como interpretar os dados etc.

A dificuldade em identificar o raciocinio por tras do processo decisorio torna
dificil explicar a mudanga politica ao longo do tempo.

Para a compreensdo das mudancgas nas preferéncias das elites, ¢ necessario o
conhecimento das assungdes e das percepgdes dessas elites com relagdo a varidveis
importantes, por meio das quais essas elites provavelmente enxergam o mundo — ou
seja, € preciso conhecer a estrutura de seus sistemas de crengas.

A abordagem metodoldgica proposta pelo MCA tenta suprir essa falta de dados
por meio da analise de conteido dos documentos das coalizdes de advocacia. Sabatier
e Jenkins-Smith argumentam que o exame de conteudo dos documentos permite uma
analise mais detalhada desses sistemas de crengas, sendo mais adequada ao estudo de

mudangas nas crencas das elites ao longo do tempo.
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Em sua analise do caso suigo, Kiibler empregou exploracdo de documentos e
dados de entrevistas, realizando analise qualitativa dos conteudos® com resultados
satisfatorios, provando sua aplicabilidade a tematica das drogas.

Para esse tipo de analise de documentos, ¢ preciso: (i) identificar a populacao-
alvo; (i1) definir os elementos relevantes dos sistemas de crencas dessa populagdo-
alvo; e (ii1) restringir a0 maximo potenciais problemas na inferéncia de crengas a partir
de fontes documentais.

A populacdo relevante inclui individuos — ou representantes de grupos — que
constitiem o que se chama de “redes de interesse” (issue networks), ou
subcomunidades politicas ou subsistemas politicos. Os membros do subsistema
incluem as elites politicas que, com relativa regularidade, acompanham e tentam
influenciar os desenvolvimentos politicos em uma determinada area.

Para se identificar os participantes de um subsistema (membros de coalizdes),
podem ser usadas técnicas de amostragem de tipo snowballing, pedindo-se a elites
primariamente identificadas (individuos ou grupos de individuos envolvidos com o
processo de formulagdo politica sobre uma dada tematica) que indiquem outras elites
(outros individuos que os primeiros considerem relevantes para o processo de
formulagdo politica em questdo), que por sua vez indicardo outras, até que nao se
obtenham mais nomes novos. Esse método pode ser complementado com dados
obtidos em registros de participacdo em foruns especializados: os participantes
regulares tendem a ser os membros do subsistema ou, pelo menos, seus representantes.

Com a selecdo do tema da pesquisa (assunto, recorte temporal e populacao-alvo),
o pesquisador deve especificar um conjunto de itens a serem buscados em fontes
documentais — incluindo indicadores de crengas abstratas e topicos de disputa politica —

passiveis de associagdo a sistemas de crengas especificos, ou seja, deve criar um codigo.

KUBLER, Daniel. Mensagem pessoal em 25/9/2001. E.F.: “How did you evaluate the newspaper articles and
gray literature contents? Did you explore key-words or did you use any other speech-analysis system? How
did you analyze the data you gathered in the interviews? Did you keep records of them?” D.K.:
“[E]xploration of documents: qualitative content-analysis (thus: non computer-assisted key-word counting) in
the sense of Weber’s ‘Sinnverstehende Methode’, i.e. to bring out the sense that actors associate to their
actions — [D]ata from interviews: the same ‘sinnverstehende methode’ again, i.e. no key-word counting, but
rather an effort to understand and reproduce the argumentation of the interviewees on certain matters (the
way in which I used interview data is similar to the one depicted by M.Q, Patten (1997) Utilization focused
evaluation, London, Sage.”
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O proximo passo ¢ o levantamento de documentos (publicacdes, relatérios,
legislacdo, textos politicos, normas, manuais etc.) que possam ser analisados por meio
desse codigo.

Sempre que possivel, as varidveis de crencas devem ser desenhadas como
escalas, circunscritas pelas posi¢des mais extremas tomadas pelos participantes do
subsistema, possibilitando a identificacdo da posi¢do dos membros em relagdo a cada
variavel.

Usualmente, a construgao desses cddigos sofre inimeras alteragdes ao longo de
seu desenvolvimento, ou seja, durante a sua aplicagao aos conteudos analisados, o que
permite a inclusdao de novos itens ou posicoes, além de um maior refinamento da

ferramenta.

5.2. Limitac¢oes

Uma das principais limitacdes da abordagem metodologica do MCA foi
levantada pelos proprios autores: como o pesquisador sabe se o autor de um
documento (ou de um discurso) esta expressando sua verdadeira opinido?

Sabatier e Jenkins-Smith respondem a esse questionamento afirmando que a
probabilidade de alteracdo de crengas para adequagdo de um discurso — ou um
documento — a um determinado publico diminui & medida que se distancia em direcao
a audiéncias menores (o conjunto de membros da elite especializados em um
determinado assunto). Assim, o publico a que tais comunicag¢des sdo destinadas tende
a ser restrito quase inteiramente a membros de um subsistema politico determinado.
Nesse contexto, hd um razodvel incentivo para que esses representantes adotem e
mantenham crengas consistentes com suas coalizdes, pois a inconsisténcia pode
representar perda de credibilidade e apoio de seus pares.

Embora de grande utilidade para a compreensdo da dindmica de aliangas

informais e de sua influéncia na formulagdo de politicas, o modelo de Sabatier e
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Jenkins-Smith parece apresentar uma fragilidade no que se refere a definicdo dos
elementos que compdem os sistemas de crencas das coalizées de advocacia.

Uma outra fragilidade dessa abordagem metodologica, no entanto, ¢ a maneira
como ¢ desenvolvido o cddigo para andlise documental. Tal cddigo deve ser montado
a partir de um modelo de sistema de crengas, que ¢ associado a uma determinada
coalizao de advocacia.

Além da subjetividade inerente a uma andlise de conteudos a partir de um
codigo balizador de sistemas de crencas, € preciso levar em consideragdo a
subjetividade do proprio pesquisador ao elaborar esse tipo de ferramenta.

As expressOes que caracterizam tais sistemas de crengas sdo assungdes dos
pesquisadores e, quando passam a compor uma ferramenta de trabalho de analistas do
discurso, que devem identifica-las no contetido dos documentos estudados com base
em sua percepcao individual de significados e contextos, ficam sujeitas a um novo
nivel de subjetividade, dessa vez relacionado ao viés potencial dos proprios analistas
de conteudos. Por mais que um cddigo seja refinado ou revisto, ndo ha como eliminar
a subjetividade de sua elaboragdo, tornando-o neutro, nem como realizar o processo de
analise sem que haja interferéncia subjetiva — o julgamento dos analistas dos
documentos ao estudar o conteudo, classificando-o segundo os critérios estabelecidos

pelo cédigo.

5.3. Metodologia da pesquisa

Tendo em vista o que foi descrito na secdo anterior, este trabalho parte da
premissa de que o grau de subjetividade da abordagem metodoldgica, antes de ser um
empecilho para a pesquisa, traz limitagcdes, mas ndo a invalida. Entre as limitagdes,
citam-se, especialmente, a capacidade do modelo de prever o comportamento de
coalizdes de advocacia e antecipar mudanca politica num subsistema.

Em lugar de evidéncias empiricas e do teste das hipdteses do MCA, este

trabalho tenta encontrar indicios da existéncia de coalizdes de advocacia especificas do
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subsistema de formulacao de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil. E em
lugar de maneiras de prever mudanca politica, este trabalho busca compreender o
subsistema, sua dindmica, seus atores.

Este trabalho realizar pesquisa empirica, mas um estudo qualitativo sobre a
aplicabilidade do MCA ao subsistema de controle de drogas ilicitas no caso brasileiro.
Assim, algumas das propostas metodologicas de Sabatier e Jenkins-Smith, como a
elaboragdo de um cddigo para a identificacdo dos sistemas de crengas e a andlise de
conteudo de documentos, ndo serao utilizadas.

Serdo utilizadas as seguintes técnicas: reputational analysis para identificacao
dos atores envolvidos com a questdo, analise de conteudo de documentos para
identificagdo das principais tendéncias ideoldgicas no ambito desse subsistema
(sistemas de crencas) e agrupamentos de atores (coalizdes possiveis), além de
entrevistas ndo estruturadas com esses atores e analise de fontes documentais para uma
avalia¢do de dindmica e estratégias das coalizdes.

O teste da hipotese principal deste trabalho visa a criar uma base de
conhecimento alicercada no modelo de Sabatier e Jenkins-Smith para analises
posteriores sobre o caso brasileiro e ndo necessariamente verificar a existéncia de
mudanga politica, o que seria o principal objetivo de um estudo empirico com base no
MCA.

O recorte temporal deste trabalho, sendo menor que o preconizado por Sabatier
e Jenkins-Smith — dez anos — ndo deve constituir empecilho para uma tentativa de
aplicacdo do modelo, uma vez que nao se pretende testar as hipoteses do MCA sobre
mudanca politica e aprendizagem politica. O periodo escolhido — 1998/2000 —
permitirda a andlise da aplicabilidade das hipdteses sobre coalizdes, ja que um dos
objetivos deste trabalho ¢ estudar a dindmica e as estratégias de potenciais coalizdes
existentes no subsistema.

Com foi dito, segundo o modelo, mudancas politicas podem ocorrer ao longo do
tempo em funcdo tanto de fatores exodgenos nao cognitivos (eventos externos e
parametros relativamente estaveis) como de fatores endogenos cognitivos (impacto

politico e aprendizagem politica) ao subsistema.
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Ainda que nd3o haja decorrido o lapso temporal necessario (dez anos, no
minimo) para uma avaliagdo sobre efetiva mudanca politica no subsistema de controle
de drogas ilicitas, ¢ valido elencar os fatores exdgenos e enddgenos presentes no
periodo sob estudo, adiantando indicios de possiveis alteracdes na formulacao politica,
o que podera ser util a estudos futuros sobre o assunto.

A selecdo de fontes para andlise de contetido inclui documentos produzidos no
ambito dessas potenciais coalizes, abrangendo toda a literatura produzida sobre o
assunto, que pode apontar referenciais tedricos especificos e tendéncias cambiantes na
abordagem da questdo. Sendo assim, as fontes selecionadas contemplam um leque
variado de publicagdes, que vai desde artigos de jornal e contetido de sites na Internet
at¢é documentos de governo e legislagdao. Essa variedade, intencional, busca a
modelagem mais fiel das configuragcdes do subsistema no periodo em estudo, bem
como do comportamento de seus atores e das estratégias das coalizOoes em que estejam

potencialmente agrupados.

5.4. Estrutura do sistema de crencas

Considerando a subjetividade do MCA e as escolhas metodoldgicas deste trabalho,
a instrumentagao de variaveis apresentou-se como um desafio.

Partindo do MCA, a primeira etapa da pesquisa foi dedicada ao estudo da estrutura
do sistema de crengas proposto por Sabatier e Jenkins-Smith, para sua posterior
adaptacdo a questdo das drogas ilicitas.

Os elementos basicos dessa estrutura sao, em resumo, os seguintes:

o Deep (normative) core, ou noyau dur de valeurs normatives, expressao que foi
traduzida para o portugués como ‘“nucleo duro” — um conjunto de axiomas
normativos e ontologicos que fundam a filosofia de cada individuo;

e Near (policy) core, ou fondant les représentations d’un sous-systeme de politique

publique, traduzido para o portugués como ‘“nucleo politico” — idéias sobre as
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estratégias de base, as opgdes programdticas ¢ a teoria da acdo suscetiveis de
realizar os objetivos normativos gerais; e

e Secondary aspects, ou aspects instrumentaux, traduzidos para o portugués como
“aspectos instrumentais” — idéias sobre os instrumentos, as medidas e as
informagdes necessarias para colocar em pratica o policy core em um dado

subsistema de politica publica.

O MCA assume que as crencas do nucleo politico — e ndo do nucleo duro — sdo
a amalgama das coalizdes, j4 que representam os liames normativos € empiricos
basicos dentro de um dominio de especializagcdo das elites politicas.

Assim, quanto ao nucleo politico de um sistema de crengas, tanto a abrangéncia
do assunto (crenca aplicavel a todos os aspectos do subsistema politico) quanto sua
natureza (lista de topicos relevantes com relagdo ao assunto) sdo essenciais. Entre
esses topicos, sdo criticos os preceitos normativos fundamentais que fornecem
orientacdo sobre valores prioritdrios basicos e sobre a identificagdo de
grupos/entidades cujo bem-estar ¢ prioritario, sendo a concordancia sobre esses dois
aspectos a mais importante caracteristica definidora de uma coalizao de advocacia.

Um modelo de estrutura de crencgas de elites politicas incluiria as seguintes

categorias:
Quadro 1 - Sistema de crencas
Nucleo duro Nucleo politico Aspectos instrumentais
Deep core Policy core Secondary aspects
Caracteristicas Axiomas ontoldgicos e Posicdes politicas Decisbes instrumentais e
definidoras normativos fundamentais. fundamentais em relagdo informagdes necessarias
as estratégias basicas para implementar o nucleo
para alcangar os valores  politico.
nucleares no &mbito de
um subsistema.
Abrangéncia e Ao longo de todos os No &mbito de um dado Usualmente apenas parte
suscetibilidade a subsistemas politicos. subsistema. do subsistema.
mudancgas Muito dificil; similares a Dificil, mas podem ocorrer Moderadamente facil;
uma conversao religiosa. se a experiéncia revelar compdem os tépicos da
anomalias sérias. maioria dos processos de

formulagéo politica em
niveis administrativo e
legislativo.
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Componentes ilustrativos 1.

Natureza humana:

a. inerentemente
ma x passivel de
salvagao;

b. parte da
natureza x
dominio sobre a
natureza;

c. egoismo de
visao estreita x
capacidade de
estabelecer
contrato social.

Prioridade relativa de

varios valores

fundamentais:
liberdade, seguranca,
compreenséo do
poder, saude, amor,
beleza etc.

Critérios basicos de

justica distributiva:

tem mais valor o

bem-estar de quem

conta? Valores
relativos do individuo,
grupos primarios,
todas as pessoas,
geragdes futuras,
seres vivos etc.

Identidade

sociocultural (e.g.

valores étnicos,

religido, género,
profissao).

Preceitos normativos

fundamentais:

1. Orientagdo sobre
valores prioritarios;

2. lIdentificacéo de
grupos ou outras
entidades cujo bem-
estar é de grande
prioridade.

Preceitos com um
componente empirico
substancial:

3. Seriedade geral do
problema;

4. Causas basicas do
problema;

5. Distribuigdo
adequada de
autoridade entre
governo e mercado®;

6. Distribuicao
adequada de
autoridade entre os
varios niveis de
governo;

7. Prioridade dada a
varios instrumentos
politicos;

8. Habilidade da
sociedade para
resolver o problema
(e.g. otimismo x
pessimismo);

9. Participagao do
publico x
especialistas x
funcionarios eleitos;

10. Preferéncias politicas

do nucleo politico.

Seriedade de aspectos
especificos do
problema em locais
especificos;
Importancia de varias
conexdes causais em
diferentes locais e ao
longo do tempo;

A maior parte das
decisbes € relativa a
regras administrativas,
alocagéao de recursos,
organizagéo de
argumentos,
interpretagao
estatutaria e mesmo
revisao estatutaria;
Informacéao
concernente a
performance de
programas ou
instituicoes especificas.

Fonte: SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework — an Assessment.
In: SABATIER, Paul A. (Ed.), Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis, Westview
Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 117-166.

Segundo o MCA, embora o conjunto de topicos englobados pelo nucleo politico

ainda esteja sendo revisado por seus autores, alguns aspectos podem ser considerados

criticos, na medida em que estdo sujeitos ao desenvolvimento de clivagens persistentes

e salientes entre as coalizoes:

os individuos por elas afetados;

causas basicas do problema — ja que influenciam o conjunto de solugdes possiveis e
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e método de financiamento dos programas (de onde vem, para onde vai o dinheiro);

e o interesse na participacao do publico, de especialistas ou de autoridades eleitas (ou
novo direcionamento de funciondrios ja existentes);

e as preferéncias politicas do nucleo politico (esquerda/direita), que normalmente
seriam consideradas como parte dos aspectos instrumentais, mas tendem a se
encaixar melhor no nuacleo politico em funcdo de maior abrangéncia, saliéncia e

fonte de clivagem em um dado momento.

A aplicagdo do modelo a questdo das drogas requer um estudo do tema e da
maneira como seus varios topicos e tendéncias podem ser encaixados numa estrutura
de sistema de crengas.

Em seu estudo do caso suigo, Kiibler observou a existéncia de duas coalizdes,
uma advogando “abstinéncia” e outra advogando “redu¢do de danos”. O autor aponta
os seguintes sistemas de crencgas para as coalizdes existentes no final dos anos 1980 no

subsistema de politicas de controle de drogas ilicitas naquele pais:

Quadro 2 — Sistema de crengas no caso sui¢o

Categorias de crengas Coalizdo de abstinéncia Coalizao de redugao de danos

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crencgas)

Normas e comportamento O comportamento desviante ndo O comportamento desviante deveria ser

desviante deveria ser tolerado porque ameacga aceito como uma expressao de diversidade
a integridade da sociedade como um cultural e social.
todo.

Prioridade de valores Normas culturais e sociais deveriam A integridade e a autonomia dos individuos

ser respeitadas e aperfeicoadas de deveriam ser respeitadas e aperfeigoadas,
qualquer modo, se necessario as se necessario transitoriamente, as custas
custas da integridade e da autonomia de normas culturais e sociais.
dos individuos.
Intervengdo em individuos Individuos que desviam de normas A autonomia de individuos desviantes deve
desviantes culturais e sociais deveriam ser ser respeitada. A individuos desviantes
ajudados a voltar ao “caminho certo”. cuja integridade for ameagada devera ser
Se tais individuos ndo desejarem oferecida ajuda, a qual tais individuos
submeter-se, acéo coercitiva deveria devem ser livres para usar ou nao.
ser tomada de modo a forga-los a se

No caso do subsistema drogas, seria possivel uma aproximag¢@o com algumas instancias do “mercado” das
drogas.
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adequarem as normas culturais e
sociais.

Il. Crengas do nucleo politico

Viséo do problema politico

O uso de drogas psicoativas causa
dependéncia fisica. Individuos
dependentes esquecem todo o resto
e nao sao capazes de adotar um
comportamento adequado a sua
saude e necessidades sociais. Entéao,
as mas condigdes sociais e de saude
dos usuarios de drogas derivam
diretamente do uso de drogas, que
os faz adotar comportamentos de
risco com relagédo a saude (e.g. HIV)
e cometer atos criminosos (e.g.
roubos e furtos).

Mesmo se fisicamente dependentes,
usuarios de drogas s&o capazes de ter
responsabilidade por si mesmos e por
adotar um comportamento adequado a sua
saude. Entdo, as mas condigbes sociais e
de saude dos usuarios de drogas derivam
da estigmatizacdo social e da proibi¢ao.
Para comprar drogas supervalorizadas, eles
cometem atos criminosos (e.g. roubos e
furtos). Temendo a repressao policial, eles
se injetam furtivamente, sem respeitar
regras basicas de higiene.

Teoria da intervencéo

Saude precaria e ma situagéo social
forcardo os usuarios de drogas
ilicitas a deixar o uso de drogas.
Repressao policial e estigmatizagao
ttm um efeito positivo, ja que
contribuem para motivar os usuarios
de drogas a buscar terapia. Aqueles
que ndo estdo prontos para parar
deverdo ser forgados a fazé-lo.
Desde que o compartilhamento de
seringas é inerente a pratica
subcultural do uso de drogas, a
epidemia da aids pode apenas ser
enfrentada pela motivagdo dos
usuarios a deixar as drogas.

Saude precaria e ma situagdo social
empurram os usudrios de drogas para mais
fundo no uso de drogas. Tratamento
apenas é efetivo quando os usuarios de
drogas o fazem por sua propria motivagéo.
A estabilizacdo da saude e da condigéo
social dos usuarios pela redugdo dos
prejuizos associados ao uso de drogas €&
um pré-requisito a motivagdo para o
tratamento. A epidemia de aids pode
apenas ser enfrentada pela promogédo de
comportamento seguro de injecdo e
distribuicdo de agulhas e seringas
esterilizadas.

lll. Crencas politicas instrumentais

A eficiéncia e a eficacia
de intervengdes politicas

dependem...

..do potencial da oferta de
tratamento e de poderosos
instrumentos de convencimento ou
coercdo dos usuarios de drogas
ilicitas ao tratamento.

...do potencial da oferta de tratamento, da
forca de motivagdo dos usuarios de drogas
para fazer tratamento e da eficiéncia dos
estabelecimentos de redugéo de danos, os
quais deveriam ser facilmente acessiveis
para seus clientes.

A tolerancia
abertas de
drogas...

a
uso

cenas
de

...torna mais facil o acesso a drogas
ilicitas e consequlientemente facilita o
seu uso. Isso enfraquece a
motivacédo para o tratamento. Acima
de tudo, a tolerancia a cenas abertas
de wuso de drogas pode ser
interpretada como um
enfraquecimento da norma social de
abstinéncia de drogas.

...tem um efeito benéfico na situagdo dos
usuarios de drogas, que ficam menos
expostos a repressdo policial e, por
conseguinte, menos em perigo de adotar
comportamentos de risco. Acima de tudo, a
concentragdo de usuarios de drogas em
um lugar da cidade torna mais facil para a
intervencao de redugdo de danos alcangar
seus clientes.

Fonte: KUBLER, Daniel. Ideas as catalytic elements for policy change. Advocacy coalitions and drug policy in
Switzerland in D.Braun e A. Busch (eds.), Public Policy and Political Ideas, Cheltenham, Edward Elgar, 1999,

pp- 116-135.

Quando questionado sobre a maneira como estabeleceu as expressdes que

definem os sistemas de crengas das coalizdes de advocacia encontradas na Suiga,
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Kiibler* afirmou que os termos eram sua interpretacdo das linhas de argumento
encontrados nas coalizdes e ndo necessariamente encontradas em documentos ou
dados de entrevistas.

Numa abordagem inicial, ¢ com base em estudos sobre os aspectos do
fenomeno das drogas ilicitas, percebeu-se que os sistemas de crencas identificados por
Kiibler, embora de grande relevancia — além do pioneirismo — entre as aplicagdes do
MCA, trariam uma contribuicao superficial ao estudo do caso brasileiro. Em primeiro
lugar, parece correto dizer que, no caso brasileiro, havia um nimero maior de
coalizdes e que tais coalizOes agruparam-se estrategicamente no periodo em estudo.
Além disso, a aparente complexidade desse subsistema no pais indicava a necessidade
de um maior detalhamento dos elementos estruturais do modelo com vistas as
especificidades deste trabalho.

Para tanto, seria necessario, antes de tudo, estudar os principios de um sistema
de crengas genérico sobre a questdo, para entdo fazer digressdes sobre possiveis

sistemas de crencas existentes no Brasil.

5.5. Sistemas de crencas sobre as drogas ilicitas em geral

Com relagdo as drogas ilicitas, as discussdes parecem sempre circular em torno
de justificativas a sua liberagdo ou proibicdo. Nesse sentido, sdo comuns as
associacoes entre liberagao/legalizacao e proibi¢ao/repressao.

E preciso, no entanto, fazer uma distingao entre “liberalismo” e pontos de vista
“liberais”. Alguns grupos liberais — mais tolerantes em relacdo as drogas ilicitas —
eventualmente abracam idéias também pregadas pelo liberalismo como doutrina
politica, mas ndo sem qualquer outro tipo de comunhao ideoldgica. Assim, é possivel
encontrar tanto em grupos de esquerda brasileiros quanto em comunidades

conservadoras dos Estados Unidos discursos em favor da legalizagao das drogas.

* KUBLER, Daniel. Mensagem pessoal em 27/9/2001. E.F.: “What led you to the expressions ‘deviant
behavior’, ‘integrity of society’, ‘individual integrity’ and ‘autonomy’ in your description of the harm
reduction/abstinence coalitions belief systems in Switzerland?” D. K.: “These terms are my interpretation of
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As esse respeito, vale a pena uma breve discussdo sobre as aproximagoes
possiveis entre doutrinas liberais de esquerda, favoraveis a legalizagdo das drogas, € o

liberalismo de Milton Friedman:

Now here's somebody who wants to smoke a marijuana cigarette. If he's caught, he goes to
jail. Now is that moral? Is that proper? I think it's absolutely disgraceful that our
government, supposed to be our government, should be in the position of converting people
who are not harming others into criminals, of destroying their lives, putting them in jail.
That's the issue to me. The economic issue comes in only for explaining why it has those
effects. But the economic reasons are not the reasons.”

Friedman afirma que ndo ¢ papel do governo vigiar ou punir cidaddos por atos que
pertencem a sua vida privada e “ndo prejudicam outras pessoas”’. E associa a questdo das
drogas a uma discussao sobre principios “morais” mais do que econdmicos. A relagdo entre
drogas ilicitas e moral, para ele, esta inserida na preocupagdo liberal com a garantia dos
direitos individuais.

O uso de drogas, segundo o liberalismo — numa tentativa de extrapolacao, ja que
o fendmeno das drogas ilicitas como ¢ compreendido hoje nao possuia paralelo na
época dos primeiros tedricos do liberalismo —, faz parte de um “conjunto” de
liberdades individuais, assim como qualquer outra op¢do de carater pessoal, como ser
vegetariano, por exemplo. Desde que os “usos” pessoais de um individuo ndo
prejudiquem outros individuos, passam a ser um direito, que deve ser garantido pelas
institui¢cdes e pelo Estado.

Friedman postula exatamente essa no¢ao, que tem paralelos no trabalho de John
Stuart Mill. Friedman advoga, no neoliberalismo, o principio do Estado minimo, que
nao deve interferir nas escolhas dos individuos, desde que essas escolhas nao “firam”
outros individuos.

Nao deixa de ser curioso, pois, que Friedman, em outros excertos da entrevista

citada neste trabalho, aponte os danos oriundos do fendomeno das drogas ilicitas como

the lines of argument found with the two coalitions. They are not necessarily found in documents or
interview data”.

> TREBACH, Arnold S. and Zeese Kevin B. (Eds.). Friedman and Szasz in Liberty and Drugs: Essays on the
Free Market and Prohibition. Washington, D.C.: The Drug Policy Foundation, 1992.
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conseqiiéncia da atuacdo — erronea, equivocada — do Estado e ndao do proprio
fendomeno em si — ou do “mal” que poderia advir das drogas etc. Nao sdo os cidadaos
que “usam” que estdo causando dano aos que “ndo usam”. E a interferéncia do Estado
num assunto que nao lhe compete que estd causando danos tanto aos cidadaos que
“usam” quanto aos que “nao usam’ drogas ilicitas.

Um principio similar pode ser encontrado no discurso de grupos liberais de
esquerda, favoraveis a legalizacdo, seja ela progressiva — por meio de uma
descriminaliza¢ao inicial do uso — ou total.

As colocagdes de Friedman sdo as de um intelectual que tem guiado o
pensamento liberal contemporaneo e que reflete como poucos as peculiaridades da
producdo intelectual norte-americana: como expoente do liberalismo em uma
sociedade conservadora, fala de drogas como se falasse de uma mercadoria qualquer.

As asser¢oes de Friedman permitem entrever a seguinte contradi¢do: um dos
principais teoricos do Estado minimo, como definido no liberalismo de John Stuart
Mill, defende a liberalizagao (legalizacdo) das drogas numa sociedade em que
prevalece o Estado interveniente, no ambito das solugdes propostas por Samuel
Huntington® a uma suposta “crise da democracia” (modelo conservador da crise de
legitimidade da democracia liberal de tipo ocidental).

Segundo Friedman, o Estado tem assuntos muito mais importantes a tratar que
estar se metendo com questdes de foro intimo, como a escolha individual sobre “usar”
ou “ndo usar” drogas. Suas criticas a repressdao, a Guerra as Drogas, fundam-se na
propria defesa do Estado minimo — do laissez-faire classico. Ao associar-se a
defensores da liberalizacdo das drogas, Friedman em nenhum momento teme
“arranhar” sua reputacdo, ja que afasta a discussdo da questdo de principios morais,
pois o que chama de “moral” €, na verdade, a ética individualista do liberalismo.

No sentido de aprofundar essa questdo, conceitos como “escolha”, “moral”,
“desejo”, “dever” podem ampliar a discussd@o — que ndo € apenas politica, mas também
filosofica — do papel destinado as drogas ilicitas na sociedade contemporanea. Ou

melhor, trata-se, na verdade, de uma discussdo sobre o papel do “uso” de drogas

® HUNTINGTON et alii. The crisis of democracy. EUA: New York University Press, 1975.
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ilicitas, uma vez que as drogas passam a ter importancia social na medida em que se
transformam em um produto. E o conceito de “produto” nao prescinde do de
“consumo”, i.e., um produto so existe em fung¢do do mercado. Segundo Alba Zaluar’, o
uso de drogas ilicitas — experimental ou recorrente — ¢ fruto de um aprendizado social,
refletindo a necessidade dos individuos de “pertencer” a um grupo. Esse sentimento de
“pertenga” gera uma série de outros valores, atitudes e identidades nao
necessariamente sujeitos a controle social, constituindo a base dos lagos que amalgama
o grupo: amizade, dominio, divida, honra etc. Esses lacos dificultam o rompimento
com o grupo, o que pode levar a cristalizacdo de comportamentos especificos de cada
grupo, no ambito do qual sdo considerados fundamentais os lacos de unido e fatores
geradores do sentimento de pertenca de seus membros.

A interpretagdo dada a qualquer comportamento, portanto, dependerd de um
julgamento subjetivo, que refletira os valores de cada grupo. Assim, no ambito de um
grupo em que um dado comportamento ¢ uma caracteristica de seus membros, tal
comportamento serd considerado nao apenas aceitavel, mas fundamental. Em um outro
grupo, esse mesmo comportamento podera ser considerado inaceitavel e, portanto,
passivel de punigao.

O raciocinio apresentado ¢ valido em todo o fendmeno das drogas ilicitas: nos
nos da cadeia global de producao, nos estagios de inser¢do no mercado, nos diferentes
niveis de controle, em seu impacto e nas respectivas respostas sociais.

Em suma, a questdo subjacente ao fendmeno é: o uso de drogas ilicitas ¢
aceitavel ou nao? Cada grupo traduz essa questdo para o seu sistema de crencas,
segundo o qual o uso de drogas ilicitas pode ser considerado moral ou imoral, direito
individual ou ameaga ao coletivo, comportamento desviante ou normal, doenga ou
atividade in6cua, atividade comercial ou crime, pecado ou alternativa para expansao
da consciéncia?

Trata-se de visOes fragmentadas, que influenciam as politicas de controle, mas
que ndo alcangam consenso. Com o tempo, a percep¢ao geral sobre a questdo pode

mudar, ocasionando alteracdes de opinido nas elites politicas sobre a relevancia e o

7 ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e cidadania. Sio Paulo: Brasiliense, 1994. p. 11.
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modo mais eficaz de enfrentamento. Essas mudancas, somadas a disputas periddicas
sobre o locus mais apropriado de autoridade, bem como a ndo-realiza¢do de objetivos,
alimentam um processo iterativo de formulagdo politica, implementagdo problematica
e disputas sobre reformulacdo. Mas a aporia permanece: aceitar ou nao aceitar o uso de

drogas ilicitas?

5.6. Coalizoes ideais

Como fo1 visto, o cerne da discussao no caso do subsistema de controle de
drogas ilicitas parece ser a liberdade — ou a ndo-liberdade — para a utilizagao de drogas,
ou seja, em que medida essa pratica € aceita ou ndo por varios grupos sociais.

No entanto, essa questdio — a da liberdade para a utilizagdo de drogas —
subentende uma discussao filosofica mais profunda, essencial para a operacionalizacao
de variaveis do Modelo de Coalizdes de Advocacia.

Em algumas sociedades, os individuos parecem optar, conscientemente ou nao,
por ndo saber — ou ignorar — o que “¢é preciso” ser feito, pois o “saber” implica uma
escolha consciente. Tanto a nega¢do quanto a consciéncia remetem a uma escolha de
fundo moral, j& que ambos os conceitos estdo entrelagados por uma dada ideologia
dominante. No entanto, o que “€ preciso” (em vista do bem comum) ¢ conceitualmente
diferente do que “é desejavel” (em vista do individuo). Essas abordagens podem
refletir um ou outro conjunto de estratégias caracteristicas de paradigmas de controle,
ou varias a0 mesmo tempo.

Negacdo ou busca de consciéncia, excluindo-se a tentativa de valorar qualquer
uma das duas atitudes, serdo necessariamente influenciadas por uma ideologia
dominante. Essa ideologia refletird interesses de classe. Esses interesses serdo
contextualizados, o que nos remete a uma escolha de fundo moral.

Esse raciocinio recusa a idéia de que € possivel, na pratica, um conjunto de
escolhas puramente éticas, isentas de conteido moral. Propde que negar ou aceitar a

existéncia de um “dever” — um principio ético — sdo, na verdade, dois lados de um
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mesmo imperativo, que ¢ moral, ou seja, influenciado pelos interesses da classe
dominante. Questiona, em suma, a oposic¢ao entre “desejar” e “dever”, cerne da critica
a filosofia hedonista.

Esse mesmo questionamento pode ser Util ao entendimento do principio
utilitarista de que o individuo busca potencializar as condi¢des de sua felicidade — o
que seria reprovavel do ponto de vista “ético”, em que o individuo “deveria” escolher
o que ¢ melhor para o “bem” de toda a sociedade. Mas, de novo, o que ¢ “ético”?
Existe um “bem” universal, genericamente proposto e aceito por toda a sociedade? E
mais: em que consiste a escolha?

Os individuos sdo, desde muito jovens, levados a escolher: saem de casa ou
ficam, estudam ou se divertem etc. Cada decisdo reflete, de alguma forma, escolhas
anteriores.

A possibilidade de producao de escolhas individuais num ambiente globalizado
¢ inversamente proporcional a oferta de opg¢des massificadas, globalizadas. Com a
supressao — ou dilui¢ao — das fronteiras, a nocdo mesma de cultura nacional perde
significado. Com a velocidade do fluxo de informacdes na era tecnoldgica, ¢ muito
provavel que um individuo tenha mais acesso ao que estd acontecendo fora de seu pais
do que ao que esta acontecendo na esquina.

Num cendrio com essas caracteristicas — também de alta volatilidade do valor
da informacdo —, as preferéncias (e escolhas do individuo) ndo sdo mais formadas
durante um longo processo de amadurecimento cultural local, mas no &mbito (e com a
rapidez) em que o individuo coleta e processa as informagdes. Desse modo a escolha
torna-se um reflexo do proprio sistema globalizado, que utiliza a tecnologia
informacional como veiculo de mudanca, convencimento, criagdo de opinido.

Quando os individuos sdo defrontados com escolhas, o conjunto de sua
experiéncia ¢ mobilizado para decidir o que fazer. Essa escolha pode ser “o que ¢
desejavel” — fruto de uma percepcao “individual” de maximizacdo do proprio prazer,
que traz reflexos do sistema globalizado —, “o0 que ¢ certo” — reflexo das expectativas
do sistema de crencas do grupo — ou “o que € preciso” — um conjunto de deveres

impostos normativamente, capazes de potencializar a eficacia do sistema social. Ou, o
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que ¢ mais factivel, essa escolha pode ser um agregado de todos esses fatores.

Quando se chega a discutir as politicas de controle de drogas ilicitas em uma
sociedade, o que estd em pauta, na verdade, ¢ o enfrentamento da realidade;
“realidade”, aqui, como conceito filosofico — “o que existe”, o que ¢ percebido.
Extrapolando o conceito, trazer um assunto para a pauta de discussdo ¢ torna-lo parte
da agenda politica.

A inser¢do de um topico na agenda politica ¢ a demonstragdo de vontade
(politica) de enfrentar o assunto; “enfrentar”” ndo com o sentido de “combater”, mas de
“responder a”, sem qualquer carga valorativa a priori dessa resposta, se contra, a
favor, neutra ou, mesmo, as implicagdes especificas de uma “ndo-resposta”.

Assim, o fato de as drogas terem entrado na agenda politica no século XX —
com mais énfase a partir da década de 1960 — transformou uma questdo
eminentemente cultural e antropologica numa questao politica, de carater publico.

Isso equivale, na pratica, a assumir que escolhas de carater privado passaram a
integrar a arena publica e, portanto, a estar sujeitas a normas legal-racionais. Como foi
visto, o fato de essas escolhas terem pertencido, em algum momento, a esfera
individual ndo elidia a incidéncia do controle social sobre elas, por meio de principios
utilitaristas, morais ou €ticos. Apenas, com a inser¢ao da questdo na agenda politica,
ha um desvelamento dessas formas de controle por meio de sua normatizagdo no
ambito do sistema legal-racional®.

E claro, essa mudanga de status transforma essas escolhas em bens regulados
pelo Estado. Mesmo sem aprofundar a discussao sobre liberdades individuais, pode-se
dizer que o conceito de liberdade ¢ utdpico, sendo as gradagdes relativas a cada
sistema politico-social concessdes ‘“negociadas” entre o individuo e seus
representantes.

Assim, como a escolha do individuo pode refletir o principio utilitarista de
maximizacao de seu prazer, ou regras morais relativas ao sistema de crencas do grupo

a que pertence, ou normas legal-racionais impostas pelo sistema sociopolitico em que

Conceito baseado na concepgao formalista — ou kelseniana — do direito, que s6 considera juridica a norma
que prevé a san¢do penal. REALE, Miguel. Licoes preliminares de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1981. Cap.
IX, p. 93-104.
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esta inserido, a discussdo politica de uma questdo refletird pressdes por parte dos
grupos que defendem a manutencdo, a altera¢do, a substitui¢do ou a revogacdo do
conjunto de normas legal-racionais do sistema sociopolitico. Tais grupos sdo
influenciados pelos proprios sistemas de crengas e tendem a tentar disseminar suas
idéias, influenciando as decisdes politicas dos governantes e, portanto, o conjunto de
normas legal-racionais do sistema. Contudo, os grupos sdo formados por individuos
que tém interesses proprios € tendem a tentar maximiza-los, influenciando os grupos
em que estdo inseridos e, por conseguinte, seus sistemas de crencas, que sao definidos
por idéias, valores, percepgdes particulares sobre diversas questdes.

Na questdo do controle de drogas ilicitas, sendo a idéia central a liberdade para
usar drogas (aceitacdo ou nao-aceitagdo do uso), a “liberdade” passa a ser o principio
pivotante dos sistemas de crengas.

Ao se tomar a “liberdade para utilizar drogas” como ponto central para a
definicdo dos sistemas de crengas presentes no subsistema de controle de drogas
ilicitas, entretanto, percebeu-se uma dicotomia fundamental, que poderia tornar-se um
fator limitante a operacionalizacdo de variaveis no MCA. Haveria, em principio, as
seguintes possibilidades: grupos favoraveis a essa liberdade e grupos ndo favoraveis.
Reducionista e pouco pratica, essa categorizacdo tenderia, em ultima andlise, a
sectarizar a questao.

Por outro lado, essa dicotomia poderia auxiliar este estudo, servindo como
“referéncia” para a identificacdo de sistemas de crencas.

Como um dos principais construtos do MCA sao as coalizdes de advocacia,
optou-se, entdo, por estabelecer coalizdes “ideais”, utilizadas como ferramenta para a
categorizacdo das coalizdes efetivamente encontradas no subsistema de controle de
drogas ilicitas no Brasil.

Como foi dito anteriormente, subsistemas sdao compostos de atores
institucionais, grupos de pressdo e organizacoes similares, personalidades (individuos-
chave), além de atores latentes com interesse numa dada questdo. Como seria dificil
estudar esses participantes individualmente, o modelo desenvolvido por Sabatier e

Jenkins-Smith agrupa os atores como crengas e pontos de vista similares em “coalizdes
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de advocacia” competidoras entre si.

Essas coalizoes sdo, também, construtos — a inclusao de atores em coalizoes
especificas ¢ utilizada pelo pesquisador como uma forma simplificada de determinar
as varias posi¢des € os resultados politicos preferidos ou contestados em um dado
subsistema politico.

Numa situag@o hipotética, para fins de discussdo teorica, no caso brasileiro
teriamos o seguinte panorama: os atores do subsistema distribuir-se-iam entre, num
extremo do espectro de possibilidades, a tolerancia (onde estaria situada a ideologia da
legalizagao das drogas e grupos a favor da liberdade de utilizagdo de drogas) e, no
outro extremo do espectro, a nao-tolerancia (onde estaria situada a teoria da
“tolerancia zero” e grupos contrarios a liberdade de utilizacao de drogas).

Embora ndo seja novidade, essa categorizagdo ¢ importante para identificar o
grau de aproximacao entre uma e outra tendéncia nas coalizdes de advocacia capazes
de influenciar a formulagdo dessas politicas.

Alguns grupos tolerantes aceitariam, por exemplo, técnicas como a redugdo de
danos, que pressupde uma escolha entre o menor de dois problemas: uso de drogas ou
uso “indevido” de drogas. Por entender o uso de drogas como um fendémeno da
sociedade contemporanea e parte das escolhas individuais dos cidadaos, pregam o
oposto da teoria da “tolerancia zero”.

Em programas “tolerantes” de controle, mesmo a questdo da repressdo ¢
discutida, ja que, como efeito da legalizacao/descriminalizacdo das drogas, haveria
progressivamente menos violéncia correlata.

Entre os grupos tolerantes também existem gradagdes: ha os que advogam
modernizagdo da legislagdo e das formas de controle, ha os que postulam a
descriminalizagdo das drogas — tanto como fim em si quanto como etapa no processo
de legalizacdo —, ha grupos que pregam a legalizacdo, com ou sem regulacdo das
drogas.

A ndo-tolerancia, como o proprio nome indica, tenderia a levar o controle de
drogas a repressdao, uma que rejeita o fendmeno das drogas, embora em graus

diferentes de acordo com o grupo em questdo. Numa situa¢ao extrema, consideraria o



137

uso de drogas ilicitas um fendmeno inaceitavel e que deve ser reprimido.

Assim, a “tolerancia zero” nao admite a liberalizagao das drogas, estabelecendo
que a unica maneira de conter o problema — que “corrompe” as sociedades e solapa os
“sistemas” politicos — seria a repressao total, mesmo do uso. Essa repressao seria dever
do Estado, tutor do “bem comum” e garantidor da continuidade das instituigdes.

Examinando as publicagdes existentes sobre a tematica “drogas”, incluindo
legislagao e documentos politicos, foram encontrados indicios desses dois principios —
tolerancia e nao-tolerancia — em grau maior ou menor, conforme a origem. Percebeu-
se que essas diferencas segundo origem podiam caracterizar os sistemas de crengas das
coalizdes ideais propostas por este estudo.

Com base nesse achado e tomando como ponto de partida os sistemas de
crengas propostos por Kiibler’ em seu estudo da politica de controle de drogas da

Suica, tais sistemas de crencgas teriam, basicamente, as caracteristicas elencadas a seguir:

Quadro 3 — Sistemas de crengas de coalizoes ideais

Categorias de crengas Coalizao tolerante Coalizao nao tolerante

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crencgas)

Concepcgao sobre Qualquer substancia utilizada pelo Qualquer substancia que, utilizada pelo ser
drogas ser humano em busca de prazer ou humano em busca de prazer ou bem-estar,
bem-estar. altere sua percepg¢ao e seu metabolismo,
com risco potencial para sua
saude/segurangca e a terceiros em seu

ambiente social.
Normas e O uso de drogas faz parte da O uso de drogas €& um desvio

uso de drogas ilicitas

sociedade contemporanea e deve
ser tolerado, ja que é uma expressao
de diversidade cultural e social.

comportamental e nao deve ser tolerado
porque ameaga a integridade da sociedade
como um todo.

Prioridade de valores

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada e aperfeicoada, se
necessario as custas de normas
culturais e sociais.

Normas culturais e sociais devem ser
respeitadas e aperfeicoadas de qualquer
modo, se necessario as custas da
liberdade dos individuos.

Intervengao quanto
ao uso de drogas

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada, mesmo em detrimento de
normas culturais e sociais. Aos
individuos que, em virtude de
escolhas pessoais, tém sua
integridade fisica/psicolégica/social
ameacada, deve ser oferecida ajuda,

Individuos que desviam de normas culturais
e sociais devem ser ajudados a voltar ao
“caminho certo”, mesmo em detrimento de
sua liberdade. Se tais individuos nao
desejarem submeter-se, agdo coercitiva
deve ser tomada a fim de forga-los a se
adequar as normas culturais e sociais.

9

KUBLER, Daniel. Understanding policy change with the Advocacy Coalition Framework: an application to

Swiss drug policy. Journal of European Public Policy, v. 8, n. 4,2001, p. 623-641.
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a qual tais individuos devem ser
livres para aceitar ou ndo.

Categorias de crengas

Coalizao tolerante

Coalizao nao tolerante

Il. Crengas do ntcleo politico

Visao do problema
politico — extensao e
complexidade

Mesmo se fisicamente dependentes,
usuarios de drogas s&o capazes de
ter responsabilidade por si mesmos e
por adotar um comportamento
adequado a sua saude/seguranca e
ao ambiente social. No entanto, num
ambiente em que as drogas sdo um
produto clandestino e seu uso, uma
atividade ilicita, os usuarios tendem a
se engajar em praticas de risco e
situagbes que aumentam sua
vulnerabilidade. Temendo a
repressao policial, eles tendem a
usar drogas furtivamente, o que
dificulta a adogédo de regras basicas
de higiene/seguranga. Para comprar
drogas, eles tendem a cometer atos
criminosos (e.g. roubos e furtos),
conduta sujeita a reprovagao social e
sangbes do sistema legal-racional.
Assim, as mas condi¢gdes sociais e
de saude/segurancga dos usuarios de
drogas derivam da marginalizagao
social e da proibigcdo, o que leva a
sua estigmatizacgéo.

O uso de drogas causa dependéncia fisica
e psicoldgica. Individuos dependentes
esquecem todo o resto, e ndo sdo capazes
de adotar um comportamento adequado a
sua saude/segurangca e as exigéncias
sociais. Num ambiente em que as drogas
sao um produto clandestino e seu uso, uma
atividade ilicita, os usuarios insistem em se
engajar em praticas de risco e situages
que aumentam sua vulnerabilidade. Sem
temer a repressdo policial, eles persistem
em usar drogas, sem a adocdo de regras
basicas de higiene/seguranga. Para
comprar drogas, eles tendem a cometer
atos criminosos (e.g. roubos e furtos),
conduta sujeita a reprovagdo social e
sangdes do sistema legal-racional. Assim,
as mas condicbes sociais e de
saude/seguranga dos usuarios derivam do
préprio uso de drogas, que os leva a adotar
comportamentos nocivos a si mesmos e a
sociedade.

Teorias da intervengao —
controle

Saude precaria e ma situagéo social
incentivam os usuarios de drogas a
persistr no uso de drogas.
Tratamento apenas é efetivo quando
os usuarios de drogas o fazem pela
prépria vontade. A garantia dos
direitos plenos dos usuarios de
drogas como cidaddos & um pré-
requisito a liberdade do individuo.

Saude precaria e ma situagéo social levam
0s usuarios de drogas a deixar o uso de
drogas. A proibicdo do uso de drogas e a
repressdo tém um efeito positivo, ja que
contribuem para motivar os usuarios a
deixarem as drogas. Aqueles que nao
estdo prontos para parar deverdo ser
forgados a fazé-lo.

lll. Crencas politicas instrumentais

A eficiéncia e a eficacia

...da potencial oferta de tratamento,

...da potencial oferta de tratamento, sua

de intervengdes sua adequacgdo as necessidades dos eficiéncia para a conducao -

politicas usuarios — que nao incluem necessariamente — a abstinéncia e do

dependem... necessariamente a abstinéncia — e poder de convencimento/coer¢do do
da motivagéo dos usuarios para fazer sistema para levar o0s usuarios a
tratamento. tratamento.

Modelos de repressao Posturas: (i) descriminalizagdo do Posturas: (i) manutengdo das sangdes

uso de drogas, pois a repressao
apenas marginaliza os usuarios;
(i) descriminalizagdo do uso de
drogas como etapa inicial a
legalizacdo das  drogas; (iii)
legalizacdo imediata.

legais ao trafico e ao uso de drogas
(criminalizagdo ampla); (ii) sangdes legais
ao trafico e aplicagdo de penas alternativas
ao uso de drogas (criminalizacao restrita).
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Categorias de crengas

Coalizao tolerante

Coalizao nao tolerante

Modelos de prevencao

Modelo psicossocial — enfatiza o
individuo como agente ativo no
esquema droga-individuo-contexto e
busca compreender a significagcdo do
uso e sua fungéo para os individuos;
0 uso de drogas e os usuarios sao
considerados fatores complexos e
dindmicos do fenbmeno, sendo
portanto, centrais nas acgbes de
intervencdo, mais do que as drogas
em si.

Modelo sociocultural — acentua a
complexidade/variagdo do contexto;
substancias  especificas ganham
significagédo diferenciada ndo em
fungdo de suas propriedades, mas
pela maneira como a sociedade
define e reage ao uso/usuarios.

Modelo juridico-moral — centrado nas
drogas, classificadas em inofensivas (nao
proibidas) e perigosas (proibidas); o modelo
visa a proteger a sociedade por meio de
medidas legais que controlem o cultivo, a
producédo, a transformacdo, a manufatura,
a distribuicdo, a venda, a partilha ou a
posse de tais substancias.

Modelo  médico/saude  publica -
considera a droga, o individuo e contexto,
respectivamente, como o agente, o
hospedeiro e o) meio  ambiente,
considerando o fendbmeno das drogas um
modelo de doencga infecciosa que é preciso
curar.

Modelos de tratamento

Modelo comportamental — parte da
nogdo de desvio social e propde o
desenvolvimento de esquemas de
condicionamento, visando ao
estabelecimento de comportamentos
consonantes com as regras sociais.
Modelo relacional de atendimento
— baseia-se na possibilidade de se
estabelecer uma relagdo com o
usuario, criando-se um espago
terapéutico que utiliza as varias
gradacbes de apego as drogas para
balizar o tratamento, que deve ser
desejado pelo individuo.

Modelo religioso — 0 uso de drogas € um
problema mental e espiritual, que apenas
pode ser resolvido por Deus; a cura ndo se
resumiria a abstinéncia, mas a
transformacdo do sujeito por meio da fé
religiosa.

Modelo psiquiatrico — o uso de drogas é
uma doenga mental, alterando a
capacidade do sujeito de se normatizar; o
objetivo do tratamento é fazer o individuo
superar esse desvio, adotando um
comportamento normal do ponto de vista
das regras sociais.

Modelos de pesquisa

Abordagem metodolégica combinada

- utilizacéo de abordagens
qualitativas  (e.g. meétodos de
avaliagdo rapida ou etnografia

classica), quantitativas (epidemiologia,
amostragem em cadeia, modelagem

matematica) e mistas (analise de
redes sociais) para alcangar
populagdes de dificil acesso,

geralmente marginalizadas, em que
ndo é possivel obter amostras
aleatérias, mas apenas amostras
sujeitas a vicios (tendéncias).

Abordagem metodolégica classica -
utilizacdo de abordagens quantitativas
(levantamentos, estudos longitudinais,
painéis de estudos seccionais seriados) e

selegdo de individuos para amostra
probabilistica, com anadlise estatistica
tradicional dos resultados entre a

populagcdo em geral, considerando que o
nivel de nao-resposta ou os potenciais
vicios da pesquisa podem ser contornados
por uma relativizagdo dos dados
encontrados (estimativas).

Fonte: Baseado no estudos sobre 0o MCA e em BUCHER, Richard (Org.). Preven¢do ao uso indevido de drogas,
volume 2, Programa de Educacdo Continuada, Extensdo Universitaria. Brasilia: Organizacdo dos Estados
Americanos, Universidade de Brasilia, Centro de Educagdo Aberta, Continuada ¢ a Distdncia (CEAD) e Centro
de Orientagdo sobre Drogas ¢ Atendimento a Toxicomanos (CORDATO), Editora UnB, 1991.

Essa estrutura ideal de coalizdes extremas acabou por constituir uma ferramenta
para a analise do subsistema de formulacao de politicas de controle de drogas ilicitas
no Brasil.

Para simplificagdo metodologica, este trabalho designa as coalizdoes desse

subsistema como coalizdes de tipo “tolerante” (T) e “ndo tolerante” (NT), assim
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classificadas de acordo com sua proximidade em relagdo aos sistemas de crengas das

coalizdes ideais equivalentes. Essa categorizagdo amplia os sistemas de crencas

propostos por Kiibler e permite observar mais nuangas no estudo do caso brasileiro.
Antes de estudar a dindmica do subsistema de formulagdo de politicas de

controle de drogas ilicitas no pais, serdo identificados:

1. os limites do subsistema, isto é, a extensdo da tematica e a maneira como
tém sido formuladas as politicas para a questao;

2. aatuacdo dos atores no ambito desse subsistema;

3. as variacoes existentes entre os diversos sistemas de crencas desses atores;

4. a proximidade entre esses sistemas de crengas e os sistemas de crengas das
coalizdes ideais de advocacia propostas por este trabalho;

5. o agrupamento de atores em possiveis coalizdes de advocacia;

6. a elaboracdo de uma escala, categorizando essas coalizdes segundo
principios mais tolerantes ou menos tolerantes;

7. o capital politico dessas coalizdes; e

8. as estratégias empregadas para influenciar a formulagdo da politica oficial.

Com base nesses dados, sera possivel analisar os resultados obtidos e as
alteracdes de estratégias, bem como seu impacto no processo de formulacao politica,

isto é, como se da a dinamica do subsistema.



CAPITULO 6

APLICACAO DO MODELO

Neste capitulo, serdo discutidos os limites possiveis de um subsistema de
controle de drogas ilicitas e a importancia do conceito para a aplicagdo do MCA a este
trabalho de pesquisa. Questdes como grau de inclusdo de atores, interfaces temadticas,
sistemas de crencas e influéncia serdo abordadas, a fim de facilitar a compreensao do
conceito de limite de subsistema e os critérios metodologicos orientadores de sua
delimitagao.

Em seguida, sdo feitas consideracdes sobre a tematica “drogas” na sociedade
brasileira, levantando-se hipdteses sobre que setores estariam interessados na questao,
qual seu grau de envolvimento e visdo sobre o problema. Também serd abordado o
potencial eleitoral da temadtica e suas possiveis repercussdes no comportamento
politico no subsistema em questdo. Em conclusdo a esse item, uma breve digressao
sobre a evolucdo historica da abordagem politica apontard atores potenciais desse
subsistema.

No tdépico seguinte, serdo elencadas metodologias para o trabalho com
identificagdo de atores segundo a tradicdo das pesquisas sobre elites, os
questionamentos de Sabatier e a proposta metodologica do MCA. As condigdes
existentes no Brasil e a necessidade de adaptacdo da metodologia de Sabatier serdao
clarificadas no topico seguinte, que explica, também, como foi feita a selecao de fontes

e a coleta de dados para o presente trabalho de pesquisa. Os resultados sao expostos no
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ultimo tépico, onde se apresentam os atores do caso brasileiro e se analisam alguns

achados do trabalho de classificacao.

6.1. Os limites possiveis de um subsistema de controle de drogas ilicitas

O subsistema politico ¢ um forum virtual no qual ocorre o processo de
formulagdo politica sobre um determinado assunto. Os subsistemas surgem em virtude
de uma necessidade em particular — a auséncia de abordagem a uma questdo politica —
ou insatisfacdo com os féruns existentes para o debate da questao. Podem diferenciar-
se e separar-se de uma area politica preexistente, abordando uma nova vertente da
questdo original, ou brotar nas imediagdes de uma instituigdo governamental que
favorega o desenvolvimento de um forum politico especifico. Atores politicos das
areas privada e publica, de varios niveis de governo, interagem no ambito desses
subsistemas, que tendem a ser altamente especializados.

O conceito de subsistemas ¢ mais inclusivo que outros modelos sistémicos,
como o desenvolvido por Griffith, na medida em que aceita um leque mais vasto de
atores como parte do processo de formulacao politica e enfoca as instituicoes estatais —
nos varios niveis de governo — mais como pontos de acesso e influéncia que
meramente como um bloco coeso de governanca. Assim, o modelo considera como
atores, igualmente, aqueles individuos influentes — como académicos, analistas e
jornalistas — interessados em uma determinada area politica, capazes de gerar e
movimentar informagdes no subsistema e no sistema politico mais amplo, ¢ os
membros de institui¢cdes formais ou do governo.

Os limites de um determinado subsistema estdo relacionados ao conjunto de
individuos e instituicdes que, por sua interagao em prol de modificagdes na resposta
politica, podem ser considerados relevantes para discussdes sobre uma tematica.

Individuos ou instituigdes com maior atuagao no ambito dessa temadtica estariam
mais proximos do centro de um subsistema. Individuos ou instituicdes com menor

atuacdo estariam mais proximos da periferia do subsistema.
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A proximidade dos individuos ou das instituicdes em relagdo ao centro do
subsistema ndo significa necessariamente maior grau de poder, ja que este ultimo
conceito esta relacionado, também, a influéncia na politica oficial do subsistema.

Em outros termos, um individuo ou institui¢do terd mais poder de influéncia
num subsistema se, além de ser atuante, tiver maior capacidade de concretizar suas
crengas como parte da politica oficial. Essa capacidade depende de varios fatores:
capital politico, grau de especializacdo, apoio no ambito do subsistema e apoio externo,
como a opinido publica ou de atores de outros subsistemas, entre outros.

O conceito de limites de um subsistema ¢ importante pois serve para mapear 0s
individuos e as instituicoes com potencial de influéncia na politica oficial.

Em geral, as tematicas discutidas em um subsistema ndo sdo preocupacdes
exclusivas de seus membros, o que significa dizer que muitos outros individuos e
organizagdes podem ter interfaces com um determinado assunto e, ainda assim, ndo
pertencer ao subsistema especifico para a questao.

Quando a interface existente ¢ tdo significativa a ponto de esse individuo ou
instituicdo possuir interesse na determinagdo da politica oficial, ocorre uma
“participagdo” — que pode ser esporddica ou prolongar-se por um certo periodo — de
membros de outros subsistemas no subsistema em estudo.

A participacdo de individuos ou instituicdes externas num subsistema, no
entanto, tem um peso diferenciado da participagdo de um membro do subsistema, que,
pelo grau de especializacdo de sua atuacao, ¢ visto pelos outros membros como um
“par”. Nesse sentido, vale ressaltar que quanto mais complexa a tematica de um
subsistema, maior o peso da especializacdo dos participantes.

Como foi visto, os limites sdo uma medida da inclusdo de individuos e
instituicdes em funcao de sua especializacdo na tematica, da natureza e do grau de sua
atuagdo num subsistema.

Assim, ao se estudar um subsistema, ¢ preciso, antes de tudo, delimitar o tema
em questdo (area politica) para, em seguida, identificar os atores que trabalham com
esse tema (participantes), se estdo atuantes (limites), como podem ser agrupados

(coalizodes) e, por fim, como se articulam (dinamica).
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A partir da delimitacdo de um tema, buscam-se as instituicdes governamentais
envolvidas com seu controle ou regulagdo. Esse seria o caminho mais dbvio para se
comegar o mapeamento de um subsistema.

Além dessas institui¢des governamentais, no entanto, havera muitos outros
individuos e instituicdes que estdo direta ou indiretamente associados a temdtica, ou
por estarem envolvidos no debate ou por serem afetados pela questdo. A identificagao
de foruns de debate pode ser util ao mapeamento desses individuos e dessas
institui¢des. Tais foruns podem ser eventos, esporadicos ou regulares, ou redes virtuais
ou concretas de interagdo. Os eventos incluem reunides, seminarios, oficinas, palestras
etc. As redes incluem grupos de trabalho, grupos de estudo, associacdes de classe,
listas de discussao por midia eletronica etc.

Juntamente com os membros de instituicdes governamentais, os demais
individuos que participam desses foruns — sejam eles especialistas, representantes de
institui¢des, jornalistas, académicos, representantes de grupos de interesse, cientistas,
politicos, funcionarios publicos, autoridades, personalidades, artistas, ativistas
politicos, lideres comunitarios ou técnicos, entre outras categorias possiveis — sdo, em
ultima analise, atores de um subsistema.

A freqliéncia desses participantes nos varios foruns de discussao de uma
determinada temdtica d4 uma idéia de seu grau de inclusdo no subsistema, que € o
férum mais amplo de formulagdo da politica sobre o assunto.

Cada participante tem um sistema proprio de crengas, que determina a maneira
como ele interage com os demais membros do subsistema. A identificacdo desse
sistema ¢ importante para se definir o grau de proximidade entre as crencas do
participante e a politica oficial do subsistema. Quanto maior a proximidade, maior a
capacidade do participante de concretizar suas crengas em parte da politica oficial, que
também € composta de um conjunto especifico de crencas.

O sistema de crencas deve ser inferido a partir do registro de pontos de vista
sobre o assunto em questdo, como documentos oficiais, publica¢des especializadas,
pronunciamentos, discursos, palestras proferidas, atas de reunido, decisdes, propostas,

avaliagdes, projetos ou qualquer outra forma de expressao.
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Ora, um subsistema ¢, geralmente, composto por iniumero atores. Para facilitar o
estudo dos registros — e sistemas de crengas — relativos ao conjunto de participantes de
um subsistema, ¢ possivel reuni-los em grupos que defendem idéias semelhantes. No
MCA, esses grupos sao chamados de coalizoes de advocacia.

Os sistemas de crengas das coalizdes de advocacia sdo uma forma de agregar —
ou resumir — os sistemas de cren¢as dos individuos ou instituicdes que as compdem.
Assim, para modelar subsistemas e definir a composi¢do aproximada das coalizdes de
advocacia, ¢ necessario estabelecer pardmetros de associagdo. De modo geral, os
sistemas de crencas podem ser reduzidos a conceitos basicos sobre a maneira segundo
a qual os participantes de um subsistema véem o problema politico: suas dimensoes e
qual a melhor maneira para soluciona-lo.

Esses parametros de associacdo refletem-se nas atividades realizadas no ambito
do subsistema na tentativa de influenciar os formuladores da politica oficial e sdo
recorrentes.

J& as maneiras como as coalizdes de advocacia interagem entre si € com a
politica oficial sdo variaveis, depende de condicdes circunstanciais e define a dindmica
de um subsistema.

Numa analogia simplista, com fim didatico, os atores seriam planetas. A forca
da gravidade unindo-os entre si seria seu sistema de crencas. Unidos, tais planetas
comporiam sistemas solares: as coalizoes de advocacia. Os varios sistemas solares de
um determinado setor do universo formariam galaxias: o subsistema politico. E o
universo, soma de galéxias, seria o sistema politico mais amplo. Como na astronomia,
coalizdes interagem entre si, como os sistemas solares tém pontos de intersec¢dao. E
galdxias — subsistemas — também interagem entre si. Além disso, existem astros
solitarios, como existem atores ndo atuantes, que auxiliam na demarcacao dos limites
de um determinado subsistema — ou galéxia.

Deixando a analogia de lado, vejamos os passos seguidos na identificacdo dos
limites do subsistema objeto do presente estudo.

Que pessoas teriam interesse em participar da politica de controle de drogas

ilicitas?
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Um subsistema relacionado a questdo das drogas ilicitas no Brasil teria de estar
associado as politicas de controle, j4 que o assunto nao ¢ sujeito a regulacao, mas a
controle social. Assim, todos os que estdo diretamente envolvidos na formulagao,
implementacio ou avaliacdo das politicas de controle fazem parte do subsistema ',

E interessante lembrar que o subsistema em estudo trata de um assunto
considerado tabu por alguns segmentos da sociedade. Por outros segmentos, ¢ visto
como crime. Outros, ainda, véem as drogas como uma questao moral ou religiosa. Ha
0s que associam o tema a questoes de saude, a direitos humanos e cidadania, a
liberdade. Enfim, alguns grupos sociais associam as drogas a um fendmeno da
sociedade contemporanea.

Tais consideragdes sao importantes pois conduzem o processo de delimitagcao do
subsistema. Sendo o comércio de drogas ilicitas uma atividade ilegal, seria dificil, num
estudo exploratorio inicial, falar de grupos de interesse de cunho econdmico como
parte do subsistema de formulagdo de politicas de controle. Esse tipo de elocubracao
seria adequado em um estudo mais aprofundado sobre as formas segundo as quais as
cadeias de producdo e distribuicdo de drogas influenciam o processo de formulagdo
politica.

Ainda, como h4 uma parte da sociedade que associa as drogas ao crime, havera
atores ligados as estruturas de controle criminal, sejam as de carater policial, sejam as
de carater juridico-legal. Haverd outros atores ligados as instituicdes de controle na
area de saude, de pesquisa ou assisténcia. Alguns atores pertencerdo a instituigdes
religiosas ou confessionais. Outros serdo ativistas politicos ou lideres de movimentos
em prol dos direitos humanos e garantias fundamentais.

Assim, além de participantes das trés esferas governamentais — Executivo,
Legislativo e Judicidrio —, seria possivel esperar que a prospec¢do do subsistema
levasse a atores como: cientistas, técnicos de satude, politicos, personalidades, lideres
religiosos, especialistas e jornalistas especializados na questdo, bem como

representantes de institui¢des envolvidas com pesquisa, assisténcia ou capacitagao.

1 . ~ . .
Ao longo deste trabalho, quando mencionarmos as expressdes “subsistema de controle”, genericamente, e
“subsistema”, no caso brasileiro, estaremos fazendo referéncia a um “subsistema de formulacdo de politicas de
controle de drogas ilicitas”.
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Outros provaveis atores seriam os organismos de cooperacdo internacional e
organizagdes do terceiro setor cuja tematica tivesse alguma interface com o fendmeno
das drogas: comportamento, cultura, satde, desenvolvimento, agéncias financiadoras,
violéncia, crime, exclusdo social, grupos vulneraveis (como jovens e populagdes
marginalizadas), direitos humanos, problemas comuns as Américas, relacdes centro-
periferia etc. Todas essas interfaces constituiriam desdobramentos da tematica central e

indicariam algum interesse em relagdo a formulacao dessa politica.

6.2. Consideracdes sobre a tematica “drogas” na sociedade brasileira

Antes de nos aprofundarmos no estudo sobre a extensdo de um possivel
subsistema de controle de drogas ilicitas no Brasil, caberia questionar “quem” ou “que
instituicdes” estariam interessadas nesse tema e seus desdobramentos. Esse
questionamento passa necessariamente pela identificagdo do apelo eleitoral dessa
tematica. Em palavras mais cruas, o controle de drogas rende votos, algum tipo de
retorno de teor politico ou outra forma de recompensa?

No caso especifico do apelo eleitoral da questdo, ¢ valido tecer algumas
consideragdes sobre caracteristicas da sociedade brasileira essenciais a determinagao
de prioridades por parte dos eleitores.

Partamos do principio de que a sociedade brasileira ¢ dual. J& Roberto Da Matta,

em suas reflexdes sobre antropologia social, mencionava que

(...) a chave para entender a sociedade brasileira ¢ uma chave dupla. De um lado, ela ¢é
moderna e eletrnica, mas de outro ¢ uma chave antiga e trabalhada pelos anos. (...)
Conhecemos e convivemos com suas manifestagdes politicas (...) € economicas (...), mas de
certo modo ndo discutimos as suas implicagdes sociologicas mais profundas”.

Essa dicotomia reflete-se em grande parte na distingao entre o espago publico e

0 espago privado no pais.

2 DAMATTA, Roberto. O que faz o brasil, Brasil? Rio de Janeiro: Rocco, 1986. p. 19.
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A “casa”, por exemplo, como célula minima do espaco privado, onde esta
inserida uma “familia” — compreendida aqui como a soma das pessoas de um mesmo
ramo de parentesco, em coabitacdo com os individuos a esse ramo agregados, como
servigais, contraparentes, “crias” da casa etc. — e um conjunto de relagdes e valores, as
chamadas “tradi¢cdes de familia” (honra, vergonha, moral), pois bem, essa “casa” ndo ¢
um lugar meramente fisico, mas um lugar moral’.

Em contrapartida, a “rua” ¢ a expressao do espago publico, onde governam as
leis e ndo os valores, onde se d4 a luta pela subsisténcia, onde as relacdes se
estabelecem por funcionalidade e em resposta a critérios objetivos, estabelecidos por
normas legal-racionais de convivéncia, onde a mediacao de conflitos se d4 por meio de
critérios associados ao trabalho, como produtividade, eficiéncia, autonomia etc”.

Essa dialética “casa x rua” ajuda a explicar a maneira pela qual o fendmeno das
drogas ilicitas ¢ visto por alguns setores mais conservadores da sociedade. Segundo seu
ponto de vista, embora o uso de drogas ilicitas seja geralmente aceito no espago
privado, ndo o € no espaco publico: a escolha individual — seja de que natureza for — s
¢ aceitavel, ainda que potencialmente reprovavel, enquanto restrita ao espago privado.

A proposito da dualidade entre espago publico e espaco privado na 6tica das
elites, Jurandir Freire Costa aventa a hipdtese da existéncia, no Brasil, de um sujeito
bifronte:

A cultura brasileira das elites (...) é mais complexa em seu dinamismo. Convertemos, sem
duvida, os individuos a ideologia do prazer de si para si. Exigimos deles, em contrapartida, um
dominio dos impulsos digno dos Padres do Deserto. (...) O brasileiro de elite ja foi definido
como passional, sensual, gentil, servil, cruel ou qualquer outro adjetivo imaginado pelos que
aceitam a idéia de um “carater nacional”. E possivel que ele seja tudo isso ou nada disso. Em
todo caso, no presente, ¢ um sujeito bifronte com um lado hedonista em luta permanente com o
lado ascético. (...) Vivemos em um festival romano de comidas, bebidas e drogas, mas ai dos
abusados que ousam passar dos limites.(...) [O]s que se descontrolam no ato de jogar, [sdo
- -

vistos] como “estressados”, “dependentes em qualquer coisa”, “imaturos”, “inseguros”, “fracos
de vontade” (...) em suma, como ineptos para governar a si proprios.”

3 Idem, ibidem, p. 24-25.

4 Idem, ibidem, p. 29-33.

> COSTA, Jurandir F. Campeonato de irrelevancias — o Brasil domesticado. Folha de S. Paulo, Sao Paulo, 17 de
junho de 2001, suplemento Mais!, p. 4 e 5.
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Pode-se pressupor, com base nesse raciocinio, que a elite politica brasileira tem
sido tradicionalmente conservadora, apresentando um discurso ndo tolerante em
relacdo as drogas, cujo cerne ¢ a defesa de agdes coercitivas. Tal discurso parecia,
durante os anos 1980 e 1990, encontrar eco nas parcelas da sociedade que elegiam tais
representantes.

Segundo pesquisa publicada pelo Datafolha em 3/12/2001, a abordagem ao uso
de drogas tende a ser conservadora, mesmo entre individuos com um padrao de renda
consideravel e maior nivel de escolaridade. Na amostra, que incluia diferentes estratos
sociais e faixas etarias, 79% foram a favor da manutencdo do uso de maconha como

um crime, 18% foram a favor da descriminalizacao e 3% se mostraram indiferentes:

A maioria (79%) dos paulistanos acha que fumar maconha deve continuar proibido por
lei. Para 18% fumar a erva deveria deixar de ser considerado crime. A pesquisa mostra
que a opinido dos paulistanos em relagdo ao tema nao mudou nos Gltimos seis anos.

Da ultima vez que o Datafolha fez essa pergunta, em marco de 1995, 80% eram contra
e 18% eram a favor da descriminalizagdo da maconha. S3o contrarios a
descriminalizagdo principalmente as mulheres (84%), os entrevistados que estudaram
até o 1° grau (86%) e os que tém renda familiar mensal até R$ 1.800,00 (82%).

Sdo favoraveis a que fumar maconha deixe de ser crime especialmente os paulistanos
que ganham mais de R$ 3.600,00 (34%), os que tém nivel superior de escolaridade
(33%), com idade entre 16 e 25 anos e do sexo masculino (23% em cada segmento).
Admitem que ja fumaram maconha alguma vez na vida 12% dos paulistanos; dizem
que nunca experimentaram maconha 88%.

Antes da (sic) pergunta ser feita os pesquisadores do Datafolha lembraram aos
entrevistados que suas respostas ndo seriam identificadas, como segue no paragrafo
abaixo:

“Eu gostaria de lembrar a vocé que vocé pode continuar sendo sincero nas suas
respostas, pois elas ndo serdo identificadas. Alguma vez, vocé ja fumou maconha?”
Dos que admitiram ter experimentado maconha alguma vez 19% dizem que costumam
fuma-la, ainda que de vez em quando.

A pesquisa do Datafolha é um levantamento estatistico por amostragem estratificada
por sexo ¢ idade com sorteio aleatorio dos entrevistados. O conjunto da populacdo
acima de 16 anos da cidade de Sdo Paulo ¢ tomado como universo da pesquisa. Nesse
levantamento, foram realizadas 649 entrevistas no dia 30 de novembro, com margem
de erro de 4 pontos percentuais para cada levantamento, para mais ou para menos
dentro de um nivel de confianga de 95%. Isto significa que se fossem realizados 100
levantamentos com a mesma metodologia, em 95 os resultados estariam dentro da
margem de erro prevista. °

® Sdo Paulo: Datafolha, 2001.
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Essa indicagdo das preferéncias do eleitorado € preciosa para se compreender a
atuacao de politicos com relagao a tematica.

Segundo Arnold’, a busca pela sobrevivéncia politica esta entre os principais
fatores que levam parlamentares tanto a servir a interesses particulares como a libertar-
se de demandas paroquiais. Segundo o autor, o processo de formagdo das posicdes
politicas no Congresso ¢ influenciado pelas preferéncias potenciais dos eleitores, e
estas, por sua vez, sdo influenciadas pela magnitude — e a compreensao — da relagao
custo—beneficio resultante, pelas pressoes de grupo, pela presenga de instigadores, pelo
timing da proposta e pelo contexto social.

Sempre que defrontados com a necessidade de tomada de decisdo sobre um
assunto, ou seja, sempre que sdo levados a definicdo de politicas, os parlamentares
pesam as preferéncias dos eleitores € o impacto de suas decisdes nos resultados
eleitorais.

Na légica da acdo congressual brasileira, a mensuracdo do impacto eleitoral ¢
complexa, pois o processo de formagao de preferéncias potenciais engloba um maior
numero de variaveis, como o déficit informacional, por exemplo.

Ainda assim, as repercussoes possiveis de uma escolha que apresenta um alto
indice de rastreabilidade provocam hesitagdo e demora no processo decisério dentro do
Congresso. O temor de que os posicionamentos adotados pelos politicos influenciem as
eleigdes e de que os eleitores punam ou premiem os candidatos em funcao disso € uma
das principais causas do conservadorismo.

No entanto, um exercicio simples de logica poderia levar a conclusdo de que a
elite politica conservadora tende a ter um envolvimento consideravel com o fendmeno
das drogas ilicitas, o que, de certa forma, acrescenta um viés inesperado ao discurso de
controle da politica oficial.

Se, por um lado, existe a dialética “publico x privado”, que distancia a pratica

comum (doméstica) dos membros dessa elite de sua pratica politica, parecem existir,

” ARNOLD, R. Douglas. The logic of congressional action. EUA: New Haven-London, Yale University Press,
1992.
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também, interesses de cunho econdmico, ou, mesmo, politico influenciando as
decisoes oficiais.

Para compreender a possivel natureza desses interesses, partamos de um
segundo pressuposto: o de que existe producdo de drogas ilicitas no territorio
brasileiro, fato notorio e, inclusive, combatido pelas for¢as de controle.

Apenas para fins didaticos, consideramos validas as seguintes premissas:

1. A elite politica brasileira ainda tem representantes oriundos da elite econdmica
agricola de molde tradicional, baseado em latifindios monocultores exportadores,
como encontrados em extensas zonas da regido Nordeste;

2. No Brasil, verifica-se a produ¢ao de Cannabis sativa, especialmente em areas do

semi-arido nordestino.

Considerando as caracteristicas da estrutura social brasileira e a tradicao de
dependéncia comumente estabelecida entre os grandes proprietarios € os individuos a
eles associados por relacoes de clientelismo, € possivel levantar a hipotese de que
alguns latifundiarios no semi-arido nordestino tém conhecimento da existéncia de
plantacdes ilegais em suas terras. Podem, mesmo, ser coniventes com o fato.

Tal conclusdo poderia ser aplicdvel a qualquer outro ponto do territério
nacional, seja na floresta tropical, seja nas areas de transito de drogas no interior do
pais, seja em regides portudrias, onde os interesses econdmicos da elite possam ser
relacionados com a infra-estrutura de produgdo, transporte ou distribui¢do de drogas.

A esse proposito, vale lembrar que, durante a realizagdo da CPI do Narcotrafico,
foram denunciados politicos, autoridades e personalidades por envolvimento com o
fendmeno das drogas ilicitas, sinalizando para a influéncia de interesses particulares na
praxis desses mesmos politicos e autoridades.

Isso poderia justificar um discurso moderado, ou a manuten¢do de um discurso
pro forma, que nao alterasse significativamente as condigdes de producao de drogas

ilicitas mas, tampouco, deixasse de atender aos “anseios” da sociedade brasileira de
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ver, em publico, serem rechacadas atividades que, no espago privado, pertencem a
esfera das liberdades individuais e, portanto, permitidas.

O cotidiano da repressdo a drogas ilicitas, de toda forma, aponta para um
nimero maior de prisdes de individuos de classes menos favorecidas — basta, para
tanto, observar os censos penitenciarios brasileiros.

Em outras palavras, a recorréncia de um discurso repressivo-legalista, visando a
manutengdo de uma fachada moderadamente coercitiva, atenderia a interesses
eleitorais (ja que “agradaria” ao publico), teria repercussdes menores num “equilibrio”
estabelecido no ambito do subsistema de controle das drogas ilicitas (manteria o “jogo”
funcionando) e, em Ultima analise, causaria poucos transtornos a sociedade (que teria
sua liberdade individual garantida — pelo menos, no que diz respeito a faixas mais
privilegiadas da populacao).

Mesmo os individuos punidos, geralmente pertencentes a camadas menos
favorecidas (operarios e soldados do trafico, ou, mesmo, traficantes menores),
serviriam para manter esse equilibrio, numa espécie de prestacdo de contas a sociedade
de que algo estaria sendo feito para enfrentar a questao.

Voltando ao raciocinio inicial, ainda que o uso de drogas ilicitas esteja
disseminado também nas parcelas mais “conservadoras” da sociedade e que haja um
envolvimento de autoridades com a questdo, o que parece aceitavel na esfera privada
ndo poderia ser defendido em publico: pelo discurso conservador, é preciso dar uma
resposta, € preciso enfrentar o “problema”.

A questdo das drogas ilicitas, portanto, tem tido apelo eleitoral na medida em
que o discurso politico tem sido capaz de refletir essa dialética: o uso de drogas ¢ uma
realidade contemporanea, mas ndo ¢ defensavel; os poderes instituidos tém o dever de
cercear esse habito e erradicar as “fontes” do “problema” etc.

Assim, um discurso conservador, de tipo eminentemente repressivo-legalista,
marcou a formulagdo de politicas de controle durante a maior parte do século XX. Esse
discurso tem sido endossado, com poucas ressalvas, por segmentos mais conservadores

da comunidade cientifica e da Igreja Catdlica, por comunidades terapéuticas —
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geralmente associadas a crengas religiosas, especialmente as cristas de tipo evangélico
ou protestante — e por jornalistas.

Com relagdo aos catolicos e aos evangélicos, a associagdo parece natural, pois o
discurso repressivo-legalista (da ndo-aceitagdo do uso de drogas ilicitas) tem grande
afinidade com o principio da abstinéncia (do ndo-uso de drogas ilicitas) como Unica
alternativa possivel ao que ¢ considerado por esses grupos como “pecado” ou um
“desvio moral”.

Por sua vez, a imprensa, embora ndo endosse necessariamente o principio da
abstinéncia, tem sido historicamente impregnada pelo discurso repressivo-legalista por
um raciocinio aparentemente simples: existe uma percep¢do mercadoldgica de que a
“luta” contra as drogas “vende jornais”, numa aproximag¢ao a percepg¢ao intuitiva da
elite politica de que o discurso conservador dual “rende votos”.

Nesse sentido, as pressoes mercadologicas a que a imprensa estd sujeita sao
bastante similares as pressoes eleitorais a que os politicos estdo sujeitos, ja que existe
uma coincidéncia entre a faixa social que tem acesso a noticias — como bens de
consumo — ¢ a faixa social que tem maior acesso ao processo eleitoral.

Deve-se observar, ¢ claro, que nem todos os veiculos de comunicacdo cedem a
pressoes mercadolédgicas todo o tempo. E os politicos observam as tendéncias de seu
eleitorado, buscando maximizar o retorno eleitoral de suas decisoes e de sua atividade
parlamentar. Sendo assim, grupos politicos menos conservadores tenderiam a defender
um discurso diferenciado.

O fato ¢ que, apenas a partir da segunda metade da década de 1980, grupos
moderados de esquerda passaram a ter maior acesso ao processo politico-decisorio no
Brasil. Paralelamente a esse movimento de renovagdo das elites politicas brasileiras,
grupos tolerantes passaram a ser admitidos no locus de formulagdo de politicas
publicas, trazendo a tona um discurso menos conservador.

Assim, militantes de esquerda e individuos engajados nos movimentos de
descriminalizagdo e legalizagdo das drogas comecaram a se contrapor a direita
conservadora. Seu discurso foi paulatinamente impregnando algumas publicagdes

especializadas e veiculos de imprensa, com um detalhe: a faixa social que possui
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acesso a esse tipo de noticias — aparentemente mais sofisticadas — ndo coincidia
necessariamente com a elite economica, mas com uma elite intelectual nascente,
composta de tecnocratas, profissionais liberais e artistas, que ganhou for¢ca nos anos
1980 e 1990, podendo ser considerada como uma “extensdo”, ou evolucao, da antiga
classe média do periodo do milagre econdmico, nos anos 1960 e 1970.

Paralelamente a introducao desse novo discurso, um conceito diferente de
influéncia politica foi introduzido: o de redes sociais. Ainda com poucos recursos
politicos para influenciar diretamente o processo de formulagdo da politica de controle,
esses atores passaram a operacionalizar suas agdes no ambito da sociedade civil
organizada. J4 que ndo possuiam acesso direto ao /ocus de formulagdo de politicas
publicas — nem a distribuicdo de recursos para a implementacdo de atividades —,
estruturaram-se em organizagdes ndo-governamentais e instituicdes de carater ndo
lucrativo, mobilizando a sociedade para questdes que consideravam relevantes e
propondo alternativas mais liberais de enfrentamento.

Essas redes auxiliaram na articulagdo de grupos de esquerda, que incorporaram
principios de extrema direita — medidas nio repressivas de inspiragio liberal® — como
alternativa a tradicdo repressivo-legalista de controle de drogas ilicitas no pais.
Criaram, por assim dizer, um discurso liberal de esquerda.

Para concretizar estratégias baseadas em suas propostas, esses grupos
organizados buscaram recursos internacionais, oriundos principalmente de
organizagdes de cooperacdo multilateral, fortemente influenciadas por tais principios
liberais, para o financiamento de projetos que, ao fim e ao cabo, introduziram uma
nova modalidade de implementacdo de politicas publicas no Brasil por meio do
chamado “terceiro setor”.

Nesse momento, comeca o deslocamento do locus de distribui¢ao de recursos
para implementacdo das politicas de controle de drogas, o que teria sérias
conseqiiéncias para a organizacdo do subsistema de controle de drogas no pais e,

acessoriamente, para a propria dindmica de formulacao dessas politicas.

¥ ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e cidadania. Sio Paulo: Brasiliense, 1994. p. 15.
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Posteriormente, mesmo os grupos mais conservadores passariam a utilizar esse
novo locus, acedendo a inovacgdo e cooptando fontes de recursos favoraveis a suas
estratégias.

Enquanto todo esse processo de mudanga de paradigmas no discurso de controle
de drogas se desenrolava entre meados das décadas de 1980 e inicio dos anos 1990,
categorias de transi¢cdo, aparentemente neutras, mantiveram um discurso cientificista,
que servia como referencial ao subsistema. Trata-se dos “especialistas” —
pesquisadores de centros de referéncia e universidades, cuja “neutralidade” fundava-se
no “rigor” de normas estabelecidas, principios terapéuticos e estimativas.

Verificava-se, nessa época, uma outra mudanca de paradigmas: o enfoque
“sanitarista”, que abordava o uso de drogas como uma “doenga”, foi sendo substituido
pelo enfoque “ecoldgico”. Essa mudanca de “olhar” sobre o uso de drogas teve
conseqiiéncias nas intervencgdes sobre o fendOmeno: prevengao, tratamento e pesquisa
passaram a incluir elementos da tradicdo da psicandlise, enfatizando aspectos
emocionais, caracteristicas da personalidade e, principalmente, o ambiente em que
estavam inseridos os individuos, como fatores essenciais para a compreensao de seu
envolvimento com drogas ilicitas’.

Essa preocupagdo com o contexto do usuario de drogas ilicitas — origem da
expressao “ecoldgicos” — colocava restri¢des aos tratamentos até entdo existentes, em
sua maioria centrados na abstinéncia estrita.

Os chamados “centros de referéncia” sobre drogas, surgidos em sua maioria
durante os anos 1980, foram o palco privilegiado dessa transformacao, ja que muitos
de seus especialistas receberam treinamento na Europa e trouxeram para o Brasil uma
abertura maior para a aceitacdo de formas mais contemporaneas de abordagem do
fendmeno. Mantendo, por um lado, a tradicdo empirista da antiga corrente sanitarista,
esses centros ampliaram, por outro lado, o escopo de seus programas de pesquisa.

Os dados produzidos em menos de uma dezena desses centros de referéncia

passaram a servir de fundamentagcdo para a maior parte dos discursos presentes no

° Essa evolugdo foi fortemente influenciada pela escola européia de abordagem terapéutica ao uso de drogas,
com énfase para as contribuicdes de Claude Olievenstein, no ambito do Centro Marmottan.
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subsistema. As pesquisas conduzidas por essas instituicdes, dado seu grau de
cientificidade, mesmo com a abordagem liberal agregada, serviam a varios grupos — ¢ a
varias teses. Tais pesquisas acabaram se transformando em uma espécie de mercadoria,
que garantia a sobrevivéncia dos centros de referéncia num pais em que as verbas para
pesquisa tém sido historicamente escassas.

Tais centros formaram outras geracdes de profissionais, que, passado o
momento de transicdo, aplicaram os principios trazidos da Europa a realidade
brasileira, fazendo adaptagdes e criando uma linha de intervengdo genuinamente
nacional, de grande apelo social.

Na verdade, esses profissionais foram os mentores da elaboragdo de projetos e
operacionalizacdo dos programas alternativos propostos pelos grupos de esquerda,
organizados a partir do inicio da década de 1990. Num movimento de descentralizagao,
foram se distanciando dos centros de referéncia onde haviam iniciado sua pratica
cientifica e criando — ou dando suporte técnico a — organizagdes ndo-governamentais
encarregadas da implementacdo das propostas alternativas de esquerda, projetos
pontuais, programas de controle das secretarias estaduais € municipais de satde.

Os centros de referéncia mantiveram seus programas de pesquisa, continuando a
fornecer subsidios estatisticos sobre a questdo das drogas ilicitas no pais. Embora
simpatizantes — e imbuidos — de principios mais abrangentes quanto ao enfoque do
fenomeno das drogas, pode-se dizer que, como defensores de uma “neutralidade”
cientifica fundada em uma abordagem empirista tradicional, tais centros mantiveram,
na verdade, uma postura relativamente conservadora, em contraste com o engajamento
politico dos especialistas formados a partir dos anos 1990.

Esses especialistas, por meio de uma pratica inserida no contexto social
brasileiro, criaram vinculos com outros grupos igualmente engajados, especialmente os
defensores dos direitos humanos, gerando uma simbiose entre as propostas liberais de
esquerda e o respeito a garantias fundamentais, como o direito a satde e o direito a
cidadania.

Tratava-se de uma abordagem diferente da dos sanitaristas: enquanto estes

associavam o uso de drogas a uma doenga que deveria ser tratada, no ambito das
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propostas liberais de esquerda, o uso de drogas fazia parte da liberdade do individuo,
constituindo um direito associado ao direito a saude e a cidadania. Qualquer medida
impeditiva do exercicio do direito ao uso de drogas poderia prejudicar esses outros
direitos, ja que o individuo tenderia a se engajar em praticas de risco, tornando-se mais
vulneravel, por exemplo, a doengas, marginalizagao etc.

Tais propostas liberais de esquerda alicer¢aram seu discurso na necessidade de
enfrentamento da epidemia de aids, desviando o foco de sua interven¢do das drogas
ilicitas em si. Justificando estratégias mais tolerantes em relagdo as drogas, essas
propostas argumentavam que o “mal do uso” de drogas ilicitas era menor se
comparado com o “mal do uso indevido”, potencialmente arriscado, ja que poderia
favorecer a disseminacao de doencas.

Merece nota o fato de que as ideologias da liberdade individual que dao suporte
as estratégias liberais de controle na Europa, de onde foi trazido o principio da
tolerAncia ao uso de drogas, visam a limitar a intervencdo estatal'®. No Brasil, a
articulacao de uma proposta liberal de esquerda, a proporcao que foi sendo incorporada
a politica oficial de controle a partir da segunda metade dos anos 1990,
institucionalizou intervengdes na  liberdade dos individuos pela promogdo de
estratégias de infiltracdo de elementos de satde publica (esfera estatal) em redes de
usuarios de drogas (esfera privada), com o objetivo de colher informagdes, controlar e,
se possivel, modificar o fendmeno''. Ou seja, ao estatizar a defesa de um direito

fundamental, esses grupos podem ter limitado a liberdade individual.

"ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e cidadania. Sio Paulo: Brasiliense, 1994. p. 18.

""Com o argumento de evitar a disseminagio da aids, as propostas liberais de esquerda propunham uma
abordagem tolerante ao uso de drogas por meio do treinamento de usudrios e ex-usuarios de drogas para
interveng@o junto ao usuarios. Partindo do pressuposto de que esses agentes de saude teriam uma maior
capacidade de insercdo nas redes informais de usudrios — por dominarem o jargdo, os rituais € 0s usos
especificos desses grupos —, tais propostas previam a coleta de dados sobre uma populagdo e um assunto de
dificil acesso em condi¢des normais de pesquisa. As semelhancas entre a postura dos agentes de saude e as
praticas dos usuarios acabariam por simular uma relagdo de pertenca, fazendo mais facil sua infiltragdo nas
redes de usudrios. De posse dos dados e ja infiltrados nessas redes, os agentes de saude teriam maiores chances
de sucesso ao propor mudangas nos rituais de uso de drogas, como, por exemplo, o estimulo a troca de seringas
e a erradica¢do do compartilhamento de material de injegdo — praticas comuns nesses grupos. Ao estabelecer
rotinas de fornecimento de equipamento estéril de inje¢do, os agentes de saude criariam lagos artificiais com os
usuarios, gerando uma “divida” (seringa) que ajudaria a amalgamar o grupo, favorecendo os agentes de saude.
Além de permitir ao aparato estatal “conhecer” as praticas individuais (privadas) dos usuarios — o que sempre
esteve encoberto por inimeras camadas de tabus, controles sociais e marginalizagdo —, essas estratégias
“tolerantes” permitiriam, também, uma identificagdo mais acurada dos locais e das pessoas pertencentes as
redes sociais mais amplas dos usuarios; ou seja, essas estratégias tornavam “publico” um ato que, em esséncia,
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E mais: as garantias previstas pela proposta liberal de esquerda nao podiam se
concretizar, visto que nao havia recursos suficientes. Assim, o acesso universal a
direitos basicos — como remédios, servicos de saude e cidadania — ndo se verificava na
pratica por uma absoluta incapacidade do Estado — e da sociedade — em responder a
uma demanda longamente reprimida.

Durante os anos 1980 e 1990, juristas e tedricos do Direito estiveram sujeitos,
de sua parte, a uma evolucao de principios. As mudangas no sistema legal-racional, no
entanto, sdo mais lentas e passam, em primeiro lugar, por alteracdes de costumes.
Assim, sinais de evolu¢ao podiam ser sentidos no movimento do Direito alternativo ou
Direito livre'?, que foi em grande parte responsavel pela introdugdo de formas mais
brandas de julgar delitos relacionados a drogas, incorporando penas alternativas'" e
promovendo a criacdo de tribunais especializados.

Apesar disso, tais inovagdes acabavam limitadas a influéncia localizada de
alguns funcionarios da Justica e tinham pouco alcance, se considerado o Judiciario
como um todo, cujo perfil conservador refletia a natureza dos casos que chegavam a
julgamento: a maioria dos feitos era relacionada a uso e porte de drogas ilicitas, além
de casos envolvendo pequenos traficantes. Some-se a isso o fato de que ndo se
verificam, no Brasil, registros significativos de casos de confisco de terras por plantio
ilicito, bens apreendidos de traficantes ou puni¢do de crimes de “lavagem” de
dinheiro'*.

Paralelamente a esse panorama, o Legislativo perdeu influéncia durante os anos

1980 e 1990. E preciso considerar que a legislagdo brasileira sobre o assunto,

deveria ser “privado”. Cf. BRASIL. Ministério da Saude, Secretaria de Politicas de Satde, Coordenacdo
Nacional de DST e AIDS. 4 contribui¢do dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/AIDS entre
UDI no Brasil — 10 anos de pesquisa e reducdo de danos. Brasilia, 2001, passim. (Série Avaliacdo, n. 8).

2Quando, ao proferir decisdo judicial, o juiz procura, além do Direito oficial — ou positivo (sistema legal-
racional, ou seja, o conjunto de normas juridicas de uma sociedade), outros paradmetros, considerados
igualmente importantes para se alcangar a justica.

Sd0 consideradas penas alternativas: perda de bens e valores; interdigdo temporaria de direitos, como proibigo
de dirigir e beber; prestagdo de servigos a comunidade ou a entidades publicas; prestagdo pecuniaria, que inclui
0 pagamento de multa ou, por exemplo, fornecimento de cestas basicas por algum tempo; limitagdo de fim de
semana, quando o condenado ¢é obrigado a passar algumas horas do sdbado ou do domingo em institui¢ao
educativa ou cultural credenciada pela Justiga.

"Dos 120 inquéritos sobre lavagem de dinheiro instaurados na Policia Federal desde a entrada em vigor da Lei n.
9.613/98, nenhum havia recebido transito em julgado até o comego de 2000, ou seja, ndo existiam, até entdo,
condenagdes por esse tipo de delito no pais. Cf. TEIXEIRA, Leticia M. O Combate a Lavagem de Dinheiro no
Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2000. p. 43. Monografia (Bacharelado em Ciéncia Politica).
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fortemente influenciada pelo discurso repressivo-legalista conservador, havia sido
promulgada no final dos anos 1970. Esse fato, somado as dificuldades para alterar a
legislacdo em sistemas nos quais ha divisdo de poderes, ao deslocamento progressivo
do locus distributivo e a multiplicacdo de atores envolvidos com a questdo do controle
de drogas ilicitas, talvez tenha levado a um esvaziamento das discussdes sobre a
questao no ambito do Legislativo. Esse esvaziamento pode ter sido uma das principais
causas do deslocamento do /ocus de formulagdo, do Legislativo para o Executivo,
durante as duas tltimas décadas do século XX.

Apesar da realizacdo de duas comissdes parlamentares de inquérito sobre o
fenomeno'” e de varias iniciativas de modificacdo da legislagdo vigente'®, as tentativas
do Legislativo de recuperar poder politico sobre a questdo das drogas ilicitas durante a
década de 1990, ainda que tenham resultado em significativa mobilizagdo da midia,
nao tiveram efeitos duradouros.

Ainda assim, continuaram existindo parlamentares “especializados” na questao
e eminentemente de linha conservadora, ja4 que tal tendéncia'’, mesmo tendo de
enfrentar alguma oposicdo em virtude da crescente representatividade de partidos de
esquerda no Congresso a partir da segunda metade dos anos 1980, continuou
significativa nos anos 1990 em virtude da ascensdo de partidos de influéncia religiosa,
da permanéncia de inumeros representantes de direita e de interesses corporativos,
especialmente das forgas policiais. Esses parlamentares, defensores do discurso
repressivo-legalista, no entanto, tiveram uma atuagdo que se pode classificar menos

propositiva que meramente eleitoreira.

“Duas comissdes parlamentares de inquérito sobre a questdo foram realizadas, tendo sido a primeira em 1991 e
a segunda, em 1999. A segunda CPI, conhecida como CPI do Narcotréfico, teve seus trabalhos prolongados
por mais de um ano, alcancando grande impacto na midia em virtude da divulga¢do de acusacdes de
envolvimento de personalidades, politicos e autoridades com o trafico de drogas. Ver Anexo IV.

'“Embora varias propostas de revisdo e substituigio da legislagdo brasileira sobre drogas, iniciadas em 1991 e
sujeitas a inimeros pareceres € substitutivos no Congresso Nacional durante a década de 1990, a Lei n®
6.368/76 continua vigente.

70 Modelo de Coalizdes de Advocacia assume que legisladores podem ser considerados membros de coalizdes
apenas se houver uma consideravel especializacdo na area politica. Embora o Brasil ndo tenha um comité
especializado em politicas de controle de drogas ilicitas, varios parlamentares distribuidos em comissdes
ligadas a seguranga publica, a satide, a educag¢do e, mais modernamente, aos direitos humanos, podem ser
considerados especialistas nessa area no ambito do Legislativo. Cf. SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH,
Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment. In: SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the
Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 153.
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Antes de encerrar esta digressdo sobre a tematica ‘“drogas” na sociedade
brasileira, ¢ preciso mencionar a influéncia de militares e de agéncias de cooperagao
internacional na formulagao de politicas de controle de drogas ilicitas no pais. Parece
valido argumentar que nem os militares nem as agéncias possam ser incluidos, a priori,
no subsistema.

No caso dos militares, o interesse pela questdo das drogas ilicitas foi, durante as
décadas de 1980 e 1990, episodico, sempre referenciado por preocupagdes com a
seguranca nacional e, talvez, mais facilmente associdvel as tentativas de resgate de sua
influéncia politica na era pds-autoritaria'®. Nas ocasides em que as forgas militares
eram acionadas em virtude da ameaca do narcotrafico na regido AmazoOnica, por
exemplo, justificavam sua presenca na fronteira pela necessidade de defesa do
territorio e da soberania nacional, e ndo pela luta contra o trafico em si, o que, segundo
o discurso oficial, ndo faria parte de suas atribui¢des constitucionais.

Durante os governos dos presidentes José Sarney (1985/1990), Fernando Collor
(1990/1993) e Itamar Franco (1993/1994), cuja indulgéncia para com os anseios dos
militares oscilou proporcionalmente ao interesse em manter relagdes amigaveis com a
comunidade internacional, projetos como o “Calha Norte” e o “SIPAM/SIVAM”
espelhavam mais a busca de poder na regido Norte que uma ingeréncia especifica nos
“negdcios” da regido, entre os quais, o narcotrafico'.

Assim, partiremos do principio de que os militares ndo faziam parte do
subsistema de formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas durante a maior
parte dos anos 1980 e 1990. Fariam parte, como previsto pelo Modelo de Coalizdes de
Advocacia, de um outro subsistema, que, tendo interesses em comum, desenvolvia
acoes paralelas, eventualmente complementares as do subsistema de controle, a que se
associava eventualmente, em cardter temporario e por estratégias de conveniéncia.

Quanto as agéncias de cooperacdo internacional, seguindo-se as defini¢cdes do

Modelo de Coalizdes de Advocacia de Sabatier e Jenkins-Smith, deveriam ser

"SHUNTER, Wendy. Eroding Military Influence in Brazil. Politicians against Soldiers. EUA: The University of
North Carolina Press, Chapel Hill-London, 1997, passim.
HUNTER, Wendy. Op. cit., p. 116-138.
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enquadradas como elementos exdgenos ao subsistema de controle, constituindo uma
fonte externa de pressao oriunda de outros subsistemas.

Cabe notar, no entanto, que a maior parte dos funciondrios dessas agéncias em
territorio nacional era composta, pelo menos a partir da década de 1990, por
brasileiros®. Sendo assim, em que medida a atuacio dessas agéncias poderia ser
considerada “exogena”, se, embora seus principios ideologicos — e estratégias politicas
— fossem ditados pela comunidade internacional, os sistemas de crencas de seus
funcionérios seriam grandemente influenciados — se ndo totalmente — por valores
nacionais e, portanto, potencialmente sujeitos a algum viés que os aproximasse de
grupos inseridos no subsistema?

Para efeito de simplificacdo, consideraremos, neste trabalho, que tais agéncias
seguiam exclusivamente os principios ideoldgicos ditados pela comunidade
internacional, consistindo, portanto, em um elemento externo e nao parte do

subsistema de formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil.

6.3. A identificacao de atores

Depois dessas consideragdes iniciais sobre algumas das percepcdes que
diferentes segmentos da sociedade brasileira t€ém a respeito da tematica “drogas”, cabe
questionar como, objetivamente, os limites do subsistema de formulagdo de politicas
de controle de drogas ilicitas foram definidos no caso brasileiro.

Para estudar um subsistema politico e as coalizdes que nele se articulam, ¢
necessario compreender os sistemas de crencgas dessas coalizOes, o que, em ultima
analise, ¢ um estudo sobre crencas de elites politicas, que se fazem representar por
atores — individuos ou institui¢oes.

Tradicionalmente, os estudos sobre crencas de elites t€ém usado métodos de

coleta de dados e andlise subjetivos, nas seguintes linhas:

2Em 1998, entre membros do quadro permanente e de pessoal contratado no 4mbito de projetos de cooperagio,
apenas dois dos funcionarios do Programa das Nacdes Unidas para o Controle Internacional de Drogas no
Brasil eram estrangeiros.
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1. estudos do tipo cross-sectional e longitudinal do comportamento do Legislativo
durante votacdes, o que ¢ geralmente operacionalizado em fun¢do da filiagdo
partidaria, das listas de resultados de votacdes por grupos de interesses e das
pesquisas de comportamento;

2. estudos do tipo cross-sectional e longitudinal da habilidade dos lideres do
Legislativo e do Executivo de afetar as decisdes de 6rgaos administrativos — neste
caso, a orientagdo partidaria ¢ geralmente utilizada como indicador das
preferéncias dos lideres;

3. estudos sobre mudancas nas crengas de elites ao longo do tempo, utilizando
pesquisas de comportamento sucessivas ou em painéis;

4. estudos do tipo cross-sectional de crengas de elites em areas politicas especificas,

tomando como base pesquisas de comportamento.

Ao propor o MCA, Sabatier aponta uma série de dificuldades na utilizagao
desses métodos tradicionais para pesquisa de crengas de elites politicas®'. Primeiro, ele
observa que os estudos de tipo longitudinal tendem a utilizar indicadores pouco
elaborados sobre crencas, sejam orientacdo partidaria, sejam listas de resultados de
grupos de interesse, ja que permitem apenas uma compreensao estreita sobre as causas
das preferéncias das elites politicas. Nem as listas nem a orientagdo partidaria
permitem relacionar preferéncias em relacao a valores abstratos por meio de conjuntos
de assungdes causais ou crengas ordenadas hierarquicamente. Essa deficiéncia fica
mais clara quando se consideram sistemas politicos em que a filiagdo partidaria tem
pouca relagdo com a orientacdo ideoldgica. Além disso, listas de resultados de
votagdes em fungao de grupos de interesse sao apenas compilagdes de votos.

O estudo de mudangas nas preferéncias, segundo Sabatier, requer uma
compreensao mais acurada dos processos de raciocinio de elites politicas, de modo que

variaveis mais complexas possam ser correlacionadas com preferéncias politicas.

! JENKINS-SMITH, Hank C., SABATIER, Paul A. Methodological Appendix: Measuring Longitudinal Change
in Elite Beliefs Using Content Analysis of Public Documents. In: SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH,
Hank C. (Eds.). Policy Change and Learning — an Advocacy Coalition Approach. EUA: University of
California — Davis, University of New Mexico-Westview Press, 1993. Parte [V, p. 237-256.
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Quanto as pesquisas de comportamento, o autor alerta para o fato de que,
embora sejam uma ferramenta relativamente sofisticada para avaliar a complexidade
dos sistemas de crencas e suas relagdes com posicdes politicas de elites, sdo
profundamente influenciadas pelo contexto cultural e pelo tempo.

Alegando que os métodos tradicionais t€ém permitido pouco acesso as relagdes
entre interesses, conhecimentos e crengas — especialmente sobre as crengas de elites
ndo governamentais — Sabatier retoma estudos de Peffley e Hurwitz, Weiss, Moe,

Axelrod, Putnam, Greenberger e Hunter” e levanta as seguintes questdes:

1. Posig¢des politicas em temas especificos fluem de crengas ontologicas mais gerais €
fortemente mantidas?

2. Crengas estdo mais relacionadas a interesses politicos ou econdmicos?

3. PosigOes politicas derivam de bases ideoldgicas para alguns tipos de elites,
enquanto interesses economicos dominam outros?

4. A compreensdo de mudangas nas preferéncias de elites politicas requer um
conhecimento da estrutura de seus sistemas de crengas, incluindo assungdes de
relagdes causais e percepcdes de varidveis por meio das quais as elites

provavelmente véem o mundo?

Sabatier argumenta que este Ultimo topico pode trazer evidéncias mais
consistentes para os estudos de crencgas de elites politicas e propde, para tanto, a
utilizacdo de analise de conteido de documentos governamentais € publicagdes de
grupos de interesse. Esse método permitiria uma andlise mais detalhada de crencas,
dando indicios de mudangas ao longo do tempo em grupos de atores nao
governamentais. Como o MCA estuda ndo apenas instituigdes governamentais, mas
todos os atores de um subsistema, esse método, segundo Sabatier, parece mais

promissor.

21dem, ibidem, p. 239.
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Para realizar analise de contetido de documentos, sejam eles governamentais ou
de grupos de interesse ndo governamentais, € explorar crengas, interesses ¢ posi¢des

politicas de um niimero relativamente grande de elites ao longo do tempo, ¢ necessario:

1. identificar a populagdo-alvo e uma amostra dessa populacdo para ser codificada;

2. desenvolver um cédigo com os elementos relevantes dos sistemas de crencas da
populagdo-alvo;

3. atentar para questdes de validade e confiabilidade nas crengas inferidas de fontes

documentais.

Nas pesquisas de mudancas nas crengas politicas ao longo do tempo, a
populacao relevante inclui individuos — ou representantes de grupos — que constituem o
que tem sido chamado de issue networks, subcomunidades politicas ou subsistemas
politicos.

Os membros de um subsistema incluem as elites politicas que, com relativa
regularidade, acompanham e buscam influenciar desenvolvimentos politicos em uma
determinada area tematica.

A identificagdo de participantes de subsistemas, segundo Sabatier, pode ser
realizada de varias maneiras. Um método originalmente empregado para identificar
elites em estudos sobre o poder de comunidades envolvia o uso de reputational
sampling, uma técnica de amostragem em que se pede a um grupo inicial de elites para
que liste outras elites, que, por sua vez, identificam outras elites, at¢ que nenhum nome
novo possa ser identificado. Essa técnica ¢ muito semelhante a técnica de snowballing,
utilizada para coletar amostra de membros de uma subcomunidade.

Embora essas técnicas sejam apropriadas para identificar elites atuantes num
subsistema, quando se pretende estudar crengas de elites ao longo do tempo, que
podem ter poder ou ndo, o método proposto por Sabatier como o mais apropriado €
analisar registros de participagdo em arenas nas quais os membros de um subsistema —

ou seus representantes — participam regularmente. A fonte citada por Sabatier como a
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mais util € o conjunto de audiéncias publicas conduzidas ao longo do tempo sobre uma
determinada 4rea de tematica politica relevante.

Assim que um conjunto das transcricdes dessas audiéncias ¢ obtido, ¢ preciso
decidir quais participantes codificar. Como Sabatier tem uma preocupagdo maior em
mensurar a mudanca em crencas ao longo do tempo, propde selecionar apenas
participantes — sejam eles individuos ou representantes de organizacdes — que
participam nas audiéncias ao longo de periodos de, pelo menos, dois anos.
Participantes com uma Unica ocorréncia sdo excluidos.

A selegdo ¢ feita da seguinte maneira:

1. registro do nome, data e afiliagdes dos participantes de um conjunto de audiéncias
durante um periodo de tempo em um banco de dados;

2. os registros sao classificados segundo nome e afiliacdo ao longo do tempo para
identificar os participantes ou representantes que tém presenga regular a longo

prazo.

Os testemunhos desses participantes sdo, entdo, codificados sempre que eles

comparecerem a audiéncias no periodo estudado.

6.4. Adaptacao da metodologia e coleta de dados

Para o estudo do subsistema de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil,
foram necessarias algumas adaptacdes metodologicas, uma vez que, ao se buscar
montar a populacdo-alvo deste estudo, foram encontradas dificuldades na selecao de
fontes documentais semelhantes as propostas por Sabatier.

Embora houvesse uma noc¢ao empirica da populagdo-alvo deste trabalho de
pesquisa, faltavam fontes documentais de onde se pudesse extrair uma amostra
consistente. O ponto de partida seria buscar fontes similares as preconizadas por

Sabatier.
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No Brasil, no entanto, ndo existe a tradi¢ao de realizagdo de audiéncias publicas
sobre temas politicos especificos. Os Unicos eventos remotamente similares seriam as
comissOes parlamentares de inquérito, mas sua funcao, no caso da tematica “drogas”,
tem sido eminentemente investigativa e episddica, ja que o tema mereceu apenas duas
CPIs, uma no comeco e outra no final da década de 1990. Os participantes da CPI do
Narcotrafico traziam, em ultima analise, pistas e denuncias de crimes relacionados a
drogas, ndo consistindo numa fonte adequada para a montagem de uma amostra
representativa de todos os atores envolvidos com a formulagdo de politicas de controle.

Ao se tentar identificar féruns mais representativos que pudessem fornecer
fontes documentais adequadas a montagem da amostra, optou-se, em primeiro lugar,
por verificar quais eram as instituigdes governamentais responsaveis pela questao antes
de 1998. Essas instituicdes forneceram listas de contatos de outras instituigdes
presentes a discussoes sobre a tematica. Essas outras institui¢des realizaram eventos —
foruns privilegiados de debates — que contariam com a participacdo de outras
instituicdes. Esses eventos foram selecionados aleatoriamente ao longo dos anos,
permitindo a identificagdo de mudancas na freqiiéncia de atores.

Em funcdo da modificacdo das estruturas de controle em 1998, foram
novamente levantadas as instituicdes governamentais responsaveis pela questao. Essas
novas instituicdes, por sua vez, também realizaram eventos, mas optou-se por um
evento em especial — o I Forum Nacional Antidrogas — por constituir uma tentativa de
congregar todas as instituicdes envolvidas com a tematica e ter-se realizado num
momento de transi¢cdo de poder, o que lhe deu um carater de need assessment com
relagdo a politica de controle de drogas no Brasil. As novas instituicdes oficiais
também forneceram listas de grupos de trabalho e atribuigdes, que foram uteis a
identificacdo da dindmica entre os diversos atores ao longo do periodo 1998/2000.

As listas de ocorréncias de atores foram construidas em duas etapas: os contatos
fornecidos pelas instituicdes governamentais de controle antes de 1998 e a partir de
1998 foram considerados integralmente e constituiram listas exaustivas. O mesmo
critério ¢ valido para os grupos de trabalho, para o comité organizador do I Forum

Nacional Antidrogas e para as listas de atribui¢des. J& as listas de eventos foram
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consideradas em fun¢do de reincidéncias ao longo do tempo. Assim, listas de eventos
mais antigos tendem a ter mais registros de freqiiéncia que eventos mais recentes.

Ao tentar identificar os participantes com presenga regular a longo prazo, no
entanto, este trabalho deparou com uma dificuldade inerente as adaptacdes
metodoldgicas para o caso brasileiro. As fontes utilizadas sdo heterogéneas e as listas
produzidas ndo sdo exaustivas. Dado o carater amostral das fontes selecionadas, alguns
atores aparecem apenas uma vez sem que isso signifique que eles tenham uma
importancia menor no conjunto de atores do subsistema ou, ainda, que devam ser
descartados, como propde Sabatier. Assim, mesmo os participantes com uma unica
ocorréncia foram considerados como parte do subsistema.

A partir de cada fonte documental, foram geradas listas de ocorréncias em que
foram registrados o nome, a fung¢do, o tipo, a area e o nivel de atuagdo das instituicdes
participantes. Em alguns eventos foi possivel identificar o nome e a afiliagdo dos
participantes, relacionando-os a institui¢des especificas.

A classificagao de uma instituicdo dentro de categorias por fungdo, tipo, area e
nivel de atuacao foi baseada na predominancia de caracteristicas especificas no periodo
em estudo, ndo sendo excludente nem estanque, servindo principalmente para facilitar
a modelagem do subsistema.

As fungdes referem-se a principal esfera de atividades das institui¢des e tém as

seguintes categorias:

[

GOV - instituicdes governamentais do Executivo, Forcas Armadas e Legislativo;
PES — instituigdes de estudos e pesquisa;

ASSIST - institui¢des de assisténcia;

COOP — institui¢des de cooperagao multilateral;

AJUDA - institui¢des de ajuda mitua e apoio;

REDE — redes sociais, profissionais e tematicas;

JURISD - institui¢des ligadas ao Judicidrio e a questdes legais;

ENSINO - instituigdes de ensino e formagao;

A AR O i

PRO — projetos;
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10. ONG - organizagdes nao governamentais; €

11.IMPREN - 6rgaos da imprensa e veiculos de comunicacao.

Os tipos referem-se a natureza da atuacdo das instituicdes e tém as seguintes

categorias:

(U

AG INTER - agéncias de cooperacdo internacional;
Classe — associagdes de classe;

Conselho — conselhos deliberativos € normativos;
Consultoria — consultorias especializadas;

CR — centros de referéncia;

CT — comunidades terapéuticas;

Escola — institui¢des escolares;

Executivo — institui¢des do poder Executivo;

A S A U I T

FA — institui¢des das forgas armadas;

10. Fundagoes — fundacgoes;

11.Fundo — fundos de assisténcia;

12. Judiciario — institui¢cdes do Judiciario;

13. Legislativo — institui¢des do Legislativo;

14. Policia — forgas policiais;

15. Prestadora — prestadoras de servigos;

16.Privada — institui¢cdes da iniciativa privada;
17.Religiosa — instituigdes religiosas ou confessionais; e

18. Universidade — institui¢des ligadas a universidades.

As areas referem-se a principal area de interesse das instituicdes e tém as

seguintes categorias:

1. AMBIENTE — meio ambiente;
2. CULTURA - cultura;
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3. DESENYV - desenvolvimento economico;
4. EDU - educacao;

5. FINAN — area financeira;

6. GERAL — interesse geral;

7. JUSTI — justica;

8. PREVI — previdéncia social,

9. REGULA - regulacao;

10.REL INT — relagdes internacionais;
11.SAUDE - saude;

12.SEG INST — seguranga institucional,
13.SEG NAC — seguranga nacional;
14.SEG PUB - seguranga publica; e
15.SOCIAL — questdes sociais.

Os niveis referem-se a abrangéncia da atuacdo das instituicdes e t€m as

seguintes categorias:

1. EST — estadual;
FED — federal;
MUN — municipal;
NAC — nacional; e

GLO — global.

A

Ao se colocar em pratica essa metodologia adaptada, o primeiro passo foi
identificar, como em qualquer outro subsistema, as instituigdes governamentais
envolvidas com a tematica.

Embora haja indicios da preocupagdo publica com a questdo das drogas ilicitas
— ¢ da provavel existéncia de um subsistema especifico — desde o inicio do século XX,
atenhamo-nos as décadas de 1980 e 1990, buscando delimitar um possivel subsistema

de formulacao de politicas de controle de drogas ilicitas no pais.
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De acordo com a pesquisa em instrumentos legais sobre drogas daquele periodo,

as instituicdes governamentais da esfera federal envolvidas com a questdo eram, até

1998, as seguintes:

e Ministério da Justica — Departamento de Entorpecentes (DEEN), Conselho Federal

de Entorpecentes (CONFEN), Divisdo de Repressio a Entorpecentes do

Departamento de Policia Federal (DRE/DPF);

Com base nesse achado, buscou-se identificar foruns especializados que

funcionavam sob os auspicios das instituicdes mencionadas. Tais foruns poderiam

fornecer indicagdes sobre outros envolvidos com a temdtica “drogas” no Brasil,

compondo um quadro mais elaborado de atores e, por conseguinte, dos limites do

subsistema.

A primeira fonte documental analisada foi uma lista de contatos do CONFEN de

1996, contendo instituicdes governamentais € nao governamentais. Essa lista ¢

apresentada a seguir em duas partes para melhor visualizagao.

Quadro 4 — Lista de contatos — Parte I — Instituicdes governamentais

Instituicdes governamentais

Instituicdo F¢ Tipo Area Nivel
Conselhos Estaduais de Entorpecentes — CONENs GOV IConselho REGULA EST
Conselho Federal de Entorpecentes — CONFEN MJ GOV IConselho REGULA FED
Departamento de Entorpecentes — DEEN MJ GOV Executivo JUSTI FED
Departamento Estadual de Investigagdes sobre Narcéticos — DENARC SP GOV Policia JUSTI EST
Fundo Social de Solidariedade do Estado de Sao Paulo — FUSSESP GOV Fundo SAUDE EST
Ministério da Justica MJ Divisdo de Combate a Criminalidade e Violéncia GOV Executivo JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Divisdo de Represséo a Entorpecentes do Departamento de Policia

Federal GOV Policia JUSTI FED
Ministério da Saude MS Coordenagdo Nacional de Saude Mental GOV Executivo ISAUDE FED
Ministério da Saude MS Programa Nacional de DST/AIDS GOV Executivo SAUDE FED
Ministério da Saude MS Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria GOV Executivo ISAUDE FED

Fonte: CONFEN — 1996



171

Quadro 5 — Lista de contatos — Parte | — Instituicdes ndo governamentais

Ocorréncias Unicas

Instituicao Fc [Tipo Area Nivel
Associagdo Universitaria Santa Ursula — AUSU PES Universidade [SAUDE MUN
Centro Brasileiro de Informagées sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP

(Federal) PES CR SAUDE MUN
Programa de Estudos e Atengdo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade [SAUDE MUN
Disquedrogas AJUDA Prestadora ISAUDE MUN
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR ISAUDE MUN
Instituto de Medicina Social e de Criminologia de Sdo Paulo IMESC PES Consultoria  JUSTI MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencéo ao Uso de Drogas NEPAD PES CR ISAUDE MUN
PROERD/DARE (Drug Abuse Resistance Education — EUA) PRO Policia EDU NAC
Programa de Orientagdo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP

(Federal) IASSIST CR SAUDE MUN
Revista Reviver IMPREN Privada ISAUDE MUN

Fonte: CONFEN — 1996

O CONFEN forneceu, ainda, duas outras fontes documentais importantes: sua
relacdo de conselheiros e seus centros de referéncia.

O conceito de centros de referéncia ¢ particularmente significativo, pois aponta
instituicdes avalizadas pelo governo como especialistas na tematica “drogas”. Em
geral, esses centros de referéncia sao instituicoes de pesquisa, mas podem também ser
instituicdes de assisténcia. Nao precisam estar diretamente ligados a universidades,
podendo constituir grupos independentes de estudiosos ou associagdes de classe de

profissionais especializados.

Quadro 6 — Relagao de centros de referéncia do CONFEN

Relagao dos Centros de Referéncia do CONFEN - 1996

Titulares

Instituicao F¢ Tipo Area Nivel
Associagao Brasileira Comunitaria de Pais para a Prevengéo do Abuso de Drogas

ABRACO IASSIST CR ISAUDE MUN
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP

(Federal) PES CR SAUDE MUN
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD — UFBa IASSIST CR SAUDE MUN
Centro Eulampio Cordeiro de Recuperagdo Humana IASSIST CR SAUDE MUN
Centro Mineiro de Toxicomania CMT PES CR SAUDE MUN
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR SAUDE MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencéo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) |PES CR SAUDE MUN
Programa de Orientagéo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP

(Federal) IASSIST CR ISAUDE MUN
Unidade de Dependéncia de Drogas UDED EPM UNIFESP (Federal) IASSIST CR SAUDE MUN
Unidade de Tratamento de Dependéncia Quimica do Hospital Mae de Deus IASSIST CR SAUDE MUN

Fonte: CONFEN — 1996
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Ja os conselheiros do CONFEN, com exce¢dao de uma institui¢do de pesquisa,
sdo representantes de institui¢des governamentais que tém relacdo direta ou indireta —

do ponto de vista do proprio governo — com o controle de drogas ilicitas.

Quadro 7 — Relagao de conselheiros do CONFEN

Titulares

Instituicao F¢ Tipo lArea Nivel
Associagdo Médica Brasileira ASSIST Classe SAUDE NAC
Associagao Paulista de Magistrados ASSIST Classe JUSTI EST

Ministério da Educagédo ME GOV Executivo EDU FED

Ministério da Fazenda MFAZ GOV Executivo FINAN FED

Ministério da Justica MJ Area de Seguranca Publica GOV Executivo JUSTI FED

Ministério da Justica MJ Divisédo de Repressao a Entorpecentes do Departamento de Policia

Federal GOV Executivo POLICIA FED

Ministério da Previdéncia Social MPS GOV Executivo PREVI FED

Ministério das Relagdes Exteriores MRE GOV Executivo REL INT FED

Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de Saude Mental GOV Executivo ISAUDE FED

Ministério da Saude MS Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria GOV Executivo ISAUDE FED

Programa de Estudos e Atengdo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade [SAUDE MUN

Fonte: CONFEN — 1996

As instituicOes presentes na lista de contatos, bem como a relagcdo de centros de
referéncia e conselheiros do CONFEN, serviram para balizar as buscas subseqiientes.

Entre os conselheiros do CONFEN, sao citadas duas instituicdes do Ministério
da Saude: Coordenagdo Nacional de Satide Mental (COSAM) e Secretaria Nacional de
Vigilancia Sanitaria. Foi identificada uma fonte documental importante da
Coordenagao de Saude Mental, o Catalogo de Servigos de Aten¢do as Dependéncias
Quimicas, publicado em 1996.

Esse catidlogo foi a primeira fonte em que houve ocorréncias multiplas de
institui¢des, permitindo verificar ocorréncias de instituigdes por tipo no subsistema.
Esse achado comprovou a possibilidade de aplicacdo da metodologia de Sabatier com

as adaptagdes necessarias ao caso brasileiro.
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Tabela 1 — Ocorréncias de institui¢des listadas pela Coordenagao de Saude Mental do

Ministério da Saude

Ocorréncias Unicas

Instituigdo F¢ Tipo Area Nivel No.
Associagdo Brasileira de Combate ao Alcoolismo ABCAL PES Prestadora [SAUDE  [MUN 1
Associagao de Pesquisa e Tratamento de Alcoolismo APTA IASSIST Prestadora [SAUDE |MUN 1
Associagao Brasileira Comunitaria de Pais para a Prevengao do Abuso de Drogas
ABRACO IASSIST CR ISAUDE  |[MUN 1
Centro Mineiro de Toxicomania CMT — FHEMIG PES CR SAUDE  |MUN 1
Cruz Vermelha IASSIST CT ISAUDE  |[MUN 1
Cruz Vermelha IASSIST CT SAUDE  |[MUN 1
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR SAUDE  MUN 1
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengéo ao Uso de Drogas NEPAD PES CR SAUDE  MUN 1
Programa de Orientagéo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP
(Federal) IASSIST CR SAUDE  |MUN 1
Programa de Estudos e Atengao as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade SAUDE ~ [MUN 1
Unidade de Dependéncia de Drogas UDED EPM UNIFESP (Federal) IASSIST CR SAUDE  MUN 1
Unidade de Tratamento de Dependéncia Quimica do Hospital Mae de Deus IASSIST CR SAUDE  MUN 1
Centro Eulampio Cordeiro de Recuperagdo Humana IASSIST CR SAUDE  MUN 1
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD — UFBa ASSIST CR SAUDE  MUN 1
Total 14
Instituicdes governamentais
Instituigdo F¢ Tipo Area Nivel No.
CAPs Centros de Assisténcia Psicossocial GOV Prestadora [SAUDE  |[MUN 1
NAPs Nucleos de Apoio Psicossocial GOV Prestadora [SAUDE |MUN 1
Conselhos Municipais de Entorpecentes COMENs GOV IConselho REGULA MUN 1
Conselhos Tutelares GOV Conselho  JUSTI MUN 1
Instituicdes de Ensino Médio ENSINO Escola EDU MUN 1
Sec. Mun. Salde GOV Executivo  [SAUDE  |MUN 2
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV IConselho REGULA [FED 1
Conselhos Estaduais de Entorpecentes CONENs GOV IConselho REGULA [EST 27
Sec. Est. Satde GOV Executivo  [SAUDE  [EST 27
Total 62
Ocorréncias multiplas
Instituigio F¢ Tipo Area Nivel No.
AA / AL-ANON / NA/ NAR-ANON IAJUDA Prestadora [SAUDE  |[MUN 75
Assessoria Prev./Trat. ASSIST Consultoria [SAUDE  MUN 22
Associagbes de Apoio AJUDA Prestadora [SAUDE  [MUN 8
Centros Prev. e Trat. ASSIST CT SAUDE MUN 62
Org. Benemerentes IASSIST Prestadora [SAUDE [MUN 5
Projetos Educativos PRO Universidade SAUDE ~ [MUN 1
Serv. Ambulatoriais GOV Executivo SAUDE |MUN 43
Serv. Hospitalares GOV Executivo  [SAUDE |[MUN 67
Organizagdes Religiosas IAJUDA Prestadora [SOCIAL [MUN 7
ONGs ONG Prestadora |CULTURA MUN 5
Unid. Pesq. e Assist. Depend. Drogas ASSIST Universidade SAUDE  |[MUN 1
N3ao identificados 7
Total 303

Fonte: Catalogo de Servicos de Atengdo as Dependéncias Quimicas — COSAM — MS — 1996
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A lista de presengas as comemoracdes do Dia Internacional de Luta contra as
Drogas de 1996, um conjunto de atividades de mobilizacdo social promovidas pelo
governo brasileiro e varios parceiros, deu uma dimensao extragovernamental aos atores
do subsistema e encerrou uma primeira etapa de trabalho, relativa a pesquisa em fontes

documentais anteriores a 1998.

Quadro 8 — Participantes das atividades que marcaram o Dia Mundial de Luta contra as Drogas

Parceiros — Cooperacéo Internacional

Instituigdo F¢ Tipo Area Nivel
Cruz Vermelha ASSIST [CT ISAUDE NAC
Fundagao Athos Bulcéo ONG Prestadora |CULTURA [MUN
LBV AJUDA  |Prestadora [SOCIAL NAC
Ordem dos Advogados do Brasil OAB IASSIST [Classe JUSTI NAC
Petrobras GOV Prestadora [SOCIAL FED

SESI-RS PES Privada SOCIAL EST

Instituicdes Governamentais

Instituicao F¢ Tipo Area Nivel
Conselhos Estaduais de Entorpecentes CONENs GOV Conselho REGULA EST
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV Conselho REGULA FED
Departamento de Entorpecentes DEEN MJ GOV Executivo  JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Divisdo de Repressao a Entorpecentes do Departamento de Policia

Federal GOV Policia JUSTI FED
Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de Saude Mental GOV Executivo  [SAUDE FED
Ministério da Saude MS Programa Nacional de DST AIDS GOV Executivo  |SAUDE FED
Ministério da Saude MS Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria GOV Executivo  [SAUDE FED
Presidéncia da Republica GOV Executivo  [SOCIAL FED
Receita Federal GOV Executivo  [FINAN FED
Sec. Est. Saude GOV Executivo  [SAUDE EST
Senado GOV Legislativo |[SOCIAL FED

Cooperagao Internacional

Instituicao F¢ Tipo Area Nivel
BANCO MUNDIAL COOP AG INTER | DESENV GLO
CEPAL COOP AG INTER | DESENV GLO
FAO ICOOP AG INTER |AGRIC GLO
ITU COOP AG INTER [TELECOM |GLO
Organizagédo dos Estados Americanos OEA/CICAD COOP AG INTER |REL INT GLO
Organizagao Internacional do Trabalho OIT COOP AG INTER |LABOR GLO
Organizagdo Mundial de Saude OMS/OPAS COOP IAG INTER |SAUDE GLO
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento PNUD ICOOP AG INTER |DESENV GLO
Agéncia Brasileira de Cooperagdo ABC ICOOP ICOORD REL INT FED
Programa das Nagdes Unidas para o Controle Internacional de Drogas UNDCP ICOOP AG INTER |REL INT GLO
UNESCO ICOOP AG INTER |CULTURA |GLO
UNFPA ICOOP AG INTER |POPULA GLO
UNHCR ICOOP AG INTER |REFUGIA |GLO
UNICEF ICOOP AG INTER [NFANCIA |GLO
UNIFEM COOP AG INTER |GENERO |GLO

Fonte: UNDCP — 1996
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A segunda etapa do trabalho de pesquisa foi iniciada com a consulta a
instrumentos legais sobre drogas a partir de 1998, segundo os quais as instituigdes
governamentais da esfera federal envolvidas com a questdo passaram a ser as

seguintes:

e Presidéncia da Republica — Casa Militar (posteriormente, Gabinete de Seguranca
Institucional), Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD), Conselho Nacional
Antidrogas (CONAD);

e Ministério da Justica — Divisdo de Repressdo a Entorpecentes do Departamento de

Policia Federal (DRE/DPF).

Como no caso do CONFEN, a lista de titulares do CONAD foi uma importante
fonte de referéncias de atores governamentais, a excecdo de uma associacao de classe,

listada entre os conselheiros.

Quadro 9 — Relagao de conselheiros do CONAD

Titulares

Instituicao F¢ Tipo Area Nivel
Gabinete de Seguranga Institucional GSI GOV Executivo [SEG INST [FED
Agéncia Brasileira de Inteligéncia ABIN GOV Executivo [SEG INST [FED
Ministério da Educagédo ME GOV Executivo [EDU FED
Ministério da Fazenda MFAZ GOV Executivo [FINAN FED
Ministério da Justica MJ Secretaria Nacional de Justica GOV Executivo JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Departamento de Policia Federal GOV Executivo [POLICIA  [FED
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — Instituto Nacional de Seguridade Social INSS GOV Executivo [PREVI FED
Ministério das Relagdes Exteriores MRE GOV Executivo REL INT |[FED
Ministério da Saude MS Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria ANVISA GOV Executivo [SAUDE FED
Associagdo Médica Brasileira IASSIST (Classe ISAUDE NAC
Ministério da Defesa GOV Executivo [SEG NAC |FED

Fonte: CONAD — 2000

Quanto aos antigos centros de referéncia do CONFEN, a partir de 1998 foram
. A . 23 , . . ~ =
rebatizados como centros de exceléncia™. A Unica mudanga expressiva em relagdo a

lista anterior foi a exclusdo de uma das institui¢oes.

Em seus trabalhos sobre os elementos do Modelo de Coalizdes de Advocacia, Sabatier fazia consideracdes
sobre a neutralidade cientifica, afirmando que “(...) cientistas ndo sdo necessariamente ‘neutros’ ou
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Quadro 10 — Lista de centros de exceléncia da SENAD

Titulares

Instituicao F¢ Tipo |Area Nivel
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) PES CR SAUDE |[MUN
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD Faculdade de Medicina da Universidade

Federal da Bahia FAMED/UFBa ASSIST [CR SAUDE [MUN
Centro Eulampio Cordeiro de Recuperagdo Humana IASSIST |CR SAUDE |MUN
Centro Mineiro de Toxicomania CMT — Fundagao Hospitalar do Estado de Minas Gerais FHEMIG PES CR SAUDE |[MUN
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR SAUDE |MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengdo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) PES CR SAUDE |[MUN
Programa de Orientagéo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) IASSIST [|CR SAUDE |MUN
Unidade de Dependéncia de Drogas UDED — Escola Paulista de Medicina UNIFESP (Federal) ASSIST [CR SAUDE |[MUN
Unidade de Tratamento de Dependéncia Quimica do Hospital Mde de Deus — Fundagao de Incentivo a

Pesquisa em Alcool e Drogas FIPAD ASSIST [|CR SAUDE [MUN

Fonte: Gabinete de Seguranga Institucional — Secretaria Nacional Antidrogas
Portaria n® 1, de 17 de fevereiro de 2000. DOU - 18 de fevereiro de 2000 — Segdo 1, p. 3

Em 1999, houve a criagdo de um Sistema Nacional Antidrogas (SISNAD), em
cuja primeira reunido foram estabelecidos planos de trabalho e atribui¢des referentes a

diferentes instituigoes.

Quadro 11 — Integrantes do SISNAD

Instituicao Fc Tipo Area Nivel
Casa Militar da Presidéncia da Republica GOV  [Executivo |[SEG INST |FED
Conselho Nacional Antidrogas CONAD GOV  [Conselho REGULA FED
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV  [Executivo [SEGINST [FED
Ministério da Saude GOV  [Executivo SAUDE FED
Conselho Nacional de Educagao GOV  [Conselho [EDU FED
Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda GOV [Executivo FINAN FED
Departamento de Policia Federal do Ministério da Justica GOV  |Policia JUSTI FED
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social GOV  [Executivo |PREVI FED
Qrgéo de Inteligéncia do governo federal GOV  [Executivo [SEG INST |FED
Orgaos dos estados, do DF e dos municipios que exercem atividades antidrogas e de recuperacao de

dependentes GOV  [Executivo [SEG INST [EST

Fonte: Texto Informativo da 1* Reunido do Sistema Nacional Antidrogas — SENAD — 1999

No ambito do SISNAD, previu-se a possibilidade de estabelecimento de forgas-
tarefa, em nivel federal ou estadual, visando a consecucao de atividades coordenadas

de controle em casos de emergéncia. Como forga-tarefa, deve ser entendido o grupo

‘indiferentes a politica’; ao contrario, sdo freqiientemente membros de coalizdes”. Cf. SABATIER, Paul A.,
JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment. In: SABATIER, Paul A.
(Ed.), Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview Press, 1999. Parte 3,
Cap. 6, p. 128.
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formado em carater permanente, composto por representantes federais e estaduais dos

orgaos governamentais, do Ministério Publico e do Poder Judiciério.

Quadro 12 — For¢a-tarefa federal no ambito do SISNAD

Instituigdo Fg Tipo Area Nivel
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV  [Executivo SEG INST [FED
Procuradoria Geral da Republica WURISD Judiciario JUSTI FED
Secretaria Nacional de Seguranga Publica GOV  [Executivo JUSTI FED
Subsecretaria de Inteligéncia GOV  [Executivo SEG INST [FED
Ministério da Justica MJ Divisdo de Repressao a Entorpecentes do Departamento de Policia Federal GOV  [Executivo JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Departamento de Policia Rodoviaria Federal GOV  [Policia JUSTI FED
Ministério da Justica MJ FUNAI GOV  [Executivo JUSTI FED
Ministério da Fazenda MFAZ Coordenagéo Geral do Sistema Aduaneiro COANA da Secretaria da

Receita Federal GOV  [Executivo [FINAN FED
Ministério da Fazenda MFAZ Coordenagdo Geral de Pesquisa e Inteligéncia COPEI da Secretaria da

Receita Federal GOV  [Executivo [FINAN FED
Ministério da Fazenda MFAZ Conselho de Controle de Atividades Financeiras COAF GOV  [Executivo [FINAN FED
Ministério do Exército GOV  FA ISEG NAC [FED
Ministério da Marinha GOV  FA SEG NAC [FED
Ministério da Aerondautica GOV  FA SEG NAC [FED
Superior Tribunal de Justica JURISD Judiciario JUSTI FED
Tribunais Regionais Federais GOV  {udiciario JUSTI FED
Ministério do Meio Ambiente — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais

Renovaveis IBAMA GOV  [Executivo AMBIENTE [FED

Fonte: Texto Informativo da 1* Reunido do Sistema Nacional Antidrogas — SENAD — 1999

Quadro 13 — Forga-tarefa estadual no ambito do SISNAD

Instituigdo Fg Tipo Area Nivel
Procuradoria Geral de Justica dos Estados — Chefia do Ministério Publico Estadual JURISD Yudiciario JUSTI EST
Secretaria Estadual de Seguranga Publica GOV  [Executivo |[JUSTI EST
Policia Judiciaria Civil GOV [Policia JUSTI EST
Policia Militar GOV |Policia SEG PUB [EST
Corpo de Bombeiros GOV  [Policia SEG PUB [EST
Secretaria de Fazenda do Estado GOV Executivo [FINAN EST

Fonte: Texto Informativo da 1* Reunido do Sistema Nacional Antidrogas — SENAD — 1999

Em 2000, foi criado um grupo de trabalho para atender as solicitagdes de
informagdo sobre controle de drogas no pais por parte da Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA/CICAD), interessada em estabelecer um Mecanismo de Avaliagao
Multilateral (MEM) que substituisse o mecanismo de certificagdo norte-americano.

Esse grupo de trabalho congregava atores de diversas instituicdes

governamentais € ndo governamentais num esfor¢o conjunto para consolidar todas as
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informacoes disponiveis sobre atividades realizadas no Brasil no campo de controle de
drogas. O grupo contava, ainda, com a colaboracdo de um perito, responsavel por

coordenar a preparacao do relatorio final.

Quadro 14 — Lista de integrantes do grupo de trabalho do MEM

Titulares

Instituicio F¢ Tipo Area Nivel
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV Executivo |SEG INST |FED
Ministério da Educagédo ME Secretaria de Educacdo Fundamental GOV Executivo [EDU FED
Ministério das Relagdes Exteriores MRE Subsecretaria Geral de Assuntos Politicos GOV Executivo |REL INT  |[FED
Ministério da Justica MJ Secretaria Nacional de Justica GOV Executivo |JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Secretaria Nacional de Seguranca Publica GOV Executivo [SEG PUB |FED
Ministério da Justiga MJ Departamento Penitenciario GOV Executivo [SEG PUB |FED
Ministério da Justica MJ Sistema Nacional de Armas e Munigées do Departamento de Policia Federal [GOV Policia JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Divisdo de Repress&o ao Crime Organizado do Departamento de Policia

Federal GOV Policia JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Servigo de Controle de Produtos Quimicos do Departamento de Policia

Federal GOV Policia JUSTI FED
Ministério da Justica MJ Divisdo de Repressao a Entorpecentes do Departamento de Policia Federal GOV Policia JUSTI FED
Ministério da Saude MS Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria ANVISA GOV Executivo [SAUDE FED
Ministério da Saude MS Coordenagéo de Saude Mental COSAM GOV Executivo [SAUDE FED
Ministério da Saude MS Unidade de Drogas e Aids da CN DST AIDS GOV Executivo |[SAUDE FED
Ministério da Fazenda MFAZ Conselho de Controle de Atividades Financeiras COAF GOV Executivo [FINAN FED
Ministério da Defesa MD Diretoria de Fiscalizagdo de Produtos Controlados GOV Executivo [SEG NAC |FED
Programa das Nacdes Unidas para Controle Internacional de Drogas UNDCP COOP |AG INTER REL INT  |GLO
Organizagéo dos Estados Americanos OEA/CICAD COOP |AG INTER |REL INT  |GLO
Organizagado Mundial de Saide OMS/OPAS COOP |AG INTER [SAUDE GLO
Gabinete de Seguranca Institucional GSI Secretaria de Acompanhamento e Estudos Institucionais GOV Executivo [SEG INST |FED

Fonte: SENAD — 2000

No entanto, a fonte de dados mais rica foi a lista de titulares da comissao de
apoio técnico do I Forum Nacional Antidrogas, uma reunido realizada em Brasilia no
fim de 1998, que pode ser classificada como o mais significativo evento do subsistema
de controle no periodo 1998/2000.

Iniciativa das autoridades da recém-criada estrutura de controle de drogas, o
forum foi um esforgo para reunir todos os atores do subsistema. Segundo dados do
relatorio final do férum®, 1.231 pessoas estiveram presentes ao evento, sendo 57% do

Centro-Oeste, 30% do Sudeste, 6% do Nordeste, 5% do Sul e 2% do Norte. Do total de

SENAD. Relatério do I Férum Nacional Antidrogas. Brasilia: SENAD, 1999.
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participantes, havia 525 organizacdes ndo governamentais, principalmente de Sao

Paulo, Distrito Federal, Minas Gerais e Rio de Janeiro.
A partir de quatro grandes areas — global, prevencado, repressao e tratamento —,
os participantes do forum foram distribuidos em grupos de trabalho com tematicas que

incluiam aspectos correlatos, como captacao de recursos comunicacao, etc.

Quadro 15 — Grupos de trabalho do I Férum Nacional Antidrogas

Subgrupo Global — Empresa / Local de Trabalho

Subgrupo Global — Comunicagao e Marketing

Subgrupo Global — Meninos de Rua

Subgrupo Global — Portadores de HIV/AIDS

Subgrupo Prevencéo — Reducgéo de Danos

Subgrupo Prevencéao — Populagbes Excluidas

Subgrupo Prevencéo — Agdes Basicas de Saude

Subgrupo Tratamento — A¢des Intermediarias

Subgrupo Tratamento — Comunidades Terapéuticas

Subgrupo Tratamento — Avaliagao de Tratamento

Subgrupo Tratamento — Normatizagdo dos Servigos

Subgrupo Tratamento — Grupos de Mutua Ajuda
(NA, AA, NAR-Anon, AL-Anon)

Subgrupo Repressao — Controle da Produgéo e Distribuicdo de
Substancias passiveis de serem utilizadas como Drogas e de
Insumos e Precursores Quimicos

Subgrupo Repressao — Propostas de Modificagao Legislativa

Fonte: SENAD — 1999
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A divisdo temdtica do evento reflete as principais areas de atuagdo no
subsistema de formulagao de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil, servindo
de indicagdo de tendéncias nos sistemas de crencgas dos atores envolvidos nessa
tematica.

A comissdo de apoio técnico dd uma idéia bastante clara do grau de atuacdo das

instituicdes:

Quadro 16 — Comissao de apoio técnico ao I Forum Nacional Antidrogas — Cargos

Cargo no Férum Instituicao

Coordenador Geral lAssociacdo Brasileira de Estudos do Alcool e
outras Drogas ABEAD CE

Coordenador da Area Global Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e
Drogas GREA USP

Coordenador da Area Global Programa de Orientagdo e Atendimento a
Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP

Coordenador da Area de Prevencao Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas
CETAD - UFBa

Coordenador da Area de Tratamento IAssociagao Brasileira de Centros de Tratamento
de Dependéncia Quimica ABRADEQ RJ

Coordenador da Area de Repress&o Tribunal de Algada Criminal SP

Coord. Subgrupo Global — Empresa / Local de |Associagdo Brasileira de Estudos do Alcool e

Trabalho outras Drogas ABEAD RJ

Coord. Subgrupo Global — Comunicagéo e Jornal Zero Hora

Marketing

Coord. Subgrupo Global — Meninos de Rua Projeto Quixote PROAD UNIFESP

Coord. Subgrupo Global — Portadores de Programa de Estudos e Atencéo as Dependéncias

HIV/AIDS Quimicas PRODEQUI/CORDATO

Coord. Subgrupo Prevengdo — Reducgao de Ministério da Saude MS Coordenagdo Nacional de

Danos DST e AIDS

Coord. Subgrupo Prevengéo — Populagées IAssociacado Brasileira de Estudos do Alcool e

Excluidas outras Drogas ABEAD CE

Coord. Subgrupo Prevencéo — A¢des Basicas |Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de

de Saude Saude Mental

Coord. Subgrupo Tratamento — A¢des Centro Mineiro de Toxicomania

Intermediarias CMT

Coord. Subgrupo Tratamento — Comunidades [Federagéo Brasileira de Comunidades

Terapéuticas Terapéuticas FEBRACT

Coord. Subgrupo Tratamento — Avaliagdo de Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e

Tratamento (modelos e sua eficacia) Drogas GREA USP

Coord. Subgrupo Tratamento — Normatizagdo |Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de

dos Servigos Saude Mental

Coord. Subgrupo Tratamento — Grupos de Federacao Brasileira de Amor Exigente FEBRAE

Mutua Ajuda (NA, AA, NAR-Anon, AL-Anon)

Coord. Subgrupo Repressao — Controle da Ministério da Justica MJ Divisdo de Represséao a

Producao e Distribuicdo de Substancias Entorpecentes

passiveis de serem utilizadas como Drogas e de

Insumos e Precursores Quimicos

Coord. Subgrupo Repressao — Propostas de Ministério da Justica MJ Divisdo de Represséo a

Modificagao Legislativa Entorpecentes

Fonte: SENAD — 1999
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As reincidéncias de instituicoes identificadas em documentos anteriormente

analisados sdo apresentadas a seguir:

Quadro 17 — Comissao de apoio técnico ao I Forum Nacional Antidrogas — Reincidéncias

Inst F¢ Tipo lArea  Nivel
Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD — CE PES Classe ISAUDE |NAC
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR SAUDE |[MUN
Programa de Orientagao e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) IASSIST [CR SAUDE |[MUN
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD — UFBa IASSIST |CR SAUDE |MUN
Associagéo Brasileira de Centros de Tratamento de Dependéncia Quimica ABRADEQ RJ IASSIST [Classe SAUDE |[MUN
Tribunal de Algada Criminal - SP JURISD Judiciario JUSTI [EST
Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD-RJ IASSIST [Classe SAUDE |NAC
Jornal Zero Hora IMPREN |Privada GERAL |MUN
Projeto Quixote PROAD UNIFESP PRO Universidade [SAUDE [MUN
Programa de Estudos e Atengéo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade SAUDE [MUN
Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de DST e AIDS GOV Executivo SAUDE |FED
Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD - CE IASSIST |[Classe ISAUDE |NAC
Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de Saude Mental GOV Executivo SAUDE |FED
Centro Mineiro de Toxicomania CMT PES CR SAUDE |MUN
Federagéo Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT IASSIST [CT SAUDE |NAC
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR SAUDE |[MUN
Ministério da Saude MS Coordenagdo Nacional de Saude Mental GOV Executivo SAUDE |FED
Federagéo Brasileira de Amor Exigente FEBRAE IASSIST [Classe SAUDE |NAC
Ministério da Justica MJ Divisdo de Repressao a Entorpecentes GOV Policia JUSTI |FED
Ministério da Justica MJ Divisdo de Repressao a Entorpecentes GOV Policia JUSTI |FED

Fonte: SENAD — 1999

Além de ser uma forma de divulgar as mudancas ocorridas nas estruturas de
controle de drogas e cooptar os atores para aliancas politicas nesse novo contexto, o
forum indiretamente auxiliou na identificacdo de caréncias — needs assessment — na
resposta do subsistema ao problema das drogas ilicitas.

Durante o evento, que comegou como um encontro eminentemente técnico,
vieram a tona dissensdes e disputas politicas, que dariam a tonica da dindmica dos
atores no subsistema nos dois anos seguintes.

Além do I Forum Nacional Antidrogas, uma selecdo aleatéria de eventos
realizados entre 1996 e 2000 permitiu a identificacdo de outros especialistas no ambito

do subsistema, principalmente os envolvidos com organizagdes nao governamentais.
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As listas de participantes desses eventos sdo apresentadas a seguir de forma
resumida, em ordem cronoldgica crescente, sem menc¢ao a nomes de individuos, mas

apenas as institui¢des representadas.

Quadro 18 — Eventos realizados no subsistema entre 1996 ¢ 2000

| Encontro Latino-Americano de Comunidades Terapéuticas
Encontro Técnico Internacional — Promogao: CONFEN-DEEN/SEPLAN/MJ
Data: 8 a 11 de outubro de 1996

Local: Brasilia — DF

Expositores Nacionais — Reincidéncias

Inst F¢ Tipo Area Nivel
IAssociagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD-RS PES Classe SAUDE |NAC
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR SAUDE |MUN
Programa de Orientagdo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) IASSIST [CR SAUDE [MUN
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD IASSIST [CR SAUDE |[MUN
Unidade de Tratamento de Dependéncia Quimica do Hospital Mae de Deus IASSIST [CR SAUDE |MUN
Federagdo Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT IASSIST [CT SAUDE |NAC
Federagao Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT IASSIST [CT SAUDE |NAC
Federagdo Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT IASSIST [CT SAUDE |NAC
Federacao Brasileira de Amor Exigente FEBRAE IASSIST [CT ISAUDE |NAC
Pastoral Carceraria — Igreja Catdlica IAJUDA  [Religiosa ISOCIAL |NAC
Federacdo das Comunidades Terapéuticas Evangélicas FETEB IASSIST [CT ISAUDE INAC
Comunidades Terapéuticas — geral 05

Coordenadores e debatedores — reincidéncias

Inst F¢ Tipo lArea Nivel
Programa de Estudos e Atengéo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES UniversidadeSAUDE [MUN
Ministério da Saude MS Coordenagao Nacional de Saiude Mental GOV Executivo [SAUDE |FED
Ministério da Saude MS Coordenagao Nacional de Saude Mental GOV Executivo [SAUDE |FED
Federacao Brasileira de Comunidades Terapéuticas — FEBRACT IASSIST [CT SAUDE |NAC
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV Conselho  |REGULA [FED
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV Conselho  |REGULA [FED
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV Conselho  |REGULA |[FED
Centro de Valorizagédo da Vida CVV IAJUDA  |Prestadora |[SAUDE |MUN




Il Seminario Internacional sobre as Toxicomanias
Promogao: NEPAD UERJ
Data: 30 de outubro a 01 de novembro de 1996

Local: Rio de Janeiro — RJ

Expositores Nacionais — Reincidéncias
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Inst F¢ Tipo Area Nivel
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV Conselho  REGULA FED
Centro Eulampio Cordeiro de Recuperagdo Humana ASSIST CR SAUDE MUN
Programa de Orientagcéo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) |ASSIST CR SAUDE MUN
Ministério da Saude MS Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria GOV Executivo SAUDE FED
Ministério da Saude MS Programa Nacional de DST AIDS GOV Executivo SAUDE FED
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD ASSIST CR SAUDE MUN
Fundagao Oswaldo Cruz — FIOCRUZ MS PES GOV SAUDE FED
Instituto de Medicina Social - UERJ PES Universidade SOCIAL EST
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD ASSIST CR SAUDE MUN
Centro Mineiro de Toxicomania CMT PES lCR [SAUDE [MUN
Coordenadores e debatedores — reincidéncias

Inst F¢ Tipo Area Nivel
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE |[MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE |[MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE |[MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE |[MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengéo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES Universidade[SAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE |[MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES Universidade[SAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengéo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES Universidade[SAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE [MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengdo ao Uso de Drogas NEPAD PES UniversidadeSAUDE |[MUN
Programa de Estudos e Atengéo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES UniversidadeSAUDE MUN
Centro Mineiro de Toxicomania CMT PES CR SAUDE |[MUN
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD ASSIST [CR SAUDE MUN
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ GOV Conselho | REGULA [FED
International Conference on the Reduction of Drug Related Harm

Data: 15 a 19 de margo de 1998

Local: Sdo Paulo — SP

Organizadores

Inst F¢ Tipo Area Nivel
Nucleo de Pesquisas Epidemiolégicas em AIDS da Universidade de Sdo Paulo NUPAIDS/USP  |PES Classe SAUDE NAC
Programa Nacional de DST/AIDS do Ministério da Satde do Brasil PN DST/AIDS GOV Executivo SAUDE  [FED
Instituto de Estudos e Pesquisas em AIDS de Santos IEPAS PES Universidade [SAUDE MUN
Programa de DST/AIDS do Estado de S&do Paulo PE DST/AIDS — SES — SP GOV Executivo SAUDE EST
Conselho Estadual de Entorpecentes CONEN - SP GOV Conselho REGULA [EST
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN GOV Conselho REGULA [FED
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD ASSIST [CR SAUDE  MUN
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Fundacdo Oswaldo Cruz FIOCRUZ PES Fundacao SAUDE NAC
Centro Mineiro de Toxicomania CMT- FHEMIG PES CR SAUDE NAC
Fundagdo Faculdade de Medicina PES Fundacéo SAUDE  MUN
Fundacdo de Amparo a Pesquisa de Sao Paulo FAPESP PES Fundacao EDU EST

Fundo Social de Solidariedade do Estado de Séo Paulo FUSSESP AJUDA  [Fundo SOCIAL  [EST

Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) [PES CR SAUDE MUN
Programa de Orientagdo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) [ASSIST [CR SAUDE  MUN
Programa das Nagdes Unidas para AIDS UNAIDS COOP AGINTER [SAUDE GLO
Workshop — Prevenindo a Drogadicédo entre Criancas e Adolescentes em Situacdo de Rua

Data: 04/05/1999 — 27/05/1999 — 24/06/1999

Local: Brasilia — DF

Realizadores

Inst F¢ Tipo Area Nivel
Depart. Servigo Social — UnB ENSINO Universidade [SOCIAL ~ MUN
Depart. Psicologia Clinica — UnB ENSINO Universidade SAUDE ~ MUN
Programa de Estudos e Atengao as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade SAUDE MUN
Depart. de Psicologia Escolar e do Desenvolvimento — UnB ENSINO Universidade SAUDE ~ MUN
Promotores

Inst F¢ Tipo Area Nivel
Ministério da Saude MS Coordenacéo Nacional de Saude Mental GOV Executivo  |[SAUDE FED

Palestrantes — reincidéncias

Inst F¢ Tipo Area Nivel
IAssociagdo Brasileira de Combate ao Alcoolismo ABCAL PES Prestadora [SAUDE MUN
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) |PES CR EDU MUN
Programa de Orientagdo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal)  ASSIST [CR SAUDE  MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengéo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) PES CR SAUDE  MUN
Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de Saude Mental GOV Executivo  |[SAUDE FED

Programa de Estudos e Aten¢édo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade SAUDE ~ [MUN
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV Executivo  |[SEG INST [FED

| Férum Municipal de Educadores Sociais

Data: 10 de junho de 1999 — Realizagdo: NEPAD UERJ

Local: Rio de Janeiro — RJ

Participantes — reincidéncias

Inst F¢ Tipo Area Nivel
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) PES CR SAUDE MUN
Ministério da Saude MS Coordenacéo Nacional de Saude Mental GOV Executivo SAUDE FED

Projeto Quixote PROAD UNIFESP PRO Universidade [SAUDE ~ |MUN
IAssociagao Brasileira de Combate ao Alcoolismo ABCAL PES Prestadora [SAUDE MUN
Programa de Estudos e Atengéo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO PES Universidade SAUDE MUN
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lll Simpoésio de Educacgéo para a Vida — Educar para a Vida sdo outros 500
Data: 26 a 28 de julho de 2000

Local: Camara dos Deputados — Brasilia - DF

Participantes — reincidéncias

Inst F¢ Tipo Area Nivel
IAlcodlicos Andnimos AA AJUDA |Prestadora |SAUDE MUN
Conselho Estadual de Entorpecentes CONEN - DF GOV Conselho REGULA [EST
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) |PES CR SAUDE MUN

Fonte: Biblioteca do UNDCP

Alguns dos eventos analisados traziam dados sobre “especialistas” na tematica,

que foram listados como uma categoria a parte. Tais especialistas pertencem a

diferentes areas de atuagdo. A seguir, elencamos as instituicdes de origem desses

especialistas, designados como “peritos”.

Quadro 19 — Institui¢des de origem de peritos

Inst F¢ Tipo Area Nivel
GREA PES CR ISAUDE MUN
Judiciério JURISD Judiciario JUSTI MUN
Céamara dos Deputados GOV Legislativo SOCIAL FED

Procuradoria de Justiga - RJ JURISD Judiciario JUSTI EST

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social - RJ GOV Executivo SOCIAL MUN
1a. Vara do Juizado da Infancia e da Juventude - RJ JURISD Judiciario JUSTI MUN

Fontes: IT Seminario Internacional sobre as Toxicomanias — NEPAD/UERIJ — 1996; I Féorum Municipal de
Educadores Sociais — NEPAD/UERJ — 1999; I Férum Nacional Antidrogas — SENAD — 1999

Por fim, as fontes finais de dados utilizadas no mapeamento dos atores no

subsistema de controle de drogas ilicitas foram os /inks sugeridos por sites oficiais de

algumas das instituicdes com maior recorréncia nas listas anteriormente estudadas.



Quadro 20 — Links sugeridos nos sites oficiais das instituicdes
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SENAD

Instituigdo F¢ Tipo Area Nivel
Ministério da Saude MS Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria GOV Executivo ISAUDE FED

Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD - CE PES Classe ISAUDE NAC
Associagao Brasileira Interdisciplinar de Aids ABIA PES Classe ISAUDE NAC
Instituto Brasileiro Giovanni Falcone PES Consultoria  JUSTI MUN
Programa das Nagdes Unidas para Controle Internacional de Drogas UNDCP COOP IAG INTER REL INT |GLO
Programa das Nagdes Unidas para Aids UNAIDS COOP AG INTER ISAUDE GLO
Ministério da Saude MS Coordenagéo Nacional de DST e AIDS GOV Executivo ISAUDE FED

Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) PES CR SAUDE MUN
Associagdo Brasileira de Redutores de Danos ABORDA REDE Classe ISAUDE NAC
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengéo ao Uso de Drogas NEPAD PES CR SAUDE MUN
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD -UFBa ASSIST [CR ISAUDE MUN
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR ISAUDE MUN
ANVISA

Instituigao F¢ Tipo Area Nivel
Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD IASSIST [Classe SAUDE NAC
Associagdo Médica Brasileira ASSIST  [Classe ISAUDE NAC
CN DST/AIDS

Instituigdo F¢ Tipo Area Nivel
Fundagdo Oswaldo Cruz FIOCRUZ PES Fundagao ISAUDE NAC
BANCO MUNDIAL COOP AG INTER DESENV GLO
Organizagado Mundial de Satde OMS/OPAS COOP AG INTER SAUDE GLO
Programa das Nacdes Unidas para Aids UNAIDS COOP AG INTER ISAUDE GLO
UNESCO COOP AG INTER CULTURA (GLO
Programa Municipal de DST AIDS — SP GOV Executivo ISAUDE EST

Programa de DST AIDS - DF GOV Executivo ISAUDE EST

Rede Brasileira de Redugéo de Danos REDUC REDE Classe ISAUDE NAC
Fundacao Athos Bulcéo ONG Prestadora  |CULTURA MUN
Nucleo de Estudos para Prevencéo da Aids NEPAIDS PES Consultoria  [SAUDE MUN
Associagdo Brasileira Interdisciplinar de Aids ABIA PES Classe ISAUDE NAC
Grupo de Apoio e Prevencdo a Aids GAPA ONG Prestadora  [SAUDE INAC
CMT - FHEMIG

Instituigao F¢ Tipo Area Nivel
Associagao Brasileira Interdisciplinar de Aids ABIA PES Classe SAUDE NAC

Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD - CE PES Classe ISAUDE NAC

Centro de Educacéo Aberta, Continuada, a Distancia da UnB CEAD (PRODEQUI/CORDATO) PES Universidade [SAUDE MUN
Instituto de Medicina Social e de Criminologia de Sdo Paulo IMESC PES Consultoria  JUSTI MUN
Instituto Brasileiro Giovanni Falcone PES Consultoria  JUSTI MUN
Ministério da Saude MS GOV Executivo SAUDE FED

Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV Executivo ISEG INST [FED

UNESCO COOP AG INTER CULTURA [GLO
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Programa das Nagdes Unidas para Controle Internacional de Drogas UNDCP COOP G INTER REL INT |GLO
Programa das Nagdes Unidas para Aids UNAIDS COOP G INTER AUDE GLO
Organizagao dos Estados Americanos OEA/CICAD COOP G INTER REL INT |GLO
Organizagdo Mundial de Saude OMS/OPAS COOP G INTER AUDE GLO

Associagao Brasileira de Redutores de Danos ABORDA

Instituicao F¢ Tipo Area Nivel
Associagdo Gaucha de Redutores de Danos AREDE REDE Classe ISAUDE EST

Associagdo Catarinense de Redutores de Danos ACORDA REDE Classe ISAUDE EST

Associagao Baiana de Redutores de Danos ABAREDA REDE Classe SAUDE EST

Associagdo Paulista de Redutores de Danos APRENDA REDE Classe ISAUDE EST

Ministério da Saude MS Coordenacéo Nacional de DST e AIDS GOV Executivo ISAUDE FED

GREA

Instituigao F¢ Tipo Area Nivel
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) PES CR SAUDE MUN
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) PES CR ISAUDE MUN
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV Executivo ISEG INST [FED

Organizagao Mundial de Satde OMS/OPAS COOP AG INTER ISAUDE GLO
Organizagao dos Estados Americanos OEA/CICAD COOP AG INTER REL INT  |GLO
UNDCP

Instituicao F¢ Tipo Area Nivel
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD GOV Executivo SEG INST [FED

Ministério da Saude MS Coordenacéo Nacional de DST e AIDS GOV Executivo ISAUDE FED

Organizagado Mundial de Saude OMS/OPAS COOP AG INTER ISAUDE GLO

Organizagéo dos Estados Americanos OEA/CICAD COOP IAG INTER REL INT |GLO

Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) PES CR ISAUDE MUN
NAR-Anon AJUDA Prestadora  [SAUDE MUN
Programa de Orientagao e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) ASSIST [CR ISAUDE MUN
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) PES CR ISAUDE MUN
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencdo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) PES CR SAUDE MUN
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) PES CR ISAUDE MUN
Instituto de Medicina Social e de Criminologia de Sdo Paulo IMESC PES Consultoria  JUSTI MUN
Conselhos Estaduais de Entorpecentes CONENs GOV IConselho REGULA [EST

Projeto Quixote PROAD UNIFESP PRO Universidade [SAUDE MUN
Programa das Nagdes Unidas para Aids UNAIDS COOP IAG INTER SAUDE GLO

Federagdo Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT IASSIST [CT ISAUDE NAC

Fonte: Internet — 2000
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6.5. Atores no caso brasileiro

Como foi visto anteriormente, o seguinte material documental foi submetido a

analise:

Tabela 2 — Quantidade e tipo de fonte documental utilizada para identificagdo de atores

Fontes Documentos |Entradas’
Listas de eventos 8 139
Listas de atribui¢des 5 54
Listas de especialistas 3 25
Grupos de trabalho 1 20
Listas de contato 3 379
Sites de Internet 7 63
Total 27 680

* Entradas de dados de atores por tipo (categoria) ou nome de institui¢ao
incluindo atores ndo identificados e membros de categorias

Para o estudo das fontes mencionadas, foi criado um conjunto de planilhas que
permitissem operacdes matematicas simples. Depois da organizagdo e da classificacao
dos dados encontrados, as fontes documentais citadas foram comparadas entre si por
categorias.

Como resultado da andlise de listas de presenga a eventos da éarea, por exemplo,
os achados mais interessantes estavam relacionados a participacdo crescente de
especialistas em reducao de danos, especialistas em investigagdes sobre “lavagem” de
dinheiro e outros crimes similares, defensores do direito alternativo, defensores de
tribunais especiais para drogas e pesquisadores. Além desses, no entanto, verificou-se a
presenca regular de juristas e operadores da lei, representantes de institui¢des
terapéuticas, funciondrios especializados, educadores, membros de forgas policiais,
politicos, lideres de movimentos sociais, religiosos, jornalistas, artistas, intelectuais e
pesquisadores.

Uma outra importante informacdo obtida pela comparacdo entre listas de

presenca a eventos anteriores e posteriores a 1998 foi a de que alguns atores foram
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reposicionados no subsistema. E o caso de funcionarios especializados da antiga
estrutura de controle (Conselho Federal de Entorpecentes — CONFEN), reaproveitados
pela nova estrutura (SENAD e CONAD).

De forma similar, alguns atores aparentemente abandonaram o subsistema e
outros foram substituidos durante o periodo em estudo. E o caso de grande parte dos
funciondrios graduados da primeira composi¢do da SENAD e do Departamento de
Policia Federal, além do primeiro escaldo do Ministério da Justica e da propria
SENAD. E preciso levar em conta que, em ambientes corporativos, as substitui¢des de
funciondrios s3o uma questdo pratica e nem sempre podem ser creditadas a
articulagdes politicas. No entanto, hé indicios de que tais mudangas tiveram influéncia
sobre a dindmica do subsistema, provando que burocratas tém um importante papel
como potenciais membros de coalizdes de advocacia®.

Como as fontes documentais disponiveis eram heterogéneas, optou-se por
considerar todas as ocorréncias de instituigdes. Na tentativa de encontrar formas de
mensura¢do do grau de inclusdo de atores no subsistema, algumas alternativas foram
elencadas sem sucesso.

Uma dessas alternativas seria determinar pesos diferentes para cada lista ou
evento. No entanto, como o MCA inclui no subsistema ndo apenas institui¢oes formais
e de governo, todos os foéruns teriam importancia similar.

Outra alternativa seria estabelecer a média do numero de ocorréncias,
utilizando-a como pardmetro de andlise do grau de inclusao de atores: quanto mais
estivesse proximo da média o nimero de ocorréncias de um determinado ator, menor
seu grau de inclusdo no subsistema. Atores com um nimero de ocorréncias menor que
a média seriam desconsiderados.

No entanto, a média, neste caso, ndo ¢ significativa para a determinacao do grau
de inclusdo dos atores. Em primeiro lugar, hd que se considerar a heterogeneidade das
fontes de dados. Em segundo lugar, a periferia do subsistema ndo pode ser definida

exclusivamente pelo alinhamento dos atores as listas de eventos ou presenca em foruns

SABATIER, Paul A., ZAFONTE, Matthew. Are Bureaucrats and Scientists Members of Advocacy Coalitions?
Evidence form an Intergovernmental Water Policy Subsystem. EUA: Department of Environmental Science
and Policy-University of California — Davis, 1997.
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formais. A inclusdo de um ator em uma lista de evento pode ocorrer em funcdo de
elementos de pressdo, padrdes tradicionais de comportamento ou fatores contextuais.

Mais complexa ainda ¢ a inclusdo em féruns formais: ndo se deve esquecer que
cargos oficiais mudam com grande freqiiéncia e sua defini¢cdo nao depende de critérios
exclusivamente técnicos. De modo semelhante, hé atores que, mesmo nao dispondo de
recursos — institucionais ou financeiros — para promover e freqlientar os foruns do
subsistema, dispdem de capital politico para influenciar a politica oficial.

Podemos dizer, numa analogia, que tais féruns sdo como “vitrines” de crengas,
mas nao correspondem ao total das crengas em “estoque” no subsistema.

A metodologia utilizada permitiu a criagdo de uma amostra dos diversos atores
presentes no subsistema, mas ndo constitui uma lista exaustiva, nem serve como base
para especulagdes em torno do grau de influéncia concreta desses atores. Ainda assim,
o material € rico e auxilia na compreensao de outros elementos do MCA.

Das 680 entradas de dados sclecionadas nas fontes documentais, 118
constituiram registros recorrentes de atores e ocorréncias unicas de atores fortemente
relacionados com a tematica do subsistema.

As ocorréncias unicas excluidas em fun¢ao de uma pouco significativa interface
da instituicdo em relagdo a tematica tratada foram as seguintes organizagdes
internacionais: FAO (alimentacdo e agricultura), ITU (telecomunicacdes), UNFPA
(populagao), UNHCR (refugiados), UNICEF (criangas) e UNIFEM (questdes de
género).

A seguir, apresenta-se uma tabela com os registros de atores, bem como o
nimero de ocorréncias individuais nos documentos analisados. Esse numero foi
classificado em ordem decrescente para facilitar a visualizagdo dos atores mais
recorrentes, mas ¢ importante salientar que isso nao significa necessariamente um grau
maior de inclusdo dos atores com maior nimero de ocorréncias pelos motivos

colocados anteriormente.
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Tabela 3 — Instituigdes e peritos classificados por nimero decrescente de ocorréncias

Instituicao Ocor
AA / AL-ANON / NA/ NAR-ANON 7
Serv. Hospitalares 67
Centros Prev. e Trat. 65
Serv. Ambulatoriais 43
Conselhos Estaduais de Entorpecentes CONENs 32
Ministério da Saude 29
Sec. Est. Saude 28
Assessoria Prev./Trat. 22
Ministério da Justica MJ 21
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atencéo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) 21
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) 11
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD UFBa 10
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) 10
Programa de Estudos e Atengéo as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO 10
Programa de Orientagdo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) 10
Conselho Federal de Entorpecentes CONFEN MJ 9

Ministério da Fazenda MFAZ

Associagdes de apoio

Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD

Centro Mineiro de Toxicomania CMT Fundagéo Hospitalar do Estado de Minas Gerais FHEMIG
Presidéncia da Republica

Secretaria Nacional Antidrogas SENAD

Organizagdes religiosas

Federagao Brasileira de Comunidades Terapéuticas — FEBRACT
Organizagdo Mundial de Saude OMS/OPAS

Organizagao dos Estados Americanos OEA/CICAD

Programa das Nag¢des Unidas para Aids UNAIDS

Org. Benemerentes

ONGs

Centro Euldampio Cordeiro de Recuperagdo Humana

Programa das Nagdes Unidas para Controle Internacional de Drogas UNDCP
Unidade de Tratamento de Dependéncia Quimica do Hospital Mae de Deus
Associagao Brasileira de Combate ao Alcoolismo ABCAL

Associagao Brasileira Interdisciplinar de Aids ABIA

Associagdo Médica Brasileira

Cruz Vermelha

Fundagao Oswaldo Cruz FIOCRUZ

Instituto de Medicina Social e de Criminologia de Sao Paulo IMESC
Ministério da Educagao ME

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

Ministério das Relagdes Exteriores MRE

Projeto Quixote PROAD UNIFESP

UNESCO

Unidade de Dependéncia de Drogas UDED EPM UNIFESP (Federal)
Associagao Brasileira Comunitaria de Pais para a Prevengéo do Abuso de Drogas ABRACO
BANCO MUNDIAL

Federagéao Brasileira de Amor Exigente FEBRAE

Departamento de Entorpecentes DEEN MJ

Fundacao Athos Bulcédo

Fundo Social de Solidariedade do Estado de Sdo Paulo FUSSESP
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Insituto Brasileiro Giovanni Falcone

Ministério da Defesa

Programa de DST AIDS - DF

Agéncia Brasileira de Cooperacdo ABC

Associagéo Brasileira de Centros de Tratamento de Dependéncia Quimica ABRADEQ RJ
Associagao Baiana de Redutores de Danos ABAREDA
Associagéo Brasileira de Redutores de Danos ABORDA
Associagao Catarinense de Redutores de Danos ACORDA
Associagdo Gaucha de Redutores de Danos AREDE
Associagéo Paulista de Redutores de Danos APRENDA

Rede Brasileira de Redugéo de Danos REDUC

Associagéo de Pesquisa e Tratamento de Alcoolismo APTA
Associagao Paulista de Magistrados

Associagao Universitaria Santa Ursula — AUSU

Camara dos Deputados

Centros de Assisténcia Psicossocial CAPs

Centro de Valorizagao da Vida — CVV

Conselho Nacional Antidrogas CONAD

Conselho Nacional de Educacéo

Conselhos Municipais de Entorpecentes COMENSs

Conselhos Tutelares

Corpo de Bombeiros

Federagdo das Comunidades Terapéuticas Evangélicas FETEB
Depart. de Psicologia Escolar e do Desenvolvimento — UnB
Depart. Psicologia Clinica — UnB

Depart. Servigo Social — UnB

Departamento Estadual de Investigagdes sobre Narcéticos — DENARC SP
Disquedrogas

Fundacdo de Amparo a Pesquisa de Sdo Paulo FAPESP
Fundagao Faculdade de Medicina

Grupo de Apoio e Prevengao a Aids GAPA

Instituto de Medicina Social IMS UERJ

Insituicdes de Ensino Médio

Instituto de Estudos e Pesquisas em AIDS de Santos IEPAS

1a. Vara do Juizado da Infancia e da Juventude RJ

Superior Tribunal de Justica

Tribunais Regionais Federais

Tribunal de Algada Criminal -SP

Judiciario

Jornal Zero Hora

Legiao Brasileira da Boa Vontade LBV

Ministério da Aeronautica

Ministério da Marinha

Ministério do Exército

Ministério do Meio Ambiente — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis IBAMA
Nucleos de Apoio Psicossocial NAPs

Nucleo de Estudos para Prevengéo da Aids NEPAIDS

Nucleo de Pesquisas Epidemioldgicas em Aids da Universidade de Sdo Paulo NUPAIDS/USP
Ordem dos Advogados do Brasil OAB

Orgaos dos estados, do DF e dos municipios que exercerm atividades antidrogas e de recuperagdo de dependentes
Pastoral Carceraria — Igreja Catdlica

Petrobras

Policia Judiciaria Civil
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Policia Militar

Procuradoria de Justica RJ

Procuradoria Geral da Republica

Procuradoria Geral de Justica dos Estados — Chefia do Ministério Publico Estadual
PROERD/DARE (Drug Abuse Resistance Education — EUA)
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento PNUD
Programa Municipal de DST AIDS - SP

Revista Reviver

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social - RJ

Sec. Mun. Saude

Secretaria Estadual de Seguranga Publica

SENADO

SESI-RS

Projetos Educativos

[ G UL (UL U U (U (UL U O U U (I (U U G |

Unid. Pesq. e Assist. Depend. Drogas

Total 680

Base de dados: registro de atores

Os 118 atores identificados serdo considerados uma amostra do subsistema de
formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil.

Uma analise mais detalhada dessa tabela por categorias como fungao, tipo, area
e nivel de atuacdo dos atores revela algumas tendéncias interessantes quanto a
predominancia de caracteristicas especificas no periodo em estudo. Ainda que, como
foi dito, a amostra estudada nao espelhe necessariamente o subsistema de controle de
drogas, os achados permitem inferéncias, que podem ser uteis na compreensdo da
dinadmica dos atores, o que sera estudado no capitulo seguinte.

Como vimos, as fungdes referem-se a principal esfera de atividades das
instituicdes. Com base na tabulagao simples de ocorréncias de fungdes na tabela acima,
¢ possivel verificar a predomindncia, no subsistema, de instituicdes governamentais,

seguidas das institui¢cdes de assisténcia, ajuda e pesquisa.
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Funcgoes das instituicoes
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Grafico 1 — Fungdes das instituicdes
Base de dados: registros de atores

A predominancia de instituicdes governamentais pode indicar que existe uma
centralizacdo estatal do controle. Instituigdes de assisténcia e ajuda, voltadas para o
apoio aos usudrios de drogas, ttm um numero significativo de ocorréncias, talvez
apontando a preocupagdo da sociedade em “tratar” da questdo — neste caso, seria
possivel aventar a hipotese de que essa predominancia confirma a maxima sanitarista
de que se busca tratar o que se considera como uma doenga.

As institui¢des de pesquisa t€ém, também, um numero razoavel de ocorréncias,
ainda assim num grau consideravelmente menor que o de instituigdes governamentais.
Isso pode confirmar o grau de especializagdo do subsistema, uma das assuncoes
levantadas por Sabatier em seus estudos sobre 0 MCA. Também poderia significar que
tais instituicdes, como as de assisténcia e ajuda, t€ém maior influéncia potencial na
politica oficial.

Quanto aos tipos de instituigdes, verifica-se a predominancia, no subsistema, de
instituicoes do Executivo, seguidas das prestadoras de servicos, centros de referéncia e

comunidades terapéuticas.
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Tipos das instituicdes
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Grifico 2 — Tipos de instituicdes
Base de dados: registros de atores

Esse achado confirma as conclusdes anteriores: predominancia de instituigdes
governamentais (Executivo), seguidas de institui¢des voltadas para servigos de
atencdo (prestadoras de servicos) e instituicdes que estudam a questdo (centros de
referéncia).

Vale ressaltar os achados sobre comunidades terapéuticas: numa abordagem
diferenciada em relagdo a sanitarista — em que a temadtica “drogas” ¢ associada a
doenca —, geralmente as comunidades terapéuticas enfatizam aspectos de mudanga
pessoal na conducdo da “recuperacdo” de usuarios. O enfoque ¢ messianico-religioso,
associando a temadtica a nogdes de moral e virtude. Uma preponderancia desse tipo de
institui¢ao pode significar a prevaléncia de nogdes semelhantes no subsistema.

Quanto a atuacdo, as instituigdes analisadas apresentaram o seguinte perfil:
predomindncia absoluta de instituicdes da é4rea de saude, seguidas das areas de

regulacdo e justica.
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Area de atuagio das instituigoes
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Grifico 3 — Area de atuagio das instituicdes
Base de dados: registros de atores

A esmagadora predominancia de institui¢des da area de saude pode englobar,
pelo menos, trés enfoques presentes no subsistema: o de instituigdes sanitaristas, o de
prestadoras de servico de tipo confessional ou religioso e o de institui¢des voltadas
para abordagens menos conservadoras. Esse dado, portanto, deveria ser considerado
como soma dessas trés tendéncias, o que diminuiria seu peso em relacao aos demais
tipos de instituicdes encontrados no subsistema.

O grande niimero de institui¢cdes voltadas para a regulagdo e a justica demonstra
que a questdo esta sujeita a controle social, o que apontaria para um grau razoavel de
repressao no subsistema. Esse dado ¢ compativel com as narrativas sobre a dinamica
do subsistema no periodo em estudo, apresentadas anteriormente.

Quanto ao nivel de atuagdao, ha uma predominancia de instituigdes na esfera
municipal. Convém lembrar que esse dado ndo implica um maior poder nessa esfera, ja
que, no sistema federativo, instituicdes de nivel federal sdo hierarquicamente

superiores. No entanto, aponta para uma influéncia consideravel de instituigdes que
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tém origem em nivel municipal, mas participam de féruns especializados em nivel

mais amplo.
Nivel de atuagao das instituicoes
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Grafico 4 — Nivel de atuacao das institui¢des
Base de dados: registros de atores

Ainda com relacdo a andlise do banco de dados construido com os registros de
atores, vale ressaltar algumas peculiaridades identificadas ao longo do trabalho de
pesquisa.

Entre os registros, foram encontradas instituicdes que t€ém representagdes por
estado federativo ou podem ser encontradas com relativa freqiiéncia em varios
municipios brasileiros. Essas instituicoes foram contabilizadas apenas pelo nimero de
ocorréncias nas fontes documentais. Apesar disso, note-se sua importancia em termos

nacionais.

Centros de Assisténcia Psicossocial CAPs
Conselhos Municipais de Entorpecentes COMENSs
Conselhos Tutelares

Instituicdes de Ensino Médio

Nucleos de Apoio Psicossocial NAPs

Programa de DST AIDS — DF

Programa Municipal de DST AIDS — SP

Sec. Mun. Saude

Sec. Est. Saude

Secretaria Estadual de Seguranga Publica
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Havia, também, institui¢cdes que, por sua natureza, poderiam ser agrupadas, mas
ndo o foram em virtude de diferencas na classificacdo das categorias que as
identificam. Isso ocorreu com:

1. Instituigdes ligadas a comunidades terapéuticas

Centros de Prevencéo e Tratamento

Cruz Vermelha

Federacao Brasileira de Amor Exigente FEBRAE

Federagao Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT
Federacdo das Comunidades Terapéuticas Evangélicas FETEB

2. Instituigoes ligadas a redes de reducdo de danos

Associacéo Baiana de Redutores de Danos ABAREDA
Associacao Brasileira de Redutores de Danos ABORDA
Associagao Catarinense de Redutores de Danos ACORDA
Associacdo Gaucha de Redutores de Danos A REDE
Associacao Paulista de Redutores de Danos APRENDA
Rede Brasileira de Reducgdo de Danos REDUC

3. Instituicdes ligadas ao Judiciario

Superior Tribunal de Justica

Tribunais Regionais Federais

Tribunal de Algada Criminal — SP

1a. Vara do Juizado da Infancia e da Juventude RJ
Judiciario

4. Instituigoes ligadas ao Ministério Publico

Procuradoria de Justica RJ
Procuradoria Geral da Republica
Procuradoria Geral de Justi¢ca dos Estados — Chefia do Ministério Publico Estadual

De forma similar, as diversas ocorréncias de forgas policiais — dezoito ao todo —
poderiam ter sido consideradas em conjunto. No entanto, cada policia tem
caracteristicas proprias, o que invalidaria a associagao.

Mesmo assim, as inimeras mencoes ao trabalho de repressdo, tanto na midia
como em relatorios e em documentos oficiais, apontariam para a relevancia das forcas

policiais como atores do subsistema.
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Como se sabe, em virtude do carater federativo da Republica brasileira, ha no
pais vérias policias, cada qual com uma fun¢do e campo de atuagdo. Em nivel federal,
ha a Policia Federal, em nivel estadual, existem as Policias Civil e Militar de cada
estado; e, em nivel municipal, podem ser criadas Guardas Municipais™.

A Policia Federal ¢ subordinada ao Ministério da Justica. As policias militares e
corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército subordinam-se,
juntamente com as policias civis, aos governadores dos estados, do Distrito Federal e
dos territérios. Os municipios poderdo, também, constituir Guardas Municipais
destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei.

A relevancia da Policia Federal no ambito do subsistema®’ pode ser associada a
extensao de suas atribui¢des constitucionais, que incluem a prevencao e a repressao ao
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, além de
exercer as fungdes de policia maritima, aérea e de fronteiras, e de policia judiciaria da
Unido.

Na tabela de registros, a Policia Federal esta associada as ocorréncias do
Ministério da Justiga, entre as instituicdes governamentais. A prevaléncia desse tipo de

instituicdo explicaria, de certa forma, a forca dessa policia em relagdo as demais.

2 As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem as fungdes de policia judiciaria
estadual e apuragdo das infragdes penais, exceto as militares. A Policia Civil é administrativa quando se
incumbe da manuteng@o da ordem publica e da prevengédo de crimes. J& quando ¢ policia judiciaria, tem por fim
a investigacdo dos crimes e descobrir seus autores, fornecendo elementos para a instrugdo de processo judicial.
As policias militares cabem o policiamento ostensivo e a preservagio da ordem publica; aos corpos de
bombeiros militares, além das atribui¢des definidas em lei, incumbe a execu¢do de atividades de defesa civil.
As policias militares e os corpos de bombeiros militares, for¢as auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se,
juntamente com as policias civis, aos governadores dos estados e do Distrito Federal. As atribui¢des basicas das
Policias Militares sdo: planejar e executar o policiamento ostensivo e fardado, a fim de assegurar o
cumprimento da lei, a manutencdo da ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos; atuar
preventivamente como for¢a de dissuasdo, onde se presuma ser possivel a perturba¢do da ordem; agir de modo
repressivo quando ocorrer perturbacdo da ordem, precedendo eventual emprego das forgas armadas; prevenir
ou reprimir grave perturbagdo da ordem ou a ameaga de sua irrupgdo, quando convocadas pelo governo federal,
ocasido em que ficardo subordinadas aos Comandos do Exército, seja nas suas atribuigdes especificas, seja
como participantes da defesa territorial. Os municipios poderfio, ainda, constituir Guardas Municipais
destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei, conforme diz o § 8° do art.
144 da Constituicdo Federal. Cf. AZKOUL, Marco Antoénio. 4 policia e sua fungdo constitucional. Sdo Paulo:
Oliveira Mendes, 1998.

*"E interessante notar que, considerando a extensdo de suas atribuicdes e influéncia no subsistema, o
Departamento de Policia Federal conta com um numero restrito de funcionarios. Até janeiro de 2000, contava
com 7.059 funcionarios (792 mulheres, 6.267 homens), como se segue, de acordo com fungdo e sexo: 738
delegados (86 mulheres, 652 homens), 281 peritos (78 mulheres, 203 homens), 4.814 agentes (314 mulheres,
4.500 homens), 1.030 escrivaes (269 mulheres, 761 homens), 196 papiloscopistas (45 mulheres, 151 homens).
Fonte: Departamento de Policia Federal — COINF, jan. 2000.



CAPITULO 7

A DINAMICA DO SUBSISTEMA

Neste capitulo, serdo apresentados os parametros utilizados para o agrupamento
dos atores em coalizdes, mostrando os passos seguidos na constru¢cdo de um céddigo
para a realizacdo de andlise de conteudo de documentos do subsistema de formulagao
de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil. Esse codigo, baseado numa escala
absoluta de tolerancia, serviu para a classificagdo dos atores em funcdo dos
documentos analisados.

No item seguinte, os resultados dessa andlise sdo mostrados, associando-se o
grau de tolerancia verificado nas fontes documentais a faixas de agrupamento de
atores, que constituiram a base para a defini¢ao de sete coalizoes. Depois de uma breve
descrigdo dos sistemas de crengas dessas coalizdes, ¢ apresentada sua articulagdo no
subsistema, avaliada por meio de varidveis especificas.

A construcao dessas variaveis ¢ o destaque no proximo item, que introduz a
metodologia utilizada para as asser¢des da autora sobre as configuragdes do
subsistema ao longo do tempo. Essas configuracdes representam a dindmica das
coalizdes e permitem conclusdes interessantes sobre os padrdoes de resposta do

subsistema ao fendmeno das drogas ilicitas.

7.1. Agrupamento em coalizoes

Com base nas conclusdes sobre os sistemas de crengas de coalizes ideais,

elencadas no capitulo 5, e do trabalho inicial exploratério sobre os limites do
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subsistema de formulacao de politicas de controle de drogas ilicitas no pais, a proxima
etapa da pesquisa serd agregar os atores identificados em possiveis coalizdes de
advocacia.

O MCA assume que os atores de um subsistema podem ser agregados em um
certo nimero — geralmente de um a quatro — de coalizdes de advocacia, “(...) cada uma
composta de pessoas de varias organizagdes privadas e governamentais que (1)
compartilham um conjunto de crencas causais € normativas e (2) engajam-se em um
grau nio trivial de atividade coordenada ao longo do tempo”. '

Tais coalizdes incluem lideres de grupos de interesse, funcionarios publicos,
legisladores de diferentes niveis de governo, pesquisadores e at¢ mesmo jornalistas.
Mesmo que o subsistema comporte a presen¢a de individuos ou institui¢des que nao
possam ser imediatamente associados a nenhuma coalizao, ha, segundo o modelo, uma
tendéncia a que tais individuos deixem o subsistema (por desinteresse ou frustracao)
ou acabem se incorporando a alguma das coalizdes.

Como foi visto, os sistemas de crengas de cada coalizdo sdo organizados em
uma estrutura hierdrquica em trés niveis: o mais abrangente seria o deep core — nicleo
duro® de valores normativos e ontologicos —, que ¢ a base da filosofia dos individuos;
policy core beliefs — nticleo politico’, que “(...) representam as obriga¢des normativas e
percepcdes causais basicas no ambito de um inteiro dominio politico ou subsistema
(...)"* e incluem valores prioritarios, percepcdes basicas sobre a seriedade do assunto
em pauta e suas principais causas, estratégias para realizar os valores nucleares no
ambito do subsistema (divisdo apropriada de autoridade, o nivel de governo mais

apropriado para lidar com o assunto e os instrumentos politicos a serem utilizados); e

! SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment. In:
SABATIER, Paul A. (Ed.), Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview
Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 120.

2 Daniel Kiibler define deep core como o noyau dur de valeurs normatives, um conjunto de axiomas normativos
e ontoldgicos que funda a filosofia dos individuos. Cf. KUBLER, Daniel. Ideas as catalytic elements for policy
change. Advocacy coalitions and drug policy in Switzerland. In: BRAUN, D., BUSCH, A. (Eds.). Public
Policy and Political Ideas. Cheltenham: Edward Elgar, 1999. p. 116-135.

? Daniel Kiibler define near (policy) core com base em uma versio mais antiga do Modelo de Coalizdes de
Advocacia, como as idéias “fondant les représentations d’'un sous-systeme de politique publique”, estratégias
basicas e posigdes politicas para alcangar as crencas do nicleo duro na area politica ou subsistema em questao.
Cf. KUBLER, Daniel. Op. cit., loc. cit. p. 121.

* SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. Op. cit., p. 121.
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os secondary aspects — crengas politicas instrumentais — ou apenas “aspectos
instrumentais™, que sdo um vasto conjunto de crencas mais restritas a propdsito da
seriedade do assunto ou da relativa importancia de varios aspectos causais, preferéncias
politicas em relagdo aos regulamentos desejaveis e alocacao de recursos, caracteristicas
de institui¢des especificas e avaliagdes do desempenho dos diferentes atores.

Para tentar agregar os atores identificados em coalizdes, foram utilizados os
sistemas de crencas das coalizoes ideais como parametro.

Partindo do pressuposto de que o uso de drogas ¢ errado — seja por tratar-se de
crime, pecado ou doenca —, o objetivo final de todas as intervengdes nao tolerantes
parece ser a abstinéncia, enquanto as intervencdes de tipo tolerante tendem a ndo
considerar a abstinéncia como um objetivo. Assim, por exemplo, atores defensores da
abstinéncia poderiam ser agregados em coalizdes de tipo ndo tolerante e atores
defensores da liberdade para o uso de drogas poderiam ser agregados em coalizdes de
tipo tolerante.

Segundo uma maior ou menor proximidade dos principios defendidos por um
grupo de atores em relacdo aos principios elencados nas coalizdes ideais, seria possivel
classificar seus sistemas de crencas como mais tolerantes ou menos tolerantes, e os
atores, por suas similaridades, poderiam ser agrupados em coalizdoes de advocacia
distintas.

Trata-se, aqui, de identificar o nucleo duro do sistema de crengas dos atores e
utilizar esse informag¢ao como matéria-prima para o trabalho de classificagao.

Outras caracteristicas, relacionadas principalmente aos aspectos instrumentais e
ao nucleo politico do sistema de crencgas de cada grupo, permitiriam a identificacao de
nuangas nas coalizoes.

Foi visto ao longo deste trabalho que o MCA estuda nao apenas instituigoes
governamentais, mas todos os atores de um subsistema e que, segundo Sabatier, o
melhor método para analisar as crengas desses atores ¢ a andlise documental. Vimos,

ainda, que, para realizar andlise de conteido de documentos, sejam eles

> Daniel Kiibler define secondary aspects como aspects instrumentaux, compreendendo um conjunto de decisdes
instrumentais e informacdes necessarias para implementar o policy core em uma area especifica. Cf. KUBLER,
Daniel. Op. cit., loc. cit. p. 116-135.
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governamentais ou de grupos de interesse ndo governamentais, € explorar crencgas,
interesses e posicoes politicas de um numero relativamente grande de elites ao longo

do tempo, ¢ necessario:

1. identificar a populagdo-alvo e uma amostra dessa populagdo para ser codificada;

2. desenvolver um cédigo com os elementos relevantes dos sistemas de crencas da
populagdo-alvo;

3. atentar para questdes de validade e confiabilidade nas crencas inferidas de fontes

documentais.

Tendo identificado os atores, como foi mostrado no capitulo 6, seria necessario,
em seguida, levantar fontes documentais relativas a amostra e classificar, nesses
documentos, os elementos relevantes para esta pesquisa. Tal classificagdo seria feita

em funcdo de um cddigo especifico.

7.2. Desenvolvimento de um coédigo para analise de conteudo

Uma vez selecionado o tema da pesquisa — assunto, periodo de tempo e
populagdo-alvo —, o pesquisador deve desenvolver um codigo indicando o conjunto de
itens a serem pesquisados nas fontes documentais. Esse codigo contém varias crengas
abstratas, assim como itens relacionados com disputas politicas especificas que surgem
durante o periodo investigado.

A estrutura desse cddigo deriva das questdes tedricas a serem abordadas na
analise. Nos estudos que aplicam o MCA, o cddigo foi desenhado para capturar um
leque de niveis de crencgas, indo de valores fundamentais (deep core) a crengas
politicas gerais que traduzem o deep core em pratica politica (policy core) e até
percepcoes bastante especificas de relacdes causais e contextos que afetam o tema

politico (secondary aspects).
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Sempre que possivel, as varidveis de crencas sdo desenhadas como escalas
limitadas por posi¢des “extremas” tomadas por participantes no debate. Além das
variaveis de crengas, varios dados suplementares sao coletados, incluindo data da fonte
documental, nome e afiliacao dos individuos mencionados ¢ o tipo de instituicdo a que
pertencem. Tais escalas tém valores numéricos que variamde —1 a + 1.

No caso brasileiro, propde-se uma analise simples de conteudo, baseada numa
escala absoluta de tolerancia, que sera usada em varias circunstancias ao longo deste

capitulo:

NT T

Essa escala utiliza como parametros os principios do nucleo duro das coalizdes
ideais propostas por este trabalho, como elencados no Quadro 3 - Sistemas de crengas

de coalizdes ideais, do capitulo 5.

Quadro 21 — Extrato do Quadro 3 — Sistemas de crencas de coalizdes ideais — Cap. 5

Categorias de crengas

Coalizao tolerante

Coalizao nao tolerante

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crencgas)

Concepgao sobre Qualquer substancia utilizada pelo Qualquer substéancia que, utilizada pelo ser
drogas ser humano em busca de prazer ou humano em busca de prazer ou bem-estar,
bem-estar. altere sua percepg¢do e seu metabolismo,
com risco potencial para sua
salde/seguranga e a terceiros em seu

ambiente social.
Normas e O uso de drogas faz parte da O wuso de drogas €& um desvio

uso de drogas ilicitas

sociedade contemporanea e deve
ser tolerado, ja que é uma expressao
de diversidade cultural e social.

comportamental e ndo deve ser tolerado
porque ameaga a integridade da sociedade
como um todo.

Prioridade de valores

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada e aperfeicoada, se
necessario as custas de normas
culturais e sociais.

Normas culturais e sociais devem ser
respeitadas e aperfeicoadas de qualquer
modo, se necessario as custas da
liberdade dos individuos.

Intervengao quanto
ao uso de drogas

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada, mesmo em detrimento de

normas culturais e sociais. Aos
individuos que, em virtude de
escolhas pessoais, tém sua

Individuos que se desviam de normas
culturais e sociais devem ser ajudados a
voltar ao “caminho certo”, mesmo em
detrimento de sua liberdade. Se tais
individuos ndo desejarem submeter-se,
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integridade fisica/psicolodgica/social agéo coercitiva deve ser tomada para forga-
ameacgada, deve ser oferecida ajuda, los a se adequar as normas culturais e
a qual tais individuos devem ser sociais.

livres para aceitar ou n&o.

Segundo uma semelhanga maior ou menor a tais principios, os conteudos
analisados receberiam notas a direita ou a esquerda da escala.

Um conteudo de carater mais tolerante estaria mais proéximo aos principios da
coalizdo ideal tolerante e, portanto, receberia uma nota tendendo ao maximo positivo
(+1). De modo inverso, um contetido de carater menos tolerante estaria mais préximo
aos principios da coalizdo ideal ndo tolerante e, portanto, receberia uma nota tendendo
ao maximo negativo (-1).

Vale ressaltar que esse método implica um grau razoavel de subjetividade. No
entanto, como foi mencionado anteriormente, este estudo pretende verificar a
aplicabilidade do MCA ao subsistema de controle de drogas ilicitas no Brasil e ndo
testar empiricamente cada uma das hipoteses do modelo e suas varidveis.

As solugdes metodolégicas propostas ndao visam, assim, a esgotar oS
questionamentos sobre a validade do MCA e sua relevancia como ferramenta para o
estudo de elites politicas. S3o, antes de tudo, fruto de um trabalho exploratorio e

resultado de um esfor¢o de taxonomia com base no modelo.

7.3. Resultados da analise de conteudo

No capitulo anterior, foram apontados 118 atores, considerados como uma
amostra do subsistema em estudo. Foi feita, entdo, uma pesquisa bibliografica sobre
fontes documentais relativas a cada um dos atores®. Essa pesquisa resultou numa lista
de 50 atores relacionados diretamente a algum tipo de publicacdo passivel de analise

de contetdo, num limite de quatro fontes documentais por ator.

6 . . 71 7
Os Anexos II e V trazem maiores detalhes sobre as fontes documentais estudadas e analise de conteudo.
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Tabela 4 — Distribui¢do de fontes documentais por ator

Atores Documentos
50 1
25 2
14 3
11 4

Como resultado do levantamento, para 50 atores apenas uma fonte documental
foi encontrada, para 25 atores foram encontradas duas fontes documentais, para 14
atores foram encontradas trés fontes documentais e para os restantes 11 atores foram
encontradas quatro fontes documentais.

Um total de 100 fontes documentais foram analisadas, incluindo livros, revistas,
artigos, folhetos informativos, documentos legais, relatérios, documentos politicos e
manuais técnicos.

Para cada fonte analisada, foi concedida uma nota (T,,;) segundo a escala
absoluta de tolerancia mencionada anteriormente.

Essas notas foram somadas, ¢ a média aritmética das notas das publicacdes de
cada institui¢do foi calculada, utilizando o niimero de publicacdes analisadas por
instituicado (n). Essa média (T) refletiria o grau de tolerancia das publicagdes

analisadas por instituicao.

Assim:

T=(YXTw)/n

Onde
-1<T<1

-1 STpub Sl

T= grau de tolerancia do conjunto das publicacdes de uma instituicdo

T,u» = grau de tolerancia de uma publicagio
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Os resultados do calculo da média T mostraram agrupamentos das instituigoes
conforme o valor das notas em sete faixas principais: em torno de +1, +0.6, +0.3, 0,

—0.3,-0.6e-1.

Tabela 5 — Resultados do calculo da média T da analise de documentos

Instituicao Média T
ONGs 1
Instituto de Medicina Social IMS UERJ 0,6
Associagéo Brasileira de Redutores de Danos ABORDA 0,3
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD UFBa 0,3
Disquedrogas 0,3
Instituto de Estudos e Pesquisas em AIDS de Santos IEPAS 0,3
Ministério da Sadde 0,3
Programa das Nagdes Unidas para Aids UNAIDS 0,225
Programa de Orientagéo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal) 0,15
UNESCO 0,15
Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD 0
Associagéo de Pesquisa e Tratamento de Alcoolismo APTA 0
Centro Mineiro de Toxicomania CMT Fundagao Hospitalar do Estado de Minas Gerais FHEMIG 0
Conselhos Estaduais de Entorpecentes CONENs 0
Fundo Social de Solidariedade do Estado de Sdo Paulo FUSSESP 0
Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengéo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual) 0
Projeto Quixote PROAD UNIFESP 0
Fundagao Athos Bulcéo -0,1
Programa de Estudos e Atengao as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO -0,1
Fundagao Oswaldo Cruz FIOCRUZ -0,15
Programa das Nagdes Unidas para Controle Internacional de Drogas UNDCP -0,15
Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotrépicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal) -0,3
Cruz Vermelha -0,3
Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual) -0,3
Instituto de Medicina Social e de Criminologia de Sdo Paulo IMESC -0,3
Jornal Zero Hora -0,3
Org. Benemerentes -0,3
Organizagao dos Estados Americanos OEA/CICAD -0,3
Organizagdo Mundial de Saide OMS/OPAS -0,3
Serv. Ambulatoriais -0,3
Secretaria Nacional Antidrogas SENAD -0,325
Associagéo Brasileira Comunitaria de Pais para a Prevengao do Abuso de Drogas ABRACO -0,375
Federagdo Brasileira de Comunidades Terapéuticas FEBRACT -0,6
Pastoral Carceraria — Igreja Catdlica -0,6
1a. Vara do Juizado da Infancia e da Juventude RJ -1
AA (Alcodlicos Andnimos) / AL-ANON / NA (Narcéticos Andnimos) / NAR-ANON -1
Céamara dos Deputados -1
Departamento Estadual de Investigagdes sobre Narcéticos DENARC SP -1
Insituicdes de Ensino Médio -1
Judiciario -1
Ministério da Aeronautica -1
Ministério da Defesa -1
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Ministério da Fazenda MFAZ
Ministério da Justica MJ
Ministério das Relagdes Exteriores MRE

Policia Militar

R T R
a A A A A

Presidéncia da Republica

Procuradoria Geral de Justiga dos Estados — Chefia do Ministério Publico Estadual -1
PROERD/DARE (Drug Abuse Resistance Education — EUA) -1
Senado -1

Grau de tolerancia - fontes documentais

1,5
1\
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Tolerancia

Griafico 5 — Grau de tolerancia nas fontes documentais analisadas

Vale ressaltar que o niumero de fontes documentais estudadas ¢ apenas amostral
e ndo implica que as instituicdes estudadas possam ser sempre associadas ao grau de
tolerancia verificado na andlise de conteudo. Existem inimeros fatores que
influenciam esse contetido, como a variagdo das linhas editoriais ao longo do tempo,
mudangas de coordenacdo da instituicido, mudancas no quadro de funcionarios,

contextos politicos especificos ou, mesmo, alteracio de linhas de financiamento’.

7 Sobre a validade das fontes documentais analisadas, Sabatier reforca a idéia de que a analise de contetido traz
vantagens em relacdo a outros métodos de pesquisa sobre o comportamento de elites politicas. A certeza de
que o sujeito analisado expressa, em seu testemunho, opinides verdadeiras — e¢ ndo apenas adequa seus
argumentos em funcdo da audiéncia — tem direta relacdo com a validade dos resultados codificados. Essa ¢ uma
das principais preocupagdes ao se codificar sistemas de crengas segundo o MCA. Sabatier cita estudos que
indicam que a propensdo a alterar crencas para adequar-se a uma audiéncia diminui a medida que a observagio
do individuo se afasta do publico geral em diregdo a agrupamentos menores de elites. O escopo das fontes
documentais para a codificagdo proposta por este trabalho restringe-se quase inteiramente a membros de um
subsistema politico. Nesses casos, existe um incentivo aos participantes a adotar e manter crengas consistentes,
j& que a inconsisténcia pode resultar em perda de credibilidade e apoio. Além disso, os dados coletados
representam a expressdo de crengas ao longo do tempo, permitindo avaliar o grau segundo o qual as crengas
variam de acordo com mudangas na audiéncia ¢ nas condigdes do subsistema. Também ¢é possivel rastrear as
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Ainda assim, os resultados encontrados foram essenciais na defini¢ao das coalizdes no

caso brasileiro.

7.4. Coalizoes possiveis no caso brasileiro

Como foi dito, num esfor¢o de taxonomia, criou-se uma classificagdo de
coalizdbes tomando como base as faixas de concentracdo da média T — os
agrupamentos das instituigdes em torno de +1, +0.6, +0.3, 0, —0.3, —-0.6 ¢ —1. As
principais caracteristicas da abordagem a tematica “drogas” por parte das instituicoes
agrupadas em cada faixa deram nome a essas coalizoes.

Nao se trata, aqui, de uma classificagdo em fun¢ao da posi¢cdo ¢ do papel que
cada uma das coalizdes desempenha no sistema politico € governamental brasileiro — e
que geram crengas, valores, percepgdes, compromissos, missdes, clientes
(constituency) etc. —, isto €, ndo se trata de uma classificagdo posicional. Trata-se de
uma tentativa de localizar o sistema de crencas de cada agrupamento detectado pela

analise documental.

posi¢des de individuos que mudam de afiliagdo, isto ¢, que deixam um grupo para atuar como representantes
para outro. Em resumo, a aplica¢@o da técnica de analise de conteido permite rastrear as crengas politicas de
grupos e individuos ao longo do tempo, testar a existéncia de coalizdes e a estabilidade das coalizoes ao longo
do tempo no ambito de subsistemas politicos, verificar mudangas no nivel de polarizacdo de coalizdes de
advocacia ao longo do tempo e avaliar a estabilidade relativa das crengas de diferentes grupos no subsistema.
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Quadro 22 — Coalizdes possiveis no caso brasileiro

Tolerancia
1 Legalizag&o (uso de drogas é liberdade fundamental)
Descriminalizagao (uso de drogas € um direito)
Reducao de danos (uso de drogas € um mal menor)

Ecolégicos (uso de drogas € um mal-estar social)

| Sanitaristas (uso de drogas é uma doenga)

| Messianico-religiosos (uso de drogas € um pecado)

{ Repressivo-legalistas (uso de drogas é um crime)
N&o-tolerancia

Partindo de um ponto central, aproximadamente neutro, onde estariam situadas
as crencas dos “Ecoldgicos” — cuja abordagem a questao explica o uso de drogas como
sendo um mal-estar social sem necessariamente propor abstinéncia ou liberdade de
uso —, haveria tendéncias gradualmente mais proximas a tolerAncia ou a nao-
tolerancia, extremos opostos da escala.

Assim, os “Sanitaristas”, os “Messianico-religiosos” e os “Repressivo-legalistas”
seriam tipos de coalizdes de advocacia tendendo progressivamente a nao-tolerancia. De
modo similar, a “Reducdo de danos”, a “Descriminalizagdo” e a “Legaliza¢do” seriam
tipos de coalizdes de advocacia tendendo progressivamente a tolerancia.

Embora nao tenha sido realizado um teste empirico de tais achados, que sdo
construgdes virtuais fruto deste trabalho de pesquisa, ¢ possivel apontar algumas das
provaveis caracteristicas dessas coalizoes segundo as faixas de agrupamento no grafico
da média T.

Assim:

e legalizacdo (+1) — para essa coalizdo, o uso de drogas ¢ uma liberdade
fundamental, sendo a legalizacio imediata® a forma mais coerente de agir em face

A 9
do fendmeno’;

¥ Alguns membros da coalizdo da Legalizagio admitem a descriminalizagdo do uso de drogas como etapa inicial
a legalizacdo das drogas. E comum, ainda, uma certa confusdo conceitual entre “descriminalizacio” e
“legalizag@0”, especialmente por parte da midia. Para efeito de classificacdo, os principios de uma e outra
coalizdo sdo semelhantes, mas ndo se trata do mesmo grupo de atores. Legalizar é tornar legal. Descriminalizar
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e Descriminalizagao (+0.6) — defendendo a idéia de que o uso de drogas ¢ um direito,
essa coalizdo propde a descriminalizag¢do, pois a repressdo apenas marginaliza os
usuérioslo;

e Redugdo de danos (+0.3) — partindo do principio de que o uso de drogas ¢ um mal
menor em face de problemas como a aids, outras doencas, exclusdo social e outros
agravos aos usuarios, essa coalizdo propoe modelos psicossociais de intervengao
centrados no individuo e no coletivo (énfase no individuo como agente ativo no
esquema droga-individuo-contexto e busca da significacdo do uso e sua funcado
para os individuos no contexto das redes sociais — o uso de drogas e os usuarios sao
considerados fatores complexos e dinamicos do fendmeno, centrais, portanto, nas
acoes de intervencdo, mais do que as drogas em si) e modelos relacionais de
atendimento (baseados na possibilidade de se estabelecer uma relacio com o
usuadrio, criando-se um espago terapéutico que utiliza as varias gradacdes de apego
as drogas para balizar o tratamento, que deve ser desejado pelo individuo)'';

e Ecologicos (0) — tendencialmente neutra, essa coalizdo ¢ composta principalmente
de pesquisadores e especialistas de linhas mais vanguardistas, geralmente treinados
na Europa e defensores dos varios modelos tolerantes de intervencao;

e Sanitaristas (-0.3) — partindo do principio de que o uso de drogas ¢ uma doenga,
esse grupo prioriza o modelo de prevencdo de saude publica (considera a droga, o
individuo e o contexto, respectivamente, como o agente, o hospedeiro ¢ o meio
ambiente, considerando o fendmeno das drogas um modelo de doenca infecciosa
que € preciso curar) € modelos de tratamento como o psiquiatrico (o uso de drogas

¢ uma doenca mental, alterando a capacidade do sujeito de se normatizar; o

¢ modificar o status criminal das atividades relacionadas as drogas, que permanecem, em esséncia, ilicitas. Os
grupos ligados a justica terapéutica também usam o termo “descriminalizar” de forma indevida, ja que o que
defendem ¢ simplesmente a imposigdo de penas alternativas, como tratamento compulsorio, em lugar de
reclusdo ou outras penas restrititivas de direitos.

? O discurso mais freqiientemente encontrado entre os defensores da Legalizagio é o de que, ainda que possa
causar um aumento inicial do uso em virtude do barateamento das drogas, essa medida resultaria em economia
dos recursos gastos com a repressdo e eliminaria a marginalizagdo dos usuarios.

%0 discurso da Descriminaliza¢do é muito proximo do da Redugdo de danos, e muitos dos membros desta
coalizdo simpatizam com aspectos da descriminalizacao.

"' A principal diferenga entre as coalizdes Legalizagio, Descriminaliza¢do e Redugio de danos parece centrar-se
na disponibilidade de drogas. Ainda que a Reduc¢do de danos aceite o uso, ndo defende necessariamente a livre
disponibilizac¢do de drogas.
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objetivo do tratamento ¢ fazer esse individuo superar esse desvio, adotando um
comportamento normal do ponto de vista das regras sociais) como formas
principais de intervengio'?;

e Messianico-religiosos (-0.6) — para essa coalizdo, o uso de drogas ¢ um pecado,
priorizando os modelos religiosos de tratamento (o uso de drogas ¢ um problema
mental e espiritual, que apenas pode ser resolvido por Deus; a cura ndo se
resumiria a abstinéncia, mas a transformac¢ao do sujeito por meio da fé religiosa) e
a prevengdo primaria baseada no principio de ndo-experimentagio'’;

e Repressivo-legalistas (-1) — essa coalizdo parte do pressuposto de que o uso de
drogas, assim como qualquer atividade correlata, ¢ crime, propondo modelos
juridico-morais de prevengao (centrados nas drogas, classificadas em inofensivas —
ndo proibidas — e perigosas — proibidas —, tais modelos visam a proteger a
sociedade por meio de medidas legais que controlem o cultivo, a produgdo, a
transformagdo, a manufatura, a distribuicdo, a venda, a partilha ou a posse de tais
substancias) e defendendo a (i) manutencdo das sang¢des legais ao trafico e ao uso
de drogas (Repressivo-legalistas em sentido estrito) ou (ii) sanc¢des legais ao trafico
e aplicacdo de penas alternativas ao uso de drogas (justica terapéutica)'.

Os resultados da andlise documental também permitem aventar algumas
hipéteses sobre o tamanho dessa coalizoes de advocacia, sendo a dos Repressivo-
legalistas a mais expressiva e as coalizoes da Legalizacdo e da Descriminalizagdo as
menos expressivas. Quanto a essas conclusoes, ¢ preciso ter em mente as dificuldades

que tendem a caracterizar a divulga¢do de idéias mais tolerantes em relagdo as drogas,

"2Utilizado como referencial teérico durante os anos 1970 e 1980, o sistema de crengas dos Sanitaristas passou a
ser menos valorizado com a introdugdo das abordagens européias, a partir de meados dos anos 1980, perdendo
influéncia junto a especialistas ¢ centros de pesquisa. Seria interessante questionar se a coalizdo dos Ecologicos
representa uma evolucdo técnico-cientifica em relagdo ao referencial Sanitarista, ou se se trata de uma
dissidéncia.

Esta coalizio conta com representantes da Igreja Catolica e da maioria das comunidades terapéuticas
espalhadas pelo pais, possuindo um capital politico fundado na influéncia em camadas conservadoras da
sociedade ¢ no apelo popular de seu discurso. Considerando a importancia da tematica “drogas” na agenda
politica da esquerda brasileira, percebe-se uma singularidade com relacdo a atuacdo da Igreja Catodlica quanto a
questdo: ndo existe uma pastoral especifica sobre drogas, embora as pastorais sejam um dos principais veiculos
para a atuacao dos movimentos eclesiais de base, que tém relagdes muito proximas com a esquerda no Brasil.

"“Embora seja possivel identificar nuangas no ambito desta coalizio, com tendéncias mais moderadas de
aplicacdo de sanc¢des penais aos individuos envolvidos com drogas, o tom geral do discurso repressivo-legalista
¢ de que tal envolvimento ¢ uma atividade ilicita e, portanto, ndo pode passar impune.
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assunto considerado tabu por vastos segmentos da populagdo. Uma preferéncia mais
geral por um discurso conservador pode, de igual maneira, justificar a grande
quantidade de fontes documentais na faixa da coalizdo dos Repressivo-legalistas.

Ainda, quanto a pouca expressividade de fontes documentais da coalizdo dos
Messianico-religiosos, vale lembrar que o discurso moral religioso tem uma forte
tradicao de oralidade, pois costuma ser dirigido a segmentos sociais com menor grau
de escolaridade e a populagdes junto as quais o poder da oratoria tem maior efeito que
o registro escrito.

Além disso, a disseminagdo de institui¢des de carater confessional ou religioso
no subsistema nao significa uma maior quantidade de recursos institucionais que
garantam uma capacidade maior de documentac¢do, producao de material informativo
ou elaboracao de publicagdes institucionais.

As provaveis caracteristicas dos sistemas de crencas dessas coalizdes sao
identificadas a seguir por pares antagonicos da escala: Legalizacdo/Repressivo-
legalistas, Descriminalizagado/Messianico-religiosos, Reducao de danos/Sanitaristas. O
ultimo sistema de crencas apresentado ¢ o da coalizdo dos Ecoldgicos, que foi
classificada como aproximadamente neutra, mas que, com base nas fontes

documentais analisadas, adota posi¢des tendencialmente tolerantes.

Quadro 23 — Sistemas de crencas das coalizdes da Legalizagdo e Repressivo-legalista

Categorias de crengas Coalizdo da Legalizagao Coalizao Repressivo-legalista

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crencgas)

Concepgao sobre Qualquer substancia utilizada pelo Qualquer substancia que, utilizada pelo ser
drogas ser humano em busca de prazer ou humano em busca de prazer ou bem-estar,
bem-estar. altere sua percepg¢do e seu metabolismo,
com risco potencial para sua
saude/seguranca e a terceiros em seu

ambiente social.
Normas e O uso de drogas faz parte da O wuso de drogas €& um desvio

uso de drogas ilicitas

sociedade contemporanea e deve
ser tolerado, ja que é uma expressao
de diversidade cultural e social.

comportamental e ndo deve ser tolerado
porque ameaga a integridade da sociedade
como um todo.

Prioridade de valores

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada e aperfeicoada, se
necessario as custas de normas
culturais e sociais.

Normas culturais e sociais devem ser
respeitadas e aperfeicoadas de qualquer
modo, se necessario as custas da
liberdade dos individuos.
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Intervengao quanto
ao uso de drogas

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada, mesmo em detrimento de
normas culturais e sociais.

Individuos que se desviam de normas
culturais e sociais devem ser ajudados a
voltar ao “caminho certo”, mesmo em
detrimento de sua liberdade.

Il. Crengas do nucleo politico

Visao do problema
politico — extensao e
complexidade

Mesmo se fisicamente dependentes,
usuarios de drogas s&o capazes de
ter responsabilidade por si mesmos e
por adotar um comportamento
adequado a sua saude/seguranga e
ao ambiente social.

O uso de drogas causa dependéncia fisica
e psicologica. Individuos dependentes
esquecem todo o resto, e ndo sao capazes
de adotar um comportamento adequado a
sua saude/segurangca e as exigéncias
sociais.

Teorias da intervengao

controle

A garantia dos direitos plenos dos
usuarios de drogas como cidadaos é
um pré-requisito a liberdade do
individuo.

A proibigédo do uso de drogas e a represséo
tém um efeito positivo, j& que contribuem
para motivar os usuarios a deixar as
drogas. Aqueles que ndo estdo prontos
para parar deverao ser forgados a fazé-lo.

lll. Crencas politicas instrumentais

A eficiéencia e a
eficacia
de

politicas
dependem...

intervencoes

...da potencial oferta de tratamento e
sua adequacdo aos interesses dos
usuarios.

...da potencial oferta de tratamento, de sua
eficiéncia para a condugéo a abstinéncia e
do poder de convencimento/coergdo do
sistema para levar os usuarios a
tratamento.

Modelos de repressao

Legalizacao imediata.

Sangdes legais ao tréfico e ao uso de
drogas (Repressivo-legalistas em sentido
estrito); ou sangbes legais ao trafico e
aplicacdo de penas alternativas ao uso de
drogas (justica terapéutica).

Modelos de prevenciao

Nao deveria haver necessidade de
prevengdo, pois as drogas ndo séo
um mal.

Modelo juridico-moral — centrado nas
drogas, classificadas em inofensivas (ndo
proibidas) e perigosas (proibidas); o modelo
visa a proteger a sociedade por meio de
medidas legais que controlem o cultivo, a
producédo, a transformagdo, a manufatura,
a distribuicdo, a venda, a partilha ou a
posse de tais substancias.

Modelos de tratamento

Modelo relacional de atendimento
— baseia-se na possibilidade de se
estabelecer uma relagdo com o
usuario, criando-se um espago
terapéutico que utiliza as varias
gradacbes de apego as drogas para
balizar o tratamento, que deve ser
desejado pelo individuo.

Qualquer tratamento é valido, mas nao
constitui prioridade para os repressivo-
legalistas, pois os individuos que se
envolvem com drogas sdo, antes de tudo,
transgressores da lei e devem ser punidos.

Modelos de pesquisa

Abordagem metodolégica
combinada - utilizagao de
abordagens qualitativas (e.9.,
métodos de avaliagdo rapida ou
etnografia classica), quantitativas
(epidemiologia, amostragem em

cadeia, modelagem matematica) e
mistas (analise de redes sociais)
para alcangar populagdes de dificil
acesso, geralmente marginalizadas,

em que nao é possivel obter
amostras aleatdrias, mas apenas
amostras sujeitas a vicios

(tendéncias).

Abordagem metodolégica classica—
utilizacdo de abordagens quantitativas
(levantamentos, estudos longitudinais,

painéis de estudos seccionais seriados) e

selegdo de individuos para amostra
probabilistica, com analise estatistica
tradicional dos resultados entre a

populagdo em geral, considerando que o
nivel de nao-resposta ou os potenciais
vicios da pesquisa podem ser contornados
por uma relativizagdo dos dados
encontrados (estimativas).
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Quadro 24 — Sistemas de crengas das coalizoes da Descriminalizagdo e Messianico-religiosa

Categorias de crengas

Coalizdao da Descriminalizagao

Coalizdo Messianico-religiosa

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crengas)

Concepgao sobre Qualquer substancia utilizada pelo Qualquer substancia que, utilizada pelo ser
drogas ser humano em busca de prazer ou humano em busca de prazer ou bem-estar,
bem-estar. altere sua percepg¢ao e seu metabolismo,
com risco potencial para sua
saude/seguranga e a terceiros em seu

ambiente social.
Normas e O uso de drogas faz parte da O wuso de drogas €& um desvio

uso de drogas ilicitas

sociedade contemporénea e deve
ser tolerado, ja que é uma expressao
de diversidade cultural e social.

comportamental e ndo deve ser tolerado
porque ameaga a integridade da sociedade
como um todo.

Prioridade de valores

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada e aperfeicoada, se
necessario as custas da adaptagao
progressiva das normas culturais e
sociais.

Normas culturais e sociais devem ser
respeitadas e aperfeicoadas de qualquer
modo, se necessario as custas de pressdes
morais e religiosas sobre os individuos.

Intervengdo quanto
ao uso de drogas

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada; para tanto, é preciso
promover uma evolugdo das normas
culturais e sociais.

Individuos que se desviam de normas
culturais e sociais devem ser ajudados a
voltar ao “caminho certo”, adequando-se as
normas.

Il. Crengas do ntcleo politico

Visao do problema
politico — extensao e
complexidade

Mesmo se fisicamente dependentes,
usuarios de drogas s&o capazes de
ter responsabilidade por si mesmos e
por adotar um comportamento
adequado a sua saude/seguranca e
ao ambiente social.

O uso de drogas causa dependéncia fisica
e psicoldgica, influenciando o carater dos
individuos que, se dependentes, esquecem
todo o resto, e ndo sdo capazes de adotar
um comportamento adequado.

Teorias da intervengao
— controle

A garantia dos direitos plenos dos
usuarios de drogas como cidadaos é
um pré-requisito a liberdade do
individuo.

A abstinéncia de drogas tem um efeito
positivo, ja que contribui para melhorar o
carater dos usuarios.

lll. Crencas politicas instrumentais

A eficiéncia e a
eficacia
de

politicas
dependem...

intervencoes

...da motivacdo dos usuarios para
fazer tratamento.

...da potencial oferta de tratamento e sua
eficiéncia para a condugao -
necessariamente — a abstinéncia.

Modelos de repressao

Descriminalizagéo do uso de drogas,
pois a repressao apenas marginaliza
0s usuarios; ou descriminalizagdo do
uso de drogas como etapa inicial a
legalizagéo das drogas.

Sancgbes legais ao trafico e aplicagdo de
penas alternativas ao uso de drogas
(criminalizagao restrita).

Modelos de prevenciao

A prevencdo é dispensavel, pois os
individuos tém capacidade de decidir
0 que é melhor para si mesmos.

Modelo juridico-moral — centrado nas
drogas, classificadas em inofensivas (ndo
proibidas) e perigosas (proibidas).

Modelos de tratamento

Modelo relacional de atendimento
— baseia-se na possibilidade de se
estabelecer uma relagdo com o
usuario, criando-se um espago
terapéutico que utiliza as varias
gradacbes de apego as drogas para
balizar o tratamento, que deve ser

Modelo religioso — o0 uso de drogas € um
problema mental e espiritual, que apenas
pode ser resolvido por Deus; a cura ndo se
resumiria a
abstinéncia, mas a transformagdo do
sujeito por meio da fé religiosa.
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desejado pelo individuo.

Modelos de pesquisa

Abordagem metodolégica
combinada - utilizagao de
abordagens qualitativas (e.g.,
meétodos de avaliagdo rapida ou
etnografia classica), quantitativas
(epidemiologia, amostragem em

cadeia, modelagem matematica) e
mistas (andlise de redes sociais)
para alcancar populagdes de dificil
acesso, geralmente marginalizadas,

Abordagem metodolégica classica—
utilizacdo de abordagens quantitativas
(levantamentos, estudos longitudinais,
painéis de estudos seccionais seriados) e

selecdo de individuos para amostra
probabilistica, com analise estatistica
tradicional dos resultados entre a

populagdo em geral, considerando que o
nivel de ndo-resposta ou os potenciais
vicios da pesquisa podem ser contornados

em que nao ¢é possivel obter por uma relativizagdo dos dados
amostras aleatdrias, mas apenas encontrados (estimativas).

amostras sujeitas a vicios

(tendéncias).

Quadro 25 — Sistemas de crencgas das coalizoes de Reducao de danos e Sanitarista

Categorias de crengas

Redugao de danos

Sanitaristas

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crengas)

Concepgao sobre Qualquer substancia utilizada pelo Qualquer substancia que, utilizada pelo ser
drogas ser humano em busca de prazer ou humano em busca de prazer ou bem-estar,
bem-estar. altere sua percepg¢ao e seu metabolismo,
com risco potencial para sua
saude/seguranga e a terceiros em seu

ambiente social.
Normas e O uso de drogas faz parte da O wuso de drogas ¢é um desvio

uso de drogas ilicitas

sociedade contemporanea e deve
ser tolerado, ja que é uma expressao
de diversidade cultural e social.

comportamental e ndo deve ser tolerado
porque ameaga a integridade da sociedade
como um todo.

Prioridade de valores

A liberdade dos individuos deve ser
respeitada e aperfeicoada, se
necessario as custas de normas
culturais e sociais.

Normas culturais e sociais devem ser
respeitadas e aperfeigoadas de qualquer
modo, se necessario as custas da
liberdade dos individuos.

Intervengao quanto
ao uso de drogas

Aos individuos que, em virtude de
escolhas pessoais, tém sua
integridade fisica/psicolégica/social
ameacada, deve ser oferecida ajuda,
a qual tais individuos devem ser
livres para aceitar ou n&o.

Individuos que se desviam de normas
culturais e sociais devem ser ajudados a
voltar ao “caminho certo” com dados sobre
sua saude e riscos do uso de drogas.

Il. Crengas do nucleo politico

Visdo do problema
politico — extensao e
complexidade

Num ambiente em que as drogas séo
um produto clandestino e seu uso,
uma atividade ilicita, os usuarios
tendem a se engajar em praticas de
risco e situagdes que aumentam sua
vulnerabilidade. Temendo a
repressdo policial, eles tendem a
usar drogas furtivamente, o que
dificulta a adog&o de regras basicas
de higiene/seguranca. Para comprar
drogas, eles tendem a cometer atos
criminosos (e.g., roubos e furtos),
conduta sujeita a reprovagao social e

O uso de drogas causa dependéncia fisica
e psicologica. Num ambiente em que as
drogas sdo um produto clandestino e seu
uso, uma atividade ilicita, os usuarios
insistem em se engajar em praticas de risco
e situagbes que aumentam  sua
vulnerabilidade. Persistem em usar drogas,
sem a adogdo de regras basicas de
higiene/seguranca. @ Assim, as mas
condi¢des sociais e de saude dos usuarios
derivam do préprio uso de drogas, que os
leva a adotar comportamentos nocivos a si
mesmos e a sociedade.
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sangbes do sistema legal-racional.
Assim, as mas condi¢gdes sociais e
de saude/segurancga dos usuarios de
drogas derivam da marginalizagao
social e da proibigdo, o que leva a
sua estigmatizacgéo.

Teorias da intervengéao
— controle

Saude precaria e ma situagao social
incentivam os usuarios de drogas a
persistr no uso de drogas.
Tratamento apenas é efetivo quando
os usuarios de drogas o fazem por
sua prépria vontade.

A proibi¢do do uso de drogas tem um efeito
positivo, ja que contribui para motivar os
usuarios a deixar as drogas.

lll. Crengas politicas instrumentais

A eficiéencia e a
eficacia
de

politicas
dependem...

intervengoes

...da potencial oferta de tratamento,
sua adequagao as necessidades dos
usuarios — que nao incluem
necessariamente a abstinéncia — e
da motivagéo dos usuarios para fazer
tratamento.

...da potencial oferta de tratamento, sua
eficiéncia para a condugao a abstinéncia.

Modelos de repressao

Descriminalizagao do uso de drogas,
pois a repressao apenas marginaliza
0S USUarios.

Sangdes legais ao trafico e aplicagdo de
penas alternativas ao uso de drogas
(criminalizacao restrita).

Modelos de prevenciao

Modelo psicossocial — enfatiza o
individuo como agente ativo no
esquema droga-individuo-contexto e
busca compreender a significagdo do
uso e sua fungéo para os individuos;
0 uso de drogas e os usuarios sao
considerados fatores complexos e
dindmicos do fenbémeno, centrais,
portanto, nas agbes de intervengao,
mais do que as drogas em si.
Modelo sociocultural — acentua a
complexidade/variagdo do contexto;
substancias  especificas ganham
significagdo diferenciada ndo em
fungdo de suas propriedades, mas
pela maneira como a sociedade
define e reage ao uso/usuarios.

Modelo  médico/saude  publica -
considera a droga, o individuo e o contexto,
respectivamente, como o agente, o
hospedeiro e o meio ambiente,
considerando o fendmeno das drogas um
modelo de doencga infecciosa que é preciso
curar.

Modelos de tratamento

Modelo relacional de atendimento
— baseia-se na possibilidade de se
estabelecer uma relagdo com o
usuario, criando-se um espago
terapéutico que utiliza as varias
gradagbes de apego as drogas para
balizar o tratamento, que deve ser
desejado pelo individuo.

Modelo psiquiatrico — o uso de drogas é
uma doenga mental, alterando a
capacidade do sujeito de se normatizar; o
objetivo do tratamento ¢é fazer esse
individuo superar esse desvio, adotando
um comportamento normal do ponto de
vista das regras sociais.

Modelos de pesquisa

Abordagem metodolégica
combinada - utilizagao de
abordagens qualitativas (e.g.,
meétodos de avaliagdo rapida ou
etnografia classica), quantitativas
(epidemiologia, amostragem em

cadeia, modelagem matematica) e
mistas (andlise de redes sociais)
para alcancar populagdes de dificil
acesso, geralmente marginalizadas,
em que nao é possivel obter amostras
aleatérias, mas apenas amostras
sujeitas a vicios (tendéncias).

Abordagem metodolégica classica—
utilizacdo de abordagens quantitativas
(levantamentos, estudos longitudinais,
painéis de estudos seccionais seriados) e

selecdo de individuos para amostra
probabilistica, com analise estatistica
tradicional dos resultados entre a

populagcdo em geral, considerando que o
nivel de n&o-resposta ou os potenciais
vicios da pesquisa podem ser contornados
por uma relativizagdo dos dados
encontrados (estimativas).




Quadro 26 — Sistemas de crengas da coalizdo dos Ecolégicos.

Categorias de crengas

Coalizao dos Ecologicos

I. Nucleo duro
(nucleo normativo de crengas)

Concepcao sobre drogas

Qualquer substancia utilizada pelo ser humano em busca de
prazer ou bem-estar.

Normas e
uso de drogas ilicitas

O uso de drogas faz parte da sociedade contemporanea e deve
ser tolerado, ja que é uma expressao de diversidade cultural e
social.

Prioridade de valores

A liberdade dos individuos deve ser respeitada e aperfeigoada, se
necessario as custas de normas culturais e sociais.

Intervencao quanto
ao uso de drogas

A liberdade dos individuos deve ser respeitada, mesmo em
detrimento de normas culturais e sociais. Aos individuos que, em
vitude de escolhas pessoais, tém sua integridade
fisica/psicologica/social ameagada, deve ser oferecida ajuda, a
qual tais individuos devem ser livres para aceitar ou nao.

Il. Crengas do nucleo politico

Visao do problema
politico — extensao e
complexidade

Mesmo se fisicamente dependentes, usudrios de drogas s&o
capazes de ter responsabilidade por si mesmos e por adotar um
comportamento adequado a sua saude/seguranca e ao ambiente
social. No entanto, num ambiente em que as drogas sdo um
produto clandestino e seu uso, uma atividade ilicita, os usuarios
tendem a se engajar em praticas de risco e situagdes que
aumentam sua vulnerabilidade. Temendo a repressao policial, eles
tendem a usar drogas furtivamente, o que dificulta a adocao de
regras basicas de higiene/seguranga. Para comprar drogas, eles
tendem a cometer atos criminosos (e.g., roubos e furtos), conduta
sujeita a reprovacado social e sangdes do sistema legal-racional.
Assim, as mas condigbes sociais e de saude/seguranca dos
usuarios de drogas derivam da marginalizagdo social e da
proibicdo, o que leva a sua estigmatizagao.

Teorias da intervengao —
controle

Saude precaria e ma situagado social incentivam os usuarios de
drogas a persistir no uso de drogas. Tratamento apenas é efetivo
quando os usuarios de drogas o fazem por sua propria vontade. A
garantia dos direitos plenos dos usuarios de drogas como
cidadaos é um pré-requisito a liberdade do individuo.

lll. Crencgas politicas instrumentais

A eficiéncia e a eficacia
de intervengdes politicas
dependem...

...da potencial oferta de tratamento, sua adequagdo as
necessidades dos usuarios — que ndo incluem necessariamente a
abstinéncia — e da motivagdo dos usuarios para fazer tratamento.

Modelos de repressao

Posturas: (i) descriminalizagdo do uso de drogas, pois a repressao
apenas marginaliza os usuarios; (ii) descriminalizagdo do uso de
drogas como etapa inicial a legalizacdo das drogas; (iii)
legalizagado imediata.

Modelos de prevengao

Modelo psicossocial — enfatiza o individuo como agente ativo no
esquema droga-individuo-contexto e busca compreender a
significagdo do uso e sua funcdo para os individuos; o uso de
drogas e os usuarios sdo considerados fatores complexos e
dindmicos do fenémeno, portanto, centrais nas acdes de
intervengao, mais do que as drogas em si.

Modelo sociocultural — acentua a complexidade/variagdo do
contexto;  substancias  especificas ganham  significagdo
diferenciada ndo em fungdo de suas propriedades, mas pela
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maneira como a sociedade define e reage ao uso/usuarios.

Modelos de tratamento Modelo comportamental — parte da nocdo de desvio social e

propde o desenvolvimento de esquemas de condicionamento,
visando ao estabelecimento de comportamentos consonantes com
as regras sociais.
Modelo relacional de atendimento — baseia-se na possibilidade
de se estabelecer uma relagdo com o usuario, criando-se um
espago terapéutico que utiliza as varias gradagbes de apego as
drogas para balizar o tratamento, que deve ser desejado pelo
individuo.

Modelos de pesquisa Abordagem metodolégica combinada — utilizagdo de abordagens
qualitativas (e.g., métodos de avaliagao rapida ou etnografia classica),
quantitativas (epidemiologia, amostragem em cadeia, modelagem
matematica) e mistas (analise de redes sociais) para alcangar
populagdes de dificil acesso, geralmente marginalizadas, em que
ndo é possivel obter amostras aleatérias, mas apenas amostras
sujeitas a vicios (tendéncias).

E importante ressaltar que as asser¢des sobre esses sistemas de crengas nio sio
baseadas em dados de questionario, mas na percep¢do da autora sobre as
caracteristicas das coalizdes com base em fontes documentais produzidas no
subsistema durante o periodo 1998/2000 e, mesmo, em anos anteriores. O tema, no
entanto, merece uma andlise mais extensa, podendo vir a constituir uma darea

promissora para pesquisas futuras.

7.5. Articulacao das coalizoes

Embora haja indicios da existéncia das sete coalizoes descritas, dados coletados
nas fontes documentais levam a crer que apenas trés tenham tido, durante o periodo
em estudo, proeminéncia na formulagdo das politicas de controle de drogas ilicitas no
Brasil. Seriam os “Repressivo-legalistas” — aparentemente a tendéncia dominante —, 0s
“Messianico-religiosos” e a “Reducdo de danos”.

Um achado da maior importancia deve ser ressaltado: parece ter ocorrido,
durante o periodo em estudo, a tentativa de entrada no subsistema de uma coalizao
externa.

Por meio de um complexo mecanismo de mimetizagdo, essa coalizao, oriunda

de outro subsistema, apropriou-se de crencas do subsistema de controle de drogas
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ilicitas, com vistas a substitui¢ao da coalizdo dominante. Essa coalizao “postulante” a
hegemonia no subsistema de formulacdo de politicas de controle de drogas tinha,
também, tracos repressivo-legalistas, e apenas sua area de especializacdo era
diferenciada.

Tratava-se, essencialmente, de atores oriundos da area de seguranca nacional,
defesa do Estado e controle da informagdo, membros de uma coalizdo ligada a
segmentos militares em busca de nichos de poder na era pds-autoritaria. Essa coalizao
contaria, principalmente, com representantes das Forcas Armadas e de especialistas da
area de inteligéncia.

Membros dessa coalizdo, ao penetrar no subsistema de controle de drogas
ilicitas, dedicaram-se a “aprender” sobre a nova area de atuagdo, desenvolvendo
estratégias para a conquista da hegemonia em detrimento de uma coalizdo dominante
“tradicional”.

Uma analise preliminar do subsistema durante o periodo em questdo permite
encontrar indicios da articulagdo de atores em defesa de crengas politicas
determinadas, relacionando-se entre si € com as institui¢des formais, a fim de garantir
a inclusao de interesses especificos na agenda politica oficial.

Um indicio dessa articulagao foi a busca, por parte das autoridades de controle
surgidas em 1998, de reafirmar parcerias estabelecidas pelas autoridades anteriores.
Em reunido com os presidentes dos Conselhos Estaduais de Entorpecentes (17/7/98),
por exemplo, o ministro chefe da Casa Militar apresentou o Sistema Nacional
Antidrogas, destacando a importancia da “unido de esfor¢os e sinergia necessarios ao
enfrentamento do fendmeno representado pela criminalidade transnacional, drogas
ilicitas e delitos conexos” "°.

O proximo passo seria a escolha de especialistas para a fixacdo de temas e a
formatacdo do I Férum Nacional Antidrogas, que viria a ser realizado em Brasilia no

fim de 1998.

"BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas. Relatério sucinto das
atividades desenvolvidas no ano de 1998 pela Secretaria Nacional Antidrogas da Casa Militar da Presidéncia
da Republica. Brasilia, 1999.
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Foram convidados representantes de praticamente todos os grupos do
subsistema de formulacdo de politicas de controle de drogas ilicitas para o encontro,
que se pretendia uma espécie de needs assessment sobre o assunto € que acabaria
marcando um loteamento de areas de atuagao.

Se até a realizagdo do forum, pairavam duvidas sobre a capacidade — e o
interesse — das novas autoridades em articular os espagos de atuacao, durante o evento
ficaram claras as dissensdes que vinham sendo abafadas desde a criagdo da SENAD.
As cerca de 1.300 institui¢des, divididas em subgrupos temadticos que deveriam
discutir a situagdo das drogas no pais e coletar propostas para a “politica nacional
antidrogas”, espelhavam varios grupos que defendiam, em suas sugestdes, estratégias e
interesses especificos.

Alguns pontos criticos vieram a publico, como a resisténcia da Policia Federal a
transferéncia de informagdes para os novos orgaos de controle, a cuja coordenagao nao
se submetia. A reacdo a estratégia de reducdo de danos como parte da politica oficial
de controle de drogas ilicitas foi outro ponto critico exposto durante o evento, que
marcava a conclusdao dos trabalhos de implantagdo e o inicio das atividades da
SENAD.

A partir do forum de 1998, estabeleceu-se um clima de parcerias pro forma no
subsistema, o que sugere a negociacao de aliangas de conveniéncia entre coalizdes de
advocacia.

No que se refere as substancias quimicas controladas, por exemplo, o 6rgao
responsavel pelo intercambio de informacado e pela colaboragdo com drgaos afins de
outros paises, no Brasil, continuou sendo a Divisdo de Repressao a Entorpecentes do
Departamento de Policia Federal, por meio da Secdo de Controle de Produtos
Quimicos, uma subdivisdo ja existente que ganhou destaque — e importancia politica
na estrutura da propria policia — com a injecdo de recursos internacionais em um
projeto de modernizagao.

Quanto aos produtos farmacéuticos, a Geréncia de Medicamentos Controlados
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) do Ministério da Satde foi

confirmada como 6rgdo responsavel.
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Sedimentou-se, também, a alianca com o Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF) do Ministério da Fazenda. Por meio dessa alianga, o COAF teve
confirmadas — ou reforcadas politicamente — atribui¢cdes definidas quando de sua
criagdo: ficou responsavel pelo recebimento, pela solicitacdo, pela andlise e pela
disseminacdo para as autoridades competentes de informagdes relacionadas com
transagdes financeiras, promovendo o intercambio de informagdes operacionais e a
colaboragdo operacional entre as autoridades nacionais e entre os Orgdos centrais
correlatos de outros paises.

Contatos foram mantidos com o6rgaos do Ministério da Saude, como a
Coordenagdo de Saude Mental (COSAM), a Coordenagdo Nacional de DST e AIDS
(CN DST AIDS) e com a area de saude da mulher.

Também foram mantidos contatos com a Secretaria de Direitos Humanos do
Ministério da Justica, numa tentativa de aliviar o desgaste com a Policia Federal, por
imtermédio do entdo secretario — e posteriormente ministro - Jos¢ Gregori — cuja
proximidade com o presidente da Republica poderia ser vista como “facilitadora” do
didlogo entre governo e forgas policiais. As tentativas de aproximacdo com o
Ministério da Justiga haviam sido articuladas principalmente com a Secretaria
Nacional de Seguranga Publica e visavam a integracdo da SENAD ao Sistema de
Informagdes de Seguranca Publica (INFOSEGQG). Essa integragdo era vista pelas forcas
policiais como uma forma de forcar o acesso a informagdes sigilosas, tidas como
“exclusividade” da Policia Federal.

Nessa etapa inicial de implantagdo da nova estrutura de controle, representantes
da SENAD participaram de varios encontros em nivel internacional, talvez sondando
as melhores aliangas. Assim, se, por exemplo, houve participacdo brasileira nos
encontros para discussao do Mecanismo de Avaliagdo Multilateral (MEM), da
OEA/CICAD, houve, também, participacdo em Key West (Florida) num evento contra
as drogas. Apesar das tentativas iniciais de aproximacdo com o governo dos Estados

Unidos, no entanto, inumeros choques teriam lugar nos anos seguintes.
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Nesse sentido, houve uma aparente escolha pela proximidade com organismos
internacionais, cujo discurso oficial pretendia oferecer alternativas a politica
americana.

Todas essas “parcerias” estabelecidas podem ser interpretadas como os
primeiros passos para aliancas estratégicas visando a contornar a resisténcia de grupos
tradicionais a transferéncia de poder para a nova estrutura de controle — e para os
novos atores que comegavam a inserir-se no subsistema.

Para a compreensdo da dindmica desse subsistema no periodo em estudo, seria
preciso analisar as sucessivas configuragdes das coalizdes em relagdo a politica oficial
de controle.

Nesse sentido, foram construidas variaveis que permitiram associar valores a
distancia existente entre os aspectos do sistema de crengas da politica oficial (nticleo
duro, nucleo politico e aspectos instrumentais) € os aspectos dos sistemas de crengas
das coalizdes, avaliando a proximidade entre a politica oficial e as coalizdes, o que
daria uma noc¢ao da capacidade das coalizdes de influenciar as decisdes
governamentais.

Para a mensuracao dessa distancia, foi estabelecido um grau de tolerancia das
coalizdes para o periodo estudado. Esse calculo foi realizado a partir de estimativas do
grau de tolerancia de cada aspecto do sistema de crencas das coalizdes presentes no
subsistema a cada ano, de modo que tais valores estimativos refletissem posi¢oes
adotadas e crengas expressas em fontes documentais — especialmente matérias
jornalisticas — do periodo. Tais valores foram atribuidos utilizando uma escala absoluta

de tolerancia que varia de —1 (NT) a +1 (T).

7.6. Variaveis construidas para o estudo do caso brasileiro

Um estudo da dinamica do subsistema dependeria da identificacdo de um
parametro de influéncia — ou dominio —, que ¢ a forca motriz dos movimentos das

coalizdes, levando-as a estabelecer aliangas ou mudar aspectos de seus sistemas de
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crencas. E a influéncia — ou a capacidade de transformar crengas em politicas oficiais —
que leva a alteragdes na configuracdo do subsistema, reposicionando as coalizdes ao
longo do tempo.

Serdao esclarecidas a seguir as varidveis construidas para a aplicacdo dos
componentes do MCA ao caso brasileiro e quais as solugdes metodoldgicas
encontradas para o estudo da dinamica das coalizdes. Essas varidveis serviram ao
calculo dos valores que aparecem nos graficos e tabelas que dardo suporte ao restante

deste capitulo.

Grau de Tolerancia da coalizao — T;

O grau de tolerancia da coalizdo, T;, ¢ indicado pela média entre os valores
atribuidos a TN;, TP;e TA,; :
Ti = (TNi+ TPi+TAi) /3

onde

TN ; = Tolerancia do ntcleo duro de uma coalizao
TP ; = Tolerancia do ntcleo politico de uma coalizao

TA ; = Tolerancia dos aspectos instrumentais de uma coalizao

1<TN, <1
1<TP, <1
1<TA, <1

portanto

-1<T, <1

Os valores de T;, grau de tolerancia, variam entre —1, que seria o extremo de
Nao-Tolerancia (NT) de uma coalizdo, e +1, que seria o extremo de Tolerancia (T) de

uma coalizdo.
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Quanto maior o valor de T ; , mais a média entre os valores de TN ; , TP; e TA;
tendera a um valor positivo, indicando um grau maior de tolerancia. De modo inverso,

quanto mais negativo for T ; , menor o grau de tolerancia da coalizdo.

Grau de tolerancia da politica oficial — T,

O grau de tolerancia da politica oficial, T,, , ¢ indicado pela média entre os

valores atribuidos a TN ,,; , TP ,,; € TA ;.

Tpol = (TN pol T TP pol +TApol) /3

onde

TN,,; = Tolerancia do nucleo duro da politica oficial no subsistema
TP,,; = Tolerancia do nucleo politico da politica oficial no subsistema

TA,,; = Tolerancia dos aspectos instrumentais da politica oficial no subsistema

1<TN,y <1
1 <TP,y <1
1<TA,, <1

portanto

15T,y <1

Os valores de T, , tolerdncia da politica oficial, variam entre —1 , que seria o
extremo de Nao-Tolerancia (NT) no subsistema, e +1, que seria o extremo de
Tolerancia (T) no subsistema.

Quanto maior o valor de T,, , mais a média entre os valores de TN,,,;, TP, €

TA,,; tendera a um valor positivo, indicando um grau maior de tolerancia da politica
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oficial do subsistema. De modo inverso, quanto mais negativo T, , menor o grau de
tolerancia da politica oficial.

A construcao dessas varidveis permitiu elaborar tabelas que indicam as notas
concedidas as coalizdes em estudo — valores atribuidos as trés medidas de tolerancia

(TN;,TP; e TA;) no periodo 1998/2000. As coalizdes sdo identificadas por siglas.

Quadro 27 — Siglas para identificacao de coalizdes

Coalizées Sigla
Reducao de danos RED
Ecologicos ECO
Sanitaristas SAN
Messianico-religiosos MES
Repressivo-legalistas REP
Legalizacao LEG
Descriminalizac&o DES

Os Repressivo-legalistas serdo identificados com um ¢ quando se estiver
tratando da coalizdo tradicional (REP,) e com um p quando se estiver tratando da
coalizdo postulante (REP,), que s6 entrou no subsistema a partir de 1998.

Embora nao constitua coalizao, a politica oficial € o principal parametro do subsistema
e serd, de agora em diante, identificada pela sigla pol.

Serdo apresentadas, a seguir, tabelas e graficos com os valores atribuidos a TN ;,
TP; , TA; e TN, , TP o; , TA 1.

Os dados sdo referentes a fontes documentais de 1997, 1998, 1999 e 2000. A
utilizagdo de 1997 como referencial justifica-se pelo fato de as condigdes do
subsistema nesse ano representarem um parametro comparativo em relagdo aos anos
subseqiientes, que compdem o periodo estudado neste trabalho. Além do mais, o
panorama existente no final de 1997 ndo difere daquele do primeiro semestre de 1998,
momento imediatamente anterior as mudancas estabelecidas no subsistema com a
criacdo de novas estruturas de controle, surgimento de uma nova coalizdo e rearranjo

das aliangas politicas.
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Tabela 6 — TN; e TN,,,; 1997/2000

Os dados apresentados mostram que o ntcleo duro das coalizdes permaneceu
estavel ao longo do periodo, comprovando a premissa do MCA de que as crengas do
nucleo duro sdo mais resistentes a mudancas.

A auséncia de dados sobre a coalizdo Repressivo-legalista postulante em 1997
reflete o fato de que essa coalizdo, até entdo, pertencia a outro subsistema, nao sendo

possivel avaliar com precisao seu grau de tolerancia em relagdo a tematica drogas.

Grifico 6 — TN ; ¢ TN,,; 1997/2000
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Pelo grafico, percebem-se as similaridades entre as coalizdes Repressivo-
legalistas e a politica oficial, todas situadas no extremo negativo do eixo de tolerancia.
Percebem-se, também, as diferengas entre as demais coalizdes e a politica oficial.

De forma similar, foram atribuidos valores ao grau de tolerancia do nucleo

politico das coalizdes e da politica oficial.

Tabela7 - TP, ¢ TP ,,; 1997/2000

Tolerancia do Nucleo Politico - TPi e TPpol

POL ‘ ‘
oes |=——

REPp ‘

0 2000
REPt ‘ @ 1999

B 1998
MES m 1997

SAN

ECO

RED

Grifico 7-TP; e TP ,,; 1997/2000
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Embora mais maledvel que o nucleo duro, o nlcleo politico também ¢
relativamente resistente a mudangas, como se pode depreender do grafico anterior.
Ainda assim, ocorrem mudancas na coalizdio Repressivo-legalista postulante.
Provavelmente, isso ocorre em fung¢ao das aliangas estabelecidas com outras coalizoes
durante o periodo em estudo, que podem ter gerado mudancas. No entanto, ¢ bastante
interessante o fato de que essas mudangas ndo permanecem e de que, ao fim do
periodo, o nucleo politico dessa coalizao volta a sua apresentagdo original.

A mesma explicacdo ¢ valida para a coalizdio dos Ecoldgicos. Quanto aos
Sanitaristas, o que parece ocorrer ¢ uma tentativa de recuperar prestigio no subsistema,
gerando uma mudanca em favor da tolerdncia, talvez apontando para uma tendéncia

tolerante a qual essa coalizdo teve interesse em se adequar.

Tabela 8 - TA; e TA ,,; 1997/2000

1997 1998 1999 2000
RED 0,3 0,1 0,2 -0,1
ECO 0 -0,1 -0,2 -0,1
SAN 1 -1 0 0,2
MES -1 -1 -1 -1
REP, 1 -1 1 -1
REP, 0,8 -0,6 -0,3
LEG 1 1 0,9 0,8
DES 0,6 0,4 0,2 -0,1
POL -1 -0,9 -0,6 -0,8

Os aspectos instrumentais, como se pode perceber, sdo, de fato, o elemento
mais maleavel dos sistemas de crencas. Foram esses aspectos que mais oscilaram ao
longo do periodo, demonstrando o interesse de algumas coalizdes em se aproximar,

ainda que temporariamente, de outras coalizdes, formando aliangas estratégicas.



Tolerancia dos Aspectos Instrumentais - TAi e TApol
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Grafico 8 - TA, ¢ TA ., 1997/2000
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Serdo apresentados, a seguir, a tabela e os graficos com os valores atribuidos a

T;eT,, ,de grau de tolerancia.

Tabela9 - T, e T ,, 1997/2000

1997 1998 1999 2000
RED 0,3 0,233333|0,133333 | 0,166666667
ECO 0 -0,03333 -0,1 -0,033333333
SAN | -0,63333 -0,6 -0,26667 -0,2
MES |-0,73333 |-0,73333 |-0,73333 | -0,733333333
REP; -1 -1 -1 -1
REP, -0,93333 | -0,83333 | -0,866666667
LEG 1 1 0,966667 | 0,933333333
DES 0,6 0,533333|0,466667 | 0,366666667
POL -1 -0,96667 | -0,86667 | -0,933333333

Como foi mencionado anteriormente, o grau de tolerancia do subsistema ¢

mostrado pela média do grau de tolerancia de cada coalizdo e da politica oficial ao

longo do tempo. O grafico do grau de tolerancia, mostrado a seguir, permite

1dentificar, no subsistema, as tendéncias das coalizoes.
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Grau de Tolerancia no Subsistema - Ti e Tpol

0,21 81997
0. 01998
-0,2 4 01999
-0,4 - 02000

RED ECO SAN MES REPt REPp LEG DES POL

Grafico9-T; e T, 1997/2000

Distancia — d;

Cada coalizao tem trés medidas de tolerancia (TN ; , TP; e TA;), relativas a seu
nlcleo duro, a seu nucleo politico e a seus aspectos instrumentais, respectivamente.
Para comparar essas medidas com as medidas de tolerancia equivalentes na politica
oficial (TN ,o;, TP ,,; € TA ,5; ), foi necessario definir um método que proporcionasse
um valor tnico de avaliagao.

Por analogia com as trés coordenadas cartesianas do espaco tridimensional,
decidiu-se utilizar a medida de distancia geométrica entre dois pontos'®. Ao se derivar
a férmula para a distancia entre dois pontos P, (x1,y1,z1) e P,(X2,y2, Z»), chega-se

ao resultado:

dPP)=V(x,_x Y+ (y2_ y1) +(z2 — z1)

Para aplicagdo dessa formula ao estudo do subsistema em questdo, foram
consideradas as trés medidas de tolerancia de cada coalizdo e da politica oficial como

componentes de vetores tridimensionais de posi¢ao.

'S EISENHART, Luther Pfahler. Coordinate Geometry. Nova York, 1966. Cap. 2, p. 76-82.
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Em cada periodo observado, a distdncia entre os valores atribuidos aos

componentes do vetor de tolerancia das coalizdes (TN ; , TP; e TA ;) e os valores

atribuidos aos componentes do vetor de tolerancia da politica oficial (TN ,,;, TP ,,; €

TA,,) indica a distancia da coalizdo em relagdo a politica oficial do subsistema.

di= V(TN ._ TN por )*+ (TP, TP pol )"+ (TA; - TAPO[)Z

A distancia de uma coalizdo em relacdo a politica oficial ¢ um dos indicadores

do grau de dominio dessa coalizdo. Quanto menor o valor de d;, maior a capacidade de

a coalizdo concretizar seu sistema de crencas como parte da politica oficial. De modo

inverso, quanto maior o valor de d;, menor a capacidade de a coalizdo concretizar seu

sistema de crencas como parte da politica oficial.

Tabela 10 —d; 1997/2000

1997 1998 1999 2000
RED |2,251666 |2,092845 |1,881489 | 1,967231557
ECO [1,732051|1,624808 | 1,403567 | 1,577973384
SAN |0,806226 0,9 1,077033 | 1,341640786
MES |0,565685 |0,574456 | 0,69282 0,6
REPt 0 0’1 0,4 0,2
REP, 0.1 0,1 0,2
LEG |3,464102 |3,407345|3,201562 | 3,249615362
DES |2,771281|2,609598 2,4 2,368543856
POL 0 0 0 0

A variagdo da distancia indica que a influéncia de cada coalizdo em relagao a

politica oficial, representada como a parte mais baixa do grafico a seguir, varia ao

longo do tempo. A medida da distdncia em si mostra as diferengas entre o grau de

tolerancia de cada coalizdo e a politica oficial.
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Grifico 10 — d; 1997/2000

As variaveis construidas foram utilizadas como ferramentas para explicar as
diferentes configuracdes adotadas pelo subsistema no periodo em estudo. A seguir,

apresenta-se uma analise dos resultados da operacionalizagcdo dessas variaveis.

7.7. Configuracoes do subsistema ao longo do tempo

No fim de 1997 e comeco de 1998, um grafico representando a distancia d; entre

as coalizdes e a politica oficial teria um aspecto aproximadamente assim:

Grafico 11 —d; 1997
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Pode-se dizer que o subsistema estava em equilibrio e que a coalizdo dominante
exercia uma espécie de coordenacao fluida — ou fraca — pela manutencdo de um
modelo repressivo-legalista que, durante os anos 1980 e grande parte da década de
1990, havia sido poucas vezes desafiado com sucesso. Ainda que questionamentos
sobre a eficacia desse modelo existissem desde meados da década de 1980, com
tentativas esporadicas de implementacdo de politicas diferenciadas, as iniciativas de
mudanga acabavam se restringindo a aspectos instrumentais, mantendo-se o nucleo
politico tradicional.

Nesse momento, a coalizdo Repressivo-legalista postulante ainda ndo havia
entrado no subsistema, ainda que seus membros emitissem, com freqiiéncia cada vez
maior ao longo da década de 1990, opinides sobre a tematica. Em geral, essas opinides
endossavam as criticas a falta de resultados dos mecanismos tradicionais de controle,

sem, no entanto, atacar diretamente a coalizio dominante.

Quadro 28 — Coalizdes — subsistema de formulacao de politicas de controle de
drogas ilicitas— fim de 1997

Coalizao Tipo Distancia a Politica Oficial Principais Atores

Repressivo-legalistas NT  Dominante DPF' - forgas policiais — Judiciario

TRADICIONAL conservador e operadores da lei

Messianico-religiosos NT  Influente Igreja — CT?- grupos confessionais

Sanitaristas NT  Influente Profissionais de saude — clinicas
Referencial cientifico de tratamento — CR®

Ecoldgicos N”  Neutra Profissionais de saude mental —
Referencial cientifico CR

Reducéo de danos T Minoritaria Profissionais de saude mental/aids

Descriminalizagao T Minoritaria Artistas — ativistas — intelectuais

Legalizacéo T Minoritaria Artistas — ativistas — intelectuais

Notas: 'Departamento de Policia Federal
*Comunidades Terapéuticas

3 R
Centros de Referéncia

*Nao-tolerante
**Neutro
***Tolerante
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E preciso lembrar, ainda, que o locus de formulagdo e implementagio dessas
politicas estava sob a jurisdicdo das autoridades responsdveis por questdes de
seguranca publica: os oOrgdos governamentais responsaveis pela normalizagdo do
controle, pela administracdo de recursos e pela implementagdo de atividades —
incluindo as de prevengdo — estavam sob a tutela do Ministério da Justica. Essa
situacdo dificultava mudangas na politica oficial para a questdo, e muitas tentativas de
inovagdo havidas nos anos 1980 e 1990 esbarraram em estratégias para manuten¢ao do
nucleo politico por parte da coalizdo dominante.

As criticas ao modelo repressivo-legalista e aos referenciais cientificos por ele
adotados, assim como aos modelos adotados pelas coalizdes aliadas, foram
paulatinamente abrindo espaco para a discussdo de novos modelos e referenciais
teorico-cientificos. Foi o caso da tendéncia “ecologica”, que permitiu uma maior
abertura na abordagem ao fendmeno das drogas ilicitas, segundo uma perspectiva mais
tolerante.

Um evento externo de grande repercussao no subsistema — a epidemia de aids —
foi particularmente importante para a ascensao da Reducdao de danos, até entio uma
coalizdo minoritaria surgida no comec¢o dos anos 1980 e com pouco capital politico
para pleitear mudancas mais profundas. No entanto, essa coalizdo contava com o
aporte de recursos técnicos de ultima geracdo e recursos financeiros oriundos de
organismos internacionais interessados no controle da dissemina¢do do HIV. Com
isso, a reducao de danos comegou a se introduzir em contextos locais, por meio de
projetos piloto em algumas cidades brasileiras, somando conquistas que acabaram
resultando em capital politico.

Esse processo de ascensdo da coalizdo de Reducdo de danos ¢ similar aos
achados de Kiibler no caso suico'’.

No fim dos anos 1990, as pressoes internacionais por resultados no controle de
drogas na América do Sul — que culminaram com um evento especifico sobre o tema

em 1998 nas Nagdes Unidas —, somadas as crescentes criticas ao modelo Repressivo-

""KUBLER, Daniel. Ideas as catalytic elements for policy change. Advocacy coalitions and drug policy in
Switzerland. In; BRAUN, D. e BUSCH, A. (Eds.). Public Policy and Political Ideas. Cheltenham: Edward
Elgar, 1999. p. 116-135.
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legalista tradicional, geraram um questionamento maior da hegemonia da coalizao
dominante. Uma coalizdo externa ao subsistema viu nesse questionamento uma
oportunidade para disputar o poder com a coalizdo dominante tradicional.

Essa coalizdo externa ao subsistema contava basicamente com representantes
das For¢as Armadas e antigos agentes de inteligéncia que, com a redemocratizacao do
pais e desarticulacdo do Sistema Nacional de Informacdo, buscavam um nicho de
poder e um novo enquadramento dentro da estrutura de governo na era pos-autoritaria.

Em diferentes oportunidades, durante os governos de José Sarney, Fernando
Collor e Itamar Franco, grupos de militares lancaram projetos e atividades visando a
manutenc¢ao de sua esfera de influéncia. Essas iniciativas traduziam-se em uma busca
por ampliacdo de competéncias e garantia de recursos em temadticas proximas ao
idedrio nacionalista de integracdo e seguranca do territorio nacional, defesa das
riquezas e desenvolvimento do pais, além de sua protecdo contra ameacas, externas ou
internas, a estabilidade das institui¢des.

Segundo esse discurso, a regido Amazonica impunha-se como espago
privilegiado para a criagdo e a implementagdo de projetos que permitissem a tais
grupos militares uma participagdo maior no poder: havia fronteiras a serem defendidas,
riquezas a serem protegidas, extensas areas a serem desenvolvidas e toda uma
populagdo a ser integrada ao restante do pais.

Nao ¢ estranho, portanto, que alguns dos projetos mais caros aos militares se
dirigissem a Amazonia. As Forcas Armadas brasileiras tém historicamente
desempenhado um papel-chave na conducdo da ocupacdo e do desenvolvimento
daquela regido. No entanto, ¢ possivel observar padroes oscilantes da influéncia militar
na regido durante os trés primeiros governos da era pods-autoritaria — José Sarney,
Fernando Collor e Itamar Franco —, possivelmente influenciados por uma crescente
preocupacdo internacional com a floresta tropical e as populagdes indigenas a partir do
comec¢o da década de 1980, mas, também, pelos desafios colocados pelo processo de

democratizagdo do pais, a partir de 1985'%.

"SHUNTER, Wendy. Eroding military influence in Brazil — politicians against soldiers. EUA: The University of
North Carolina Press, 1997. p. 116-138.
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Enquanto o presidente Sarney permitiu aos militares a manutencdo de uma fatia
consideravel de poder sobre a formulagdo das politicas para a Amazdnia, o governo do
presidente Collor, profundamente dependente do apoio de governos estrangeiros e
instituicdes financeiras internacionais, desafiou o poderio militar para adequar-se as
pressoes internacionais conservacionistas. Essa situacdo de desafio era peculiar, ja que
o Brasil ndo possuia uma tradi¢do de movimentos ambientais fortes; isso, aliado ao
fato de que militares, politicos e empresarios da regido nao apoiavam o
conservacionismo, fazia que Collor se firmasse apenas no apoio popular e ndo em um
balango politico sobre a questdo para implementar sua politica internacional de
internacionalismo moderado, neoliberalismo e abertura do pais.

O presidente Itamar Franco dependia mais que Collor do apoio dos militares e,
portanto, ndo podia desafid-los como fizera seu predecessor, o que resultou em uma
politica ambigua para a regido Amazodnica: por um lado, permitiu a expansiao da
influéncia militar sobre a regido, mas teve o cuidado de ndo reverter integralmente os
avangos conservacionistas alcangcados no governo anterior.

As caracteristicas desses trés governos explicam, também, o fluxo de recursos
para os projetos militares iniciados na regido a partir de meados da década de 1980.

Entre as iniciativas militares na regido Amazonica, merece destaque o Projeto
Calha Norte, cujos estudos comecaram em 1985, visando a ““(...) um planejamento
integrado de acdo governamental para a regido ao norte das calhas dos rios Solimdes e
Amazonas”."”

Primeira iniciativa militar de vulto da era pods-autoritaria, o Calha Norte
envolvia uma série de projetos para o “(...) desenvolvimento sdcio-econdmico da area

% incluindo projetos especiais para

¢ a sua conseqliente integrac¢do ao restante do pais
o incremento das relagdes bilaterais, aumento da presenca militar na area, ampliacao
da infra-estrutura viaria e da oferta de infra-estrutura social basica, além do “Projeto-

Piloto Tabatinga™ .

"BRASIL. Presidéncia da Republica. Calha Norte — a fronteira do futuro. 1988.
*%Idem, ibidem.
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Esse piloto tinha a intencdo de justificar a presenca militar na fronteira em
virtude da fraca autoridade do Estado na regido, insuficiente para garantir a seguranca
em face da potencial ameaga de grupos de guerrilha em paises vizinhos, traficantes de
drogas e contrabandistas. O Calha Norte punha um total de 10 milhdes de hectares sob
o controle direto dos militares.

Durante o governo Collor, que expandiu as prerrogativas civis em detrimento
do controle militar da politica na regidao — até entdo, ndo desafiado —, um esfor¢o maior
para incrementar politicas ambientais mais consoantes com as tendéncias
conservacionistas internacionais levou ao questionamento da forma como estava sendo
conduzido o desenvolvimento da Amazonia. Um dos resultados desse questionamento
foi um pedido de avaliacdo do impacto ambiental do Projeto Calha Norte.

E preciso lembrar que politicos e empresarios locais eram mais motivados por
projetos visando ao desenvolvimento nos moldes tradicionais de exploragdo das
riquezas naturais, o que incluia prospeccao mineral, extrativismo vegetal, constru¢ao
de estradas, desmatamento etc. Tais atividades — e interesses — recebiam o apoio tacito
dos militares, tanto por considerarem-nas consoantes com seus ideais nacionalistas,
como por sedimentarem aliangas locais que auxiliavam a manutengdo de seu poder.

Vem dai a alianga informal entre forcas policiais da regido e os militares,
fendmeno que nao se verificou, por exemplo, durante o conflito entre a coalizdo
dominante no subsistema drogas (de forte influéncia policial) e a coalizado postulante
(de forte influéncia militar). A peculiaridade das relagdes entre policiais e militares na
regido Amazonica prende-se a proximidade entre os interesses regionais daqueles e os
ideais nacionalistas destes ultimos, o que levou a formagdo de uma alianca de

conveniéncia, especialmente na area de fronteira®'.

210 relacionamento entre militares e policia na regiio Amazonica parece ir além da simples cooperagio. Ha algo
como um acordo tacito numa area encurralada pela distancia do aparato estatal, auséncia quase total de infra-
estrutura, vizinhanga do narcotrafico e outros negocios ilicitos, confrontando-os com o dilema de conviver com
uma enorme riqueza de recursos e uma necessidade premente de desenvolvimento. Esse dilema traduz-se em
uma espécie de simbiose entre interesses imediatistas de explorag@o das riquezas naturais e a colaboragao técita
— ou conivéncia — com os negodcios ilicitos que abundam na regido. Alternativas para a situagdo tornam-se
menos viaveis na medida em que tais negocios ilicitos se infiltram com grande facilidade no aparato estatal e
que interesses particulares dificultam a defini¢do de politicas de longo prazo para o desenvolvimento da
fronteira amazdnica. No caso especifico das drogas, o controle fica engessado por uma série de fatores, além
dessas condigdes politico-econdmicas: as caracteristicas geograficas e sociais da regido, as pressoes
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Com o pedido de avaliagdo do Calha Norte, que permaneceu como uma
prioridade dos militares, deixou de haver alocagdo de recursos por parte dos ministros
civis e, em 1993, o projeto havia deixado de existir na pratica.

A principal conseqiiéncia do governo Collor parece ter sido, portanto, a
significativa diminui¢cdo do poder militar, sem, no entanto, eliminar-se completamente
sua influéncia, o que levou esse grupo a uma busca por nichos de atuagao.

Durante o governo de Itamar Franco, os militares fizeram uma nova investida.
Depois de tentarem reviver sem sucesso o Calha Norte, criaram um projeto hibrido de
defesa militar, o SIPAM/SIVAM, conjugando um Sistema de Vigilancia da Amazonia
(SIVAM) — cujo objetivo era fortificar as defesas na fronteira e ampliar o controle e a
supervisao do Estado na regido — e um Sistema de Prote¢do da Amazonia (SIPAM) —
cujos objetivos incluiam protegdo ambiental, supervisdo da ocupagdo e uso do solo,
preveng¢do e controle de doengas, protecdo de terras indigenas, identificagdo de
atividades ilicitas, como trafico de drogas, contrabando de armas e invasdo de
fronteiras e de areas indigenas.

Entre escandalos envolvendo licitagdes de equipamentos e software, o
SIPAM/SIVAM sobreviveu, ainda, a dois mandatos do presidente Fernando Henrique
Cardoso, garantindo algum afluxo de recursos para atividades militares na regido. No
entanto, esses projetos dao indicios de uma busca constante por areas de atuagdo, o que
envolvia, ao final dos anos 1990, questdes corporativas, defesa de ideologias e
manutencao de poder por parte dos militares.

Foi assim que, em 1998, os grupos militares ligados a Casa Militar da
Presidéncia viram no questionamento ao controle de drogas ilicitas no Brasil uma
oportunidade para a viabilizacdo da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), com a
constituigdo de quadros profissionais, recursos e atribuicdes proprias capazes de
absorver os atores e reviver a area de influéncia do antigo Sistema Nacional de
Informagdo. A entrada dessa coalizdo no subsistema de formulagdo de politicas de

controle de drogas ilicitas permitiria a associagao entre essa tematica e as atividades de

internacionais, a busca por nichos de atuagdo por parte dos militares, a luta pela manutengdo de seu nicho de
atuagdo por parte dos policiais.
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inteligéncia. Assim, os militares ndo estariam apenas interessados na garantia de
planos de carreira e recursos para implementacdo de projetos, mas, também, no
monopolio do controle do sigilo de comunicagdes e informagdes estratégicas.

Ao entrar no subsistema por meio de decisdo presidencial criando uma estrutura
de controle ligada a Casa Militar, essa coalizdo postulava a hegemonia no subsistema
de controle de drogas ilicitas.

Sua estratégia inicial foi colocar um civil a frente dessa estrutura, numa
tentativa de minimizar as resisténcias ao controle militar do subsistema. No entanto,
apesar de utilizar o aparato administrativo ja existente, a coalizao postulante chocou-se
com os interesses da coalizdo dominante ao tentar impor uma coordenagao ostensiva.

Inicialmente, a coalizdo dominante, ameagada, usou argumentos legais para
rechacar essa coordenacdo, alegando competéncias constitucionais. Num nivel
progressivo de conflito, os passos seguintes da coalizdio ameacada seriam: a
dificultacdo da cooperagdo, a recusa a subordinacao, a sonegacao de informacgdes, a
manipulacdo da midia, o estabelecimento do conflito aberto em nivel organizacional e,
por fim, o impasse politico.

Para fazer frente a essa resisténcia, a coalizdo postulante tentou estratégias
diferentes. De inicio, quando o conflito ainda se resumia a questdes de cooperagao,
foram estabelecidas aliancas de conveniéncia com grupos de interesse, especialmente
os que podiam aportar recursos financeiros alternativos®, e outros atores — alguns de
coalizoes externas ao subsistema, como o Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF), cuja tematica, a “lavagem” de dinheiro, possuia interface com a
questdo das drogas ilicitas — e com coalizdes minoritarias.

Entre as coalizdes minoritarias que estabeleceram esse tipo de alianga, citam-se

as coalizdoes Messianico-religiosa e de Reducao de danos, cujo capital politico havia

*?Uma das estratégias adotadas pela coalizio dominante tradicional foi o boicote de informagdes que pudessem
aumentar os recursos do Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD), como dados sobre apreensdes de bens que
pudessem ser leiloados. Em resposta a essa estratégia e a escassez de recursos financeiros no Fundo, a coalizdo
postulante buscou estabelecer parcerias com a iniciativa privada, universidades e governos estaduais, além de
instituigdes como o Centro de Integragdo Empresa-Escola, a Confederagdo Nacional do Transporte, a
Confederagcdo Nacional da Industria, a Confederagdo Brasileira de Futebol e a Unido de Clubes Brasileiros,
entre outras. Cf. BRASIL. Relatorio sucinto das atividades desenvolvidas pela Secretaria Nacional Antidrogas
do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica no periodo de 01 de janeiro a 31 de
dezembro de 1999. Brasilia: SENAD, 2000.
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crescido ao longo dos primeiros anos da década de 1990 na esteira dos sucessos
alcancados por projetos pioneiros ¢ do apoio externo em virtude da preocupagdo
internacional com o controle da epidemia de aids.

Em conseqiliéncia dessa alianca, o referencial cientifico-tedrico do subsistema
também sofreu mudancas, com a ascensdo dos Ecologicos, uma coalizdo mais em
linha com a abordagem da redu¢do de danos ao fenomeno das drogas. Da mesma
forma, a justica terapéutica® ganhou destaque, j& que os setores mais conservadores do
Judicidrio defendiam idéias mais proximas a coalizio dominante tradicional —
principalmente porque as forcas policiais tém um histérico de atuagdo conjunta com
esses setores, seja no processo penal tradicional, seja em outras atividades ligadas a
repressao do narcotrafico e crimes correlatos.

Normalmente aplicada ao direito em geral, os defensores da justica terapéutica
viriam de outra coalizdo externa ao subsistema, atraida para a questdo das drogas no
ambito das aliangas forjadas pela coalizio Repressivo-legalista postulante, que
incluiam, também, membros das estruturas estaduais de seguranga publica, geralmente
detentores de cargos de confianca em mandatos eletivos. Tais atores tém, em relagdo a
forcas policiais, um trago distintivo marcante: o fato de serem escolhidos menos por
capacidade técnica que por ligacdes e interesses politicos extremamente
contextualizados. Diferentemente das autoridades policiais, o que os move ndo sao os
interesses e ideais técnico-corporativos, mas questdes incrementais, como 0s custos

politicos de sua atuagao — impacto potencial e retorno politico (traceability).

ZEste conceito estabelece uma linha ténue entre Direito alternativo (ou uso alternativo do Direito), uma
concepcdo nascida na Europa e aplicada pioneiramente no Brasil pela Justica do Rio Grande do Sul,
defendendo o rompimento da legalidade quando esta parecer injusta (ou interpretagdo do bindmio licito/ilicito
x aceitagdo/puni¢@o a luz “do que € justo” a cada caso, em detrimento do sistema legal-racional, isto ¢, da
legislagdo), e penas alternativas, uma variante dos Tribunais Especiais de tradi¢do norte-americana, que
buscavam uma abordagem diferenciada da puni¢do a atividades ilicitas relacionadas as drogas, como a
prestagdo de servigos comunitarios, ou a compusoriedade do tratamento. Isso porque a legislagdo brasileira
sobre drogas ilicitas estabelece penas consideradas inadequadas para usudrios e traficantes, exigindo, ao se
propor penas alternativas, que os operadores da lei “interpretem” a norma legal. Pode-se dizer que as penas
alternativas sdo adotadas por uma vertente menos conservadora do Judicidrio, mas cujos membros pertencem,
em ultima instancia, a uma coalizdo de tipo ndo tolerante. Cf. EUA. Departamento de Justica dos Estados
Unidos. Divisdo do Programa de Justica. Programa de Tribunais para Dependentes Quimicos. Definindo os
tribunais para dependentes quimicos: os componentes chave. EUA: 1997.
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Algumas coalizdes que costumavam alinhar-se a coalizdo Repressivo-legalista
tradicional, como a dos Messianico-religiosos, transferiram seu apoio a coalizdo
postulante, ganhando folego novo em termos de influéncia.

Assim, no fim de 1998, a possivel configuracdo do subsistema de politicas de
controle de drogas ilicitas havia mudado consideravelmente. Em primeiro lugar, havia
sido estabelecida uma situacdo de conflito entre duas coalizdes majoritarias pela
hegemonia no subsistema. Coalizdes minoritdrias haviam conquistado influéncia
politica como resultado de aliancas de conveniéncia estabelecidas com a coalizao
postulante. A divulgacdo, na midia, do conflito no subsistema propiciou uma maior
discussao de abordagens, conferindo maior capital politico a coalizdes anteriormente
marginalizadas, como os defensores da descriminalizacdo do uso de drogas e dos
defensores da legalizacdo das drogas.

A nova articulacdo das coalizdes de advocacia no subsistema previa o
estabelecimento de um sistema antidrogas, numa tentativa de alteracdo do locus

tradicional de formulacao:

De acordo com o Decreto n® 2.632, de 19 de junho de 1998, alterado pelo Decreto n®
2.792, de 1° de outubro de 1998, no seu artigo 1°, o Sistema Nacional Antidrogas, de
que trata o art. 3° da Lei n® 6.368, de 21 de outubro de 1976, integra as atividades de
prevengdo e repressao ao trafico ilicito, uso indevido e a producdo ndo autorizada de
substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou psiquica, e a
atividade de recuperacao de dependentes.

Paragrafo unico. Compdem o Sistema Nacional Antidrogas todos os orgldos e
entidades da Administracdo Publica que exercam as atividades referidas neste artigo.

Art. 2° S3o objetivos do Sistema Nacional Antidrogas:

I-  formular a politica nacional antidrogas;

II- compatibilizar planos nacionais com planos regionais, estaduais e municipais,
bem como fiscalizar a respectiva execugao;

IIT - estabelecer prioridades entre as suas atividades, por meio de critérios técnicos,
economicos e administrativos;

IV - promover a modernizagao das estruturas das areas afins;

V - rever procedimentos de administracdo nas areas de prevencao, repressao e
recuperacao;

VI - estabelecer fluxos continuos e permanentes de informagdes entre seus 6rgaos,
bem como entre o seu 6rgdo central e organismos internacionais;

VII - estimular pesquisas, visando ao aperfeicoamento das atividades de sua
competéncia;
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VIII - promover a inclusdo de ensinamentos nos cursos de formacdo de professores,
em todos os niveis, referentes a substancias entorpecentes e drogas que causem
dependéncia fisica ou psiquica;

IX - promover, junto aos 6rgdos competentes, a inclusdo de itens especificos nos
curriculos de todos os graus de ensino, com a finalidade de esclarecer os alunos
quanto a natureza e aos efeitos das substincias entorpecentes e drogas que
causem dependéncia fisica ou psiquica.

Art. 32 Integram o Sistema Nacional Antidrogas:

I- o Conselho Nacional Antidrogas, como 6rgao normativo;
IT- o Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica, como 6rgao
central;

IIT - a Secretaria Nacional Antidrogas, do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica, como 6rgdo executivo;

IV - o Ministério da Saude;

V - o Conselho Nacional de Educacao;

VI - a Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda;

VII - o Departamento de Policia Federal do Ministério da Justica;

VIII -0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social;

IX - o 6rgdo de Inteligéncia do Governo Federal;

X - os orgaos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que exercem
atividades antidrogas e de recuperagdo de dependentes, mediante ajustes
especificos.

Paragrafo unico. Os orgdos mencionados neste artigo ficam sujeitos a orienta¢do
normativa do Conselho Nacional Antidrogas no que tange as atividades disciplinadas
pelo Sistema, sem prejuizo da subordinag¢do administrativa aos orgdos em cujas
estruturas estiverem integrados (os grifos sdo nossos).

De acordo com o Decreto n° 2.632, de 19 de junho de 1998, alterado pelo Decreto n®
2.792, de 1° de outubro de 1998, a Secretaria Nacional Antidrogas compete:

-  planejar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades de prevenc¢do e
repressao ao trdfico ilicito, uso indevido e produgcdo ndo autorizada de
substdncias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou psiquica,
e a atividade de recuperagdo de dependentes;

Il - propor a Politica Nacional Antidrogas;

IIT - definir estratégias e elaborar planos, programas e procedimentos para alcangar as
metas propostas na Politica Nacional Antidrogas e, ainda, acompanhar a
execucao dessa politica;

IV - propor reformas institucionais, a modernizagdo organizacional e técnico-
operativa, visando ao aperfeicoamento da acdo governamental nas atividades
antidrogas e de recuperagdo de dependentes;

V - promover o intercAmbio com organismos internacionais sobre trafico ilicito,
crimes transfronteiricos € uso indevido de substancias entorpecentes e drogas
que causem dependéncia fisica ou psiquica;

VI- atuar em parceria com outros Orgdos governamentais, junto a governos
estrangeiros, organismos multilaterais e comunidade internacional para assuntos
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referentes as drogas ilegais e delitos conexos, a cooperacdo técnica e a
assisténcia financeira;

VII - firmar convénios, acordos, contratos e quaisquer outros ajustes, objetivando o
desempenho de suas atribuigdes;

VIII -acompanhar a evolucao e propor medidas para a redugdo dos crimes conexos
com o trafico ilicito de drogas;

IX - propor a destinacdo e fiscalizar o emprego dos recursos do Fundo Nacional
Antidrogas- FUNAD;

X - prover os servigos de secretaria-executiva do Conselho Nacional Antidrogas®*
(os grifos sd0 nossos).

Oficialmente, por forca da legislagdo, a coalizdo dominante passou, portanto, a
ser a coalizdo Repressivo-legalista ligada a ABIN. No entanto, na pratica, a hegemonia
nao estava definida. O tempo e os recursos necessarios para a criagdo de uma estrutura
propria de controle, a busca de informacdes (needs assessment), além do
estabelecimento de aliangas, foram gradativamente consumindo o capital politico que
a coalizdo postulante pudesse ter trazido ao subsistema, deixando-a aparentemente
vulneravel as estratégias implementadas pela coalizdo tradicional para a manutengao
do poder.

Assim € que a sonegacao de informagdes e a mobilizagdo da midia expuseram a
coalizdo postulante como pouco especializada e ineficaz, o que a tornou mais
vulneravel ao desgaste politico que se seguiu, com a disputa chegando ao primeiro
escaldao de governo.

Consideremos o grafico a seguir, representando a distancia d; entre as coalizoes

e a politica oficial em 1998.

*(Citacdo do Diario Oficial, n® 119, quinta-feira, 25 junho 1998. BRASIL. Questiondrio sobre indicadores para
a primeira etapa de avaliagdo. Sexta Reuniao do Grupo de Trabalho Intergovernamental sobre o Mecanismo
de Avaliagdo Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a 2 de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/XIV.4.6 —
CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada — Original: inglés).
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Distancia - 1998

3,51

2,51

0,5 -
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Grifico 12 —d ;1998

Pode-se inferir do grafico anterior que, em comparacao com 1997, houve uma
mudancga sensivel no grau de influéncia das coalizoes. Enquanto a distancia entre as
coalizdes tolerantes e a politica oficial diminuiu em 1998, aumentou a distancia entre a
coalizdo Repressivo-legalista tradicional e a politica oficial. Essa coalizio também
ganhou uma competidora, antes inexistente nesse subsistema: a coalizdo Repressivo-
legalista postulante.

Havia, no subsistema de formulacdo de politicas de controle de drogas ilicitas
no Brasil, no fim de 1998, um quadro de coalizdes totalmente modificado, onde parece
ficar comprovado que as disputas pelo dominio influenciaram o equilibrio anterior,
ainda que este pudesse ser considerado mais como inércia em torno de padrdes
histéricos de resposta ao problema que uma tendéncia a acomodagao do subsistema a

uma resposta considerada satisfatoria pela maioria das coalizdes.

Quadro 29 — Coalizdes — subsistema de formulacao de politicas de controle de

drogas ilicitas — fim de 1998

Coalizdao Tipo Distancia a Politica Oficial Principais Atores
Repressivo-legalistas NT  Influente ABIN' — Forcas Armadas — 6rgdos de
POSTULANTE Luta pelo dominio controle financeiro — justica terapéutica —

seguranga publica estadual

Repressivo-legalistas NT  Influente DPF® — forcas policiais — Judiciario
TRADICIONAL Tenta manter dominio conservador e operadores da lei
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Messianico-religiosos NT  Influente Igreja — CcT’- grupos confessionais
Aceito pelas coalizbes
Repressivo-legalistas
POSTULANTE e
TRADICIONAL

Reducéo de danos T"  Minoritaria em ascens3o Profissionais de saude mental/aids
Influéncia crescente junto a
coalizdo Repressivo-legalista
POSTULANTE

Ecoldgicos N Referencial cientifico em Profissionais de satde mental - CR*
ascensao junto a coalizdo
Repressivo-legalista

POSTULANTE
Sanitaristas NT Referencial cientifico em Profissionais de salude - clinicas de
declinio tratamento — CR

Aceito pela coalizdo
Repressivo-legalista
TRADICIONAL

Descriminalizagéao T Minoritaria em ascensdo com Artistas — ativistas — intelectuais
crescente saliéncia na midia

Legalizacéo T Minoritaria com crescente Artistas — ativistas — intelectuais
saliéncia na midia

Notas: ' Agéncia Brasileira de Inteligéncia *Nao-tolerante
Departamento de Policia Federal **Tolerante
*Comunidades Terapéuticas ***Neutro

4 N
Centros de Referéncia

Uma das duvidas levantadas em relagdo ao MCA seria quanto a defini¢ao das
estratégias que coalizdes de advocacia assumem para efetivamente traduzir crencas em
politicas, sugerindo que as caracteristicas estruturais do subsistema podem influenciar
essa escolha. Sabatier e Jenkins-Smith® respondem que o modelo de comportamento
dos atores subjacente ao MCA ¢ de racionalidade instrumental, ou seja, que os atores
buscam usar informagao e recursos para alcangar seus objetivos e, para fazé-lo, usam o
ambiente institucional ou outras jurisdigdes caracteristicas do subsistema politico. No
caso brasileiro, essa assercao ¢ verdadeira tanto para as coalizOes minoritarias quanto
para as majoritarias.

As criticas ao MCA incluem, ainda, duvidas quanto a capacidade do modelo

para explicar como coalizoes de advocacia superam problemas de agdo coletiva,

25SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment. In:
SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview
Press, 1999, passim.
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sugerindo que a maneira como beneficios materiais sao distribuidos entre membros de
uma coalizdo poderia explicar a solu¢ao de problemas de coordenacdo e aumentar a
estabilidade de coalizdes™.

Sabatier e Jenkins-Smith?’ apontam a probabilidade de membros de coalizdes
sujeitarem-se a coordenagdo quando esta ¢ de tipo difuso (weak coordination) ou, no
caso de uma percepgao de risco (devil shift), quando esta ¢ de curto prazo, trata de
assuntos de grande saliéncia e visa a evitar uma ameaga potencial de outra coalizio.
Este tipo de coordenacdo distingue-se da anterior por ser de tipo ostensivo (strong
coordination), requerendo um plano comum de agdo, a comunicagdo desse plano a
membros potenciais da coalizdo, o monitoramento da adequagdo do comportamento
dos membros ao plano e a imposi¢ao de sangdes pela ndo-adequacao.

A coordenacgdo fraca, em contrapartida, ndo requer nenhum processo elaborado
de tomada de decis@o ou de monitoramento, mas apenas uma observacdo dos atores
organizacionais uns aos outros com relagdo a seu comportamento politico, alterando,
entdo, suas acdes, a fim de tornar suas estratégias politicas complementares com
relagcdo a consecu¢dao de um determinado objetivo.

No Brasil, pode-se dizer que prevalecia a coordenacdo difusa no ambito da
coalizao dominante (Repressivo-legalista tradicional) no periodo imediatamente
anterior a tentativa de sua substitui¢do. A coalizdo postulante (Repressivo-legalista
externa) abordou a coalizdo tradicional como um membro, sobre o qual tentou exercer
coordenacao ostensiva.

O surgimento da crise poderia indicar, a principio, que a coalizdo Repressivo-
legalista tradicional, composta por grupos de atores refratdrios a um controle mais
estrito, resistia a esse tipo de coordenacao.

A resisténcia da coalizdo Repressivo-legalista tradicional e sua relativa
dificuldade de articulag@o politica ficam ainda mais claras ao se observar o grafico da

distancia entre as coalizdes e a politica oficial.

A proposito, ¢f. SCHLAGER, Edella. Policy making and collective action: defining coalitions within the
advocacy coalition framework. Policy Sciences, 28, p. 243-270, 1995; SCHLAGER, Edella, BLOMQUIST,
William. A comparison of three emerging theories of the policy process. Political Research Quartely, 49,
p. 651-672.

2’SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. Op. cit., p. 140.
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A proposito dessa resisténcia, além de pressoes pela alteragdo de atribuigcdes no
ambito do subsistema, a coalizdo Repressivo-legalista ameagada utilizava a midia para

rechacgar a ameaga da coalizao postulante:

A Policia Federal (PF) estd passando por um rapido processo de desmoralizagdo e
desestruturacao que visa, em ultima analise, a sua desativagdo. O alerta ¢ do presidente
da Federagao Nacional dos Policiais Federais (Fenapef), Jorge Venerando, que
participa do IV Encontro dos Policiais Federais da Regido Sul, iniciado ontem a noite.
Segundo Venerando, tudo leva a crer que existe, dentro do proprio governo federal,
grupos interessados em dificultar as investigagdes feitas pela PF, justamente em um
momento em que se discute a infiltragdo cada vez maior do narcotrafico na
administracdo publica.

De acordo com Venerando, hoje a maior dificuldade da PF ¢ com relagdo ao
orcamento (em 1999, R$ 1,063 bilhdo), que esta comprometido em 95% com a folha
de pagamento. “Somente 5% ¢ usado em investimento e custeio das nossas
atividades.” Sem recursos, afirma ele, os equipamentos, armas ¢ viaturas, de um modo
geral, estdo obsoletos. A falta de pessoal também ¢ outra dificuldade da Policia
Federal. Atualmente, a PF tem em seus quadros somente 10 mil homens, o que inclui
policiais, funcionarios administrativos e pessoal inativo. Trabalhando efetivamente no
combate ao crime organizado sdao apenas 6,7 mil homens. “Somente isso para policiar
todo o pais”, destaca o presidente da Fenapef.

Apesar das dificuldades operacionais, o governo, ao invés de investir recursos na PF,
tem destinado verbas para outros 6rgaos, que, aos poucos, estdo se responsabilizando
por atribui¢cdes da Policia Federal. Venerando exemplifica o caso da Secretaria
Nacional Antidrogas, vinculada a Casa Militar e criada inicialmente com um carater
preventivo, que hoje ja tem atribui¢des repressivas ao combate ao narcotrafico (e que,
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para isso, recebe verbas). “Eles ndo tém pessoal especializado para o combate as
drogas.” Caso os recursos fossem investidos na PF, prevé Venerando, os resultados
seriam melhores. Além disso, o presidente da Fenapef ainda lembra que, pela
Constitui¢do, o combate ao narcotrafico ainda ¢ uma atribui¢ao da PF.

Venerando lembra que, nos ultimos tempos, a Policia Federal tem tido uma atuagdo
decisiva na investigacdo de crimes, como os praticados pelo ex-deputado federal do
Acre, Hildebrando Paschoal, que levaram a sua cassagdo pelo Congresso Nacional.
Além destes, cita ele, os crimes que envolvem a Policia Militar e o Judiciario do Piaui
também tornaram-se publicos por causa das investigagdes da PF. “A Policia Federal
tem mostrado que ¢ util ao pais e hd pessoas que sabem que ela incomoda.”

Para protestar contra a desestruturacao da PF, a Fenapef estd organizando uma greve
nacional dos policiais federais. A data de paralisacao deve ser 17 de novembro. Neste
mesmo mes, serd realizado o encontro nacional dos policiais federais. A reunido de
Curitiba, que termina amanha, ¢ uma prévia desse encontro.”®

No entanto, o conflito era mais profundo — uma disputa por hegemonia — e s6
viria a ser solucionado com o estabelecimento de uma coordenacao difusa, tendendo a

busca de uma divisao de poder.

*Martins, Fernando. Policia Federal corre risco de ser desativada. Policiais denunciam intengdo de grupos em
desestruturar a PF. Gazeta do Povo, Curitiba, 21/10/1999.
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Quadro 30 — Coalizdes — subsistema de formulagao de politicas de controle
de drogas ilicitas — fim de 1999

Coalizdao Tipo Distancia a Politica Oficial Principais Atores
Repressivo-legalistas NT | Dominante ABIN' — Forgas Armadas — orgdos de
POSTULANTE controle financeiro — justica terapéutica —
seguranca publica estadual
Repressivo-legalistas NT Influente DPF? - forcas policiais - Judiciario
TRADICIONAL Luta para recuperar dominio conservador e operadores da lei
. Influente
Redugao de danos T Alianga estratégica com a | Profissionais de saide mental/aids
coalizdo  Repressivo-legalista
POSTULANTE
Influente
Messianico-religiosos NT |Alianca estratégica com a|lgreja— CcT’- grupos confessionais
coalizdo  Repressivo-legalista
POSTULANTE
Ecoldgicos N”" | Referencial cientifico em | Profissionais de sadide mental — CR*
ascensao
Sanitaristas NT | Referencial cientifico em | Profissionais de saude — CR — clinicas de
declinio tratamento
Descriminalizagao T Minoritaria em ascensao Artistas — ativistas — intelectuais
Legalizacao T Minoritaria em ascenséo Artistas — ativistas — intelectuais

Notas: ' Agéncia Brasileira de Inteligéncia
*Departamento de Policia Federal
*Comunidades Terapéuticas

4 A .
Centros de Referéncia

*N3ao-tolerante
**Tolerante
***Neutro

Depois de longas disputas, que incluiram a queda de ministros e outras

autoridades, ao fim de 2000, a representacao grafica das distancias entre as coalizagdes

e a politica oficial seria a seguinte:
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As duas coalizdes Repressivo-legalistas atuariam, na pratica, como uma unica

coalizdo expandida, com divisdo nao de poder, mas de atribui¢cdes. O arranjo servia

aos interesses do governo de encerrar as disputas no ambito do subsistema.

Quadro 31 — Coalizdes — subsistema de formulagao de politicas de controle
de drogas ilicitas — fim de 2000

Coalizao Tipo Distancia a Politica Oficial Principais Atores

Repressivo-legalistas NT  Influente ABIN' - Forcas Armadas - 6rgdos de

TRADICIONAL controle financeiro — justica teragéutica -

seguranga publica estadual — DPF“ — forgas

Repressivo-legalistas NT  Influente policiais — Judiciario conservador e

POSTULANTE operadores da lei

Obs.: funcionam como

uma espécie de

coalizdo expandida de

tipo repressivo-

legalista

Reducao de danos T Influente Profissionais de saude mental/aids
Discreto declinio

Messianico-religiosos NT  Influente Igreja — CcT®- grupos confessionais

Ecoldgicos N™  Referencial cientifico influente  Profissionais de saude mental — CR*
Discreto declinio

Sanitaristas NT  Referencial cientifico em Profissionais de saude - clinicas de
declinio tratamento — CR

Descriminalizagao T Minoritaria em ascensao Artistas — ativistas — intelectuais



252

Legalizacao T Minoritaria Artistas — ativistas — intelectuais
Discreto declinio

Notas: ' Agéncia Brasileira de Inteligéncia *Nao-tolerante
*Departamento de Policia Federal **Tolerante
*Comunidades Terapéuticas ***Neutro

4 .
Centros de Referéncia

Essa configuragdo seria uma tentativa de acomodagdo entre os interesses da
coalizdo postulante e os da coalizdo tradicional, numa hegemonia bipolar de tipo
repressivo-legalista.

No bojo desse acordo, as concessoes feitas a coalizdes minoritarias, como a da
Reducao de danos, coexistiam com principios ideoldgicos diametralmente opostos,
sem que houvesse uma diferenciacdo — ou mudanca — da ideologia repressivo-legalista,
que continuou sendo o cerne da politica oficial. Isto ¢, ndo houve uma fusdo de
1deologias em funcao das aliangas estabelecidas no periodo, mas uma agregacao, como
uma colcha de retalhos apenas alinhavada.

A principal conseqiiéncia disso foi que, em vdarios aspectos, tais ideologias
sobrepunham-se umas as outras e entravam em choque, dando a politica nacional de
controle de drogas ilicitas um tom geral de inconsisténcia. Embora a coalizdo de
Reducao de danos houvesse adquirido capital politico suficiente para ser considerada
um aliado potencial no ambito do subsistema, ndo era influente o bastante para fazer
frente a tendéncia Repressivo-legalista dominante.

No final de 2000, principios ndo tolerantes conviviam lado a lado com
principios tolerantes nos aspectos instrumentais da politica de controle de drogas
ilicitas, mas o nucleo politico permanecia eminentemente repressivo-legalista. Tais
principios eram conceitualmente incompativeis, o que alimentava a inconsisténcia da
politica oficial.

A hipotese de que uma politica permanece se a coalizdo dominante permanecer
parece, neste caso, bastante aceitavel, j& que a coalizdo postulante mimetizou em
grande parte as crengas da coalizdo dominante tradicional, ambas, portanto,

fundamentalmente repressivo-legalistas. Isso pode ter contribuido para o aparente
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retrocesso politico ao fim do periodo em estudo, pois a disputa entre as duas coalizdes
ndo era por crengas, mas por nichos de poder — e baseada em interesses corporativos.
A proposito dessa disputa, € interessante comparar a maneira como foram
redigidas as vdarias versdes da legislacdo que tratava de competéncias da coalizdo
dominante tradicional e da coalizdo postulante, evidéncia da tentativa de conquista da

hegemonia, do conflito e do retrocesso:

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢do que lhe confere o art. 62 da
Constitui¢do, adota a seguinte Medida Provisoria, com forga de lei: Art 1° Os arts. 6° ¢
16 da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, passam a vigorar com as seguintes
alteragoes:

“Art. 6 A Casa Militar da Presidéncia da Republica compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigoes, nos
assuntos referentes a administragdo militar, zelar pela seguranga pessoal do Chefe de
Estado, do Vice-Presidente da Republica, e respectivos familiares, assim como pela
seguranga dos titulares dos 6rgdos essenciais da Presidéncia da Republica, bem assim
dos respectivos palacios presidenciais, tendo como estrutura basica o Conselho
Nacional Antidrogas, a Secretaria Nacional Antidrogas, o Gabinete e até cinco
Subchefias, sendo uma Executiva.

§ 1° Compete, ainda, a Casa Militar, coordenar e integrar as ag¢oes do Governo nos
aspectos relacionados com as atividades de prevengdo e repressdo ao trdfico ilicito,
ao uso indevido e a produgdo ndo autorizada de substancias entorpecentes e drogas
que causem dependéncia, bem como aquelas relacionadas com a recuperagdo de
dependentes.

§ 2° A Secretaria Nacional Antidrogas desempenhard as atividades de secretaria
executiva do Conselho Nacional Antidrogas.” (NR)29 (Os grifos sao nossos).

Em comparacao com:

“Art. 6° Ao Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica
compete assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de
suas atribui¢des, prevenir a ocorréncia e articular o gerenciamento de crises, em caso
de grave e iminente ameaga a estabilidade institucional, realizar o assessoramento
pessoal em assuntos militares, coordenar as atividades de inteligéncia federal e de
seguranga das comunicagoes, zelar pela seguranga pessoal do Chefe de Estado, do
Vice-Presidente da Republica, e respectivos familiares, dos titulares dos orgdos
essenciais da Presidéncia da Republica, e de outras autoridades ou personalidades
quando determinado pelo Presidente da Republica, bem assim pela seguranga dos
palacios presidenciais, tendo como estrutura basica o Conselho Nacional Antidrogas, a

MEDIDA PROVISORIA N° 1.669, DE 19 DE JUNHO DE 1998. Altera a Lei n® 9.649, de 27 de maio de
1998, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias.
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Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN, a Secretaria Nacional Antidrogas, o
Gabinete, uma Secretaria ¢ uma Subchefia.

§ 1° Compete, ainda, ao Gabinete de Seguranga Institucional, coordenar e integrar as
acgoes do Governo nos aspectos relacionados com as atividades de prevengdo e
repressdo ao trdfico ilicito, ao uso indevido e a produg¢do ndo autorizada de
substdncias entorpecentes e drogas que causem dependéncia, bem como aquelas
relacionadas com o tratamento de dependentes.

§ 2° A Secretaria Nacional Antidrogas desempenhara as atividades de Secretaria-
Executiva do Conselho Nacional Antidrogas.

§ 3° Até que sejam designados os novos membros e instalado o Conselho Nacional
Antidrogas, a aplicagdo dos recursos do Fundo Nacional Antidrogas — FUNAD sera
feita pela Secretaria Nacional Antidrogas, ad referendum do colegiado, mediante
autorizacao de seu presidente (NR)*® (Os grifos sdo nossos).

E, finalmente, em comparagdo com:

“Art. 6° Ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica compete
assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuicdes, prevenir a ocorréncia e articular o gerenciamento de crises, em caso de
grave e iminente amea¢a a estabilidade institucional, realizar o assessoramento
pessoal em assuntos militares, coordenar as atividades de inteligéncia federal e de
seguranga da informagado, zelar pela seguranca pessoal do Chefe de Estado, do Vice-
Presidente da Republica, e respectivos familiares, dos titulares dos 6rgdos essenciais
da Presidéncia da Republica, e de outras autoridades ou personalidades quando
determinado pelo Presidente da Republica, bem assim pela seguranca dos palacios
presidenciais e das residéncias do Presidente e Vice-Presidente da Republica, tendo
como estrutura basica o Conselho Nacional Antidrogas, a Agéncia Brasileira de
Inteligéncia — ABIN, a Secretaria Nacional Antidrogas, o Gabinete, uma Secretaria e
uma Subchefia.

§ 1° Compete, ainda, ao Gabinete de Seguranca Institucional, coordenar e integrar as
agoes do Governo nos aspectos relacionados com as atividades de prevengdo do uso
indevido de substancias entorpecentes que causem dependéncia fisica ou psiquica,
bem como aquelas relacionadas com o tratamento, a recuperag¢do e a reinser¢do
social de dependentes.

§ 2° A Secretaria Nacional Antidrogas desempenhard as atividades de Secretaria-
Executiva do Conselho Nacional Antidrogas.

§ 3° Até que sejam designados os novos membros e instalado o Conselho Nacional
Antidrogas, a aplicacao dos recursos do Fundo Nacional Antidrogas — FUNAD sera

S'MEDIDA PROVISORIA N° 2.049-23, DE 27 DE SETEMBRO DE 2000. Altera dispositivos da Lei n® 9.649,
de 27 de maio de 1998, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da
outras providéncias.
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feita pela Secretaria Nacional Antidrogas, ad referendum do colegiado, mediante
autorizacdo de seu presidente (NR)™! (Os grifos sao nossos).

Ainda que a coalizdo postulante tenha sido capaz de estabelecer aliangas com
coalizdes minoritarias, tais aliancas foram de conveniéncia, o que pode ter sido uma
das causas da perpetuacao das linhas gerais da politica nacional antidrogas.

Pode-se tomar a ndo-formulacao de um documento formal de politica nessa area
como um sinal dessa inconsisténcia. Apenas no fim de 2001 seria elaborado um tal
documento®™, que acabaria mesmo por ser um registro formal das aliangas
estabelecidas no periodo 1998/2000 e que ndo logrou ajustar, mas apenas acomodar os
principios ndo tolerantes e tolerantes caracteristicos das coalizdes mais relevantes,
além de ser uma confissdo da incapacidade do subsistema para solucionar o choque

entre esses dois paradigmas — ou para promover mudanga politica®.

*'MEDIDA PROVISORIA N 2.049-23, DE 26 DE OUTUBRO DE 2000. Altera dispositivos da Lei n® 9.649,
de 27 de maio de 1998, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica ¢ dos Ministérios, e da
outras providéncias.

?BRASIL. Presidéncia da Republica. Gabinete de Seguranga Institucional. Secretaria Nacional Antidrogas.
Politica Nacional Antidrogas — PNAD. Brasilia, 2001.

»Divulgada em 2001 pelo governo federal como fruto do trabalho de uma comissdo técnica que sistematizou as
propostas recebidas pela Secretaria Nacional Antidrogas durante os dois anos anteriores, a Politica Nacional
Antidrogas incluiu principios de varias coalizdes, como o fim da prisdo por drogas (justica terap€utica ou
alternativa) e a pratica de reducdo de danos como estratégia de satide publica (reducdo de danos sociais ¢ a
saude). Cf. BRASIL. Ministério da Saude. Secretaria de Politicas de Saude. Coordenacdo Nacional de DST e
AIDS. Politica Nacional de DST/AIDS — principios, diretrizes e estratégias. Brasilia, 1999.



CAPITULO 8

CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O MCA

A partir dos achados apresentados nos capitulos anteriores, € possivel especular
sobre a maneira como as coalizoes utilizam recursos e estabelecem estratégias para
potencializar sua influéncia na formulagao da politica oficial.

Neste capitulo, sdo discutidos alguns aspectos do MCA cuja aplicabilidade ao
caso do subsistema de formulagdo de controle de drogas ilicitas ¢ o cerne deste
trabalho. Sao tecidas, também, consideragdes sobre hegemonia, aprendizagem politica
e mudanga politica. Por fim, propde-se uma variavel para o estudo do grau de

influéncia das coalizdes na politica oficial.

8.1. Recursos e estratégias das coalizoes

O MCA assume que os atores sao guiados por um conjunto de objetivos
politicamente orientados, compreendendo prioridades de valores e de concepgdes
sobre o bem-estar dos individuos. No processamento da informagao como ferramenta
para alcancar os objetivos mais profundos de cada coalizdo, os atores sofrem
limitagdes e sempre estdo sujeitos a algum viés cognitivo. Assim, tendem a ver o
mundo por meio da lente de crengas preexistentes.

Além disso, os atores tendem a registrar com mais intensidade as perdas que os

ganhos, lembrando-se melhor de derrotas que de vitorias; essa tendéncia explicaria o
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fato de que, em situagdes de conflito0 freqiiente, atores politicos atribuem aos
oponentes mais poder do que provavelmente tém.

Tais assercdes t€ém implicagdes na dindmica das coalizdes: uma vez que os
atores de cada coalizdo compartilham um conjunto de crencas politicas, atores de
diferentes coalizoes perceberdo o mundo de modo diferente e, conseqiientemente,
interpretardo os fatos de modo diferente. Se, por um lado, isso contribui para a coesao
interna das coalizdes, por outro, leva a desconfianga das pessoas em relagdo as outras
das coalizoes diferentes, principalmente com relagao aos motivos que as levam a ter
conclusdes diferenciadas com base nos mesmos fatos.

Esse fendmeno — ou seja, desconfianga —, somado a tendéncia de se lembrar
mais facilmente dos fracassos que das vitdrias — ou seja, medo —, dificulta a resolugdo
de conflitos. Assim, as coalizdes tendem a permanecer mais diferenciadas e estaveis
em composi¢do ao longo do tempo, mantendo uma dindmica competitiva no ambito de
um determinado subsistema.

Segundo o MCA, cada coalizdo adota uma ou mais estratégias envolvendo o
uso de instrumentos de condugdo/reconducdo (mudancas em regras, orcamento,
pessoal ou informac¢do) como meio de alterar o comportamento de autoridades
governamentais num esfor¢o para realizar seus objetivos politicos.

Os meios (instrumentos de condugdo/reconducao) utilizados pelas coalizoes
incluem tentativas de: (i) influenciar o Legislativo para alterar orcamentos e a
autoridade legal de agéncias administrativas; (ii) mudar os ocupantes de posigdes-
chave, sejam eles politicamente nomeados pelas agéncias, sejam servidores publicos
ou legisladores e chefes-executivos eleitos; (iii) afetar a opinido publica (fator exdgeno
de grande potencial) por meio da midia; (iv) alterar o comportamento de um grupo-
alvo; (v) gradualmente modificar as percepgdes de atores por meio de pesquisa e troca
de informacgoes.

A coalizdo Repressivo-legalista postulante usou praticamente todos esses
recursos: promoveu alteracdes de legislacdo (no caso, por meio de Medidas
Provisorias — ou seja, no ambito do Executivo) para alterar or¢amentos e a autoridade

legal de agéncias administrativas; mudou os ocupantes de posi¢des-chave.
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Um recurso freqiientemente utilizado por todas as coalizdes relevantes do
subsistema — incluindo as duas coalizoes Repressivo-legalistas, a da Reducao de danos
e os grupos religiosos — foi a mobilizagao da midia em favor de uma ou outra coalizao.

A busca de alteracdo de comportamentos de grupos-alvo e a gradual
modificacdo das percepgdes de atores por meio de pesquisa e troca de informagdes
foram recursos usados principalmente pela coalizio de Redugdo de danos, em
associacao com os Ecoldgicos, referencial tedrico-cientifico em ascensao.

O MCA assume que coalizoes buscam utilizar seus recursos de maneira
eficiente, produzindo o maximo de beneficios politicos para o custo em que incorrem
por sua utilizacao.

Embora alguns recursos tenham sido particularmente bem utilizados por
coalizdes minoritarias, como no caso da mobilizacio da midia — e subseqiiente
sensibilizacdo de autoridades — em favor da Reducdao de danos, no caso brasileiro a

utilizagao desses recursos em geral ndo parece ter sido eficiente, ja que:

1. os custos podem nao ter sido proporcionais aos beneficios — isso ¢ particularmente
verdadeiro no caso da utilizacdo da midia para alavancar a disputa entre as duas
coalizdes Repressivo-legalistas, ja que o conflito ameagou desestabilizar o
subsistema;

2. alguns instrumentos acabaram se revelando insuficientes — como no caso da
substituicao de pessoal numa area muito especializada, onde ndo existe uma grande
disponibilidade de profissionais treinados;

3. alguns instrumentos pareciam “exauridos” — como os argumentos do discurso nao
tolerante, que incluem conceitos anacronicos e com pouco apelo popular;

4. a maxima de que ¢ usualmente mais facil alterar regras ou orcamento em nivel de
uma agéncia federal soberana revelou-se imprecisa, na medida em que o poder de
veto de uma instancia hierarquicamente inferior foi subestimado — como no caso
do repasse de verbas da apreensao de drogas e bens oriundos de atividades ilicitas
correlatas, aparentemente boicotado pelo Departamento de Policia Federal em

detrimento das novas normas legais em favor do Fundo Nacional Antidrogas
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(FUNAD), gerido, em ultima andlise, pela Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(ABIN)';

5. a maxima de que um fator critico para os custos politicos ¢ a predisposi¢ao da
autoridade responsavel revelou-se fragil, uma vez que a autoridade maxima era o
presidente da Republica que, no meio da disputa entre o Ministério da Justica e a
ABIN, acabou sendo tolhido pelo conflito e teve de capitular a despeito de uma
possivel tendéncia em favor da ABIN;

6. a escolha de recursos em relagdo as instituigdes a que estavam sendo dirigidos
parece ter sido desastrada por parte da coalizdo que postulava a hegemonia do

subsistema.

Estratégias conflitantes de diferentes coalizoes podem ser mediadas por um
grupo de atores chamados de policy brokers, cuja principal preocupagdo ¢ encontrar
um meio-termo razoavel capaz de reduzir o conflito.

Ainda que alguns membros mais moderados das coalizdes existentes no Brasil
tenham atuado de forma a estabelecer acordos, sendo responsaveis pela concretizacao
de aliancas estratégicas temporarias, ndo foi possivel identificar nenhum ator que se
encaixasse plenamente na descricdo de policy broker. Pode-se considerar, inclusive,
que as tentativas de tamponamento das disputas surgidas no subsistema, realizadas por
politicos préoximos ao presidente da Republica, sejam indicios de mediagdo. No
entanto, tais mediadores ndo eram neutros.

Ja Daniel Kiibler, em seu estudo da politica de controle de drogas em cidades

européias, afirmava ter encontrado “(...) muito poucos casos de policy brokers

! Antes do periodo em estudo, os recursos oriundos do leildo de bens apreendidos a traficantes eram distribuidos
da seguinte forma: 40% do montante apurado era destinado a policia responsavel pela investigagdo que
houvesse dado origem a apreensdo e 40% eram destinados ao Fundo de Prevencdo, Recuperagdo e de Combate
as Drogas de Abuso (FUNCAB), sendo os 20% restantes destinados ao estado responsavel pela guarda e leildo
dos bens (se o Conselho Estadual de Entorpecentes fosse cooperante do FUNCAB). Como o FUNCAB estava
sob a tutela do Ministério da Justiga, na pratica, os recursos eram geridos pela coalizdo Repressivo-legalista
dominante. Com a transformagdo do FUNCAB em Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD) ¢ a transferéncia de
sua gestdo para a SENAD, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) passava a ter controle sobre esses
recursos, agora a servigo da coalizdo Repressivo-legalista postulante. No entanto, como as apreengdes eram
feitas por forgas policiais, o boicote de informag¢des poderia ser utilizado para boicotar a transferéncia de
recursos. Cf. BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas. Tutela
cautelar para venda imediata de bens apreendidos com traficantes de drogas — nova legisla¢do. Brasilia:
1999.
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‘neutros’. Ao contrario, a maior parte das negociacdes bem-sucedidas havia sido
conduzida por membros moderados de varias coalizdes”.?

A inexisténcia de policy brokers no caso brasileiro pode ter sido um importante
fator na manuteng¢do do conflito no subsistema durante o periodo em questao.

Sabatier e Jenkins-Smith vislumbram uma outra alternativa para a solu¢ao de
situacdes de conflito, propondo que, “[e]m situagdes nas quais todas as coalizdes
principais véem a continuacdo da situacdo corrente como inaceitdvel, podem desejar
entrar em negociacdo na esperanga de encontrar um acordo que seja visto por todos
COmo superior ao status quo”.’

Tal alternativa, no entanto, ndo parece aplicavel ao caso brasileiro. As coalizdes
de advocacia ndo parecem ter esse tipo de percepcdo. O que se infere do estudo da
dinamica dessas coalizdes ¢ que: o conflito era ndo apenas aceitdvel, mas desejavel; as
disputas no subsistema ndo tinham um carater técnico, mas politico; e a negociacao

era uma ferramenta para forjar aliangas, ndo para a resolu¢ao de conflitos.

8.2. Coalizoes hegemonicas e mudancga politica

Em contraposi¢cdo a hipotese de existéncia de uma mudanca politica profunda,
isto é, nos aspectos do nucleo politico de um programa governamental, este estudo
encontrou indicios de uma mudanga politica superficial, ou seja, nos aspectos
instrumentais do programa governamental para a questdo, em fun¢ao de fatores que

afetaram os recursos e limitagoes dos atores nesse subsistema:

1. mudancas em condi¢cdes socioecondmicas — a epidemia de aids pode ser
considerada como a perturbagdo mais significativa ao subsistema, permitindo a
potencializagdo do capital politico de uma coalizio minoritaria de tipo tolerante,

em detrimento de uma tradicional tendéncia nao tolerante;

2 SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment. In:
SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview
Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 155.

? Idem, ibidem, p. 149-150.
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2. mudanca na coalizdo governante no sistema mais amplo — embora nao tenha
havido mudanga na coalizdo governante, uma acomodacao dentro do governo pode
ter sido responsavel pela tentativa de expurgo de coalizdoes ndo afinadas com os
interesses hegemodnicos, ou, mesmo, por um resgate de acordos estabelecidos
anteriormente entre coalizdes aliadas no sistema mais amplo — o que levou a
criacao de um nicho de atuagdo como forma de compensacao ou barganha politica;

3. decisodes politicas e impactos de outros subsistemas — as pressdes internacionais por
resultados no controle de drogas ilicitas na América do Sul podem ser vistas como
um impacto de outros subsistemas, assim como o esvaziamento de poder da
coalizdo de seguranga nacional — levando a uma busca por fontes de poder e

influéncia em um outro subsistema.

Adicionalmente a esses fatores, parece ter havido alteracdes em pardmetros que,
normalmente, seriam considerados estaveis. Em primeiro lugar, a percepcdo dos
atributos basicos do problema foi alterada em virtude de um crescimento de suas
propor¢des durante os anos 1990 e de sua maior divulgacdo na midia. Em segundo
lugar, a distribuicao basica de recursos foi alterada pela inser¢ao de uma nova coalizao
no subsistema, que passou a disputar a hegemonia com a coalizdo dominante.

Embora os valores e a estrutura social brasileira tenham permanecido
aproximadamente estaveis, o maior acesso a informacdes em virtude da revolugao da
comunicagdo a partir da segunda metade da década de 1990 — e, mesmo, como
resultado indireto do processo de redemocratizagao do pais — redimensionou questdes
culturais e sociais, abrindo espaco para a discussdo de temas, como padrdes
comportamentais aceitaveis e limites da sang¢ao social.

E preciso ressaltar, no entanto, que, ainda que tais limites tenham passado a ser
mais questionados, mudancas nas regras do sistema legal-racional sdo lentas. Por
conseguinte, as tentativas de alteracdo das condigcdes no subsistema por meio de
legislacdo, ou ndo foram significativas, ou foram mal-sucedidas. Esse parece ter sido o

caso da criacdo de um espaco de atuacdo para uma coalizdo externa, que reagiu ao
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artificialismo da medida — contraria a evolu¢ao natural do subsistema. Pode, também,
explicar a manutenc¢ao da legislacdo de drogas, apesar das tentativas de modernizacao.

Baseadas em sua percepcao da adequagdo das decisdes governamentais € nos
impactos resultantes, assim como em novas informacdes e na dindmica externa ao
subsistema, ¢ mais provavel que as coalizOes tenham apenas alterado suas estratégias,
em lugar de revisar suas crencgas. Tais alteracdes ocorreram especialmente com relagao
aos aspectos instrumentais.

Normalmente, segundo o MCA, o processo de mudanca de estratégias pode
envolver revisdes institucionais em carater mais amplo, em nivel de escolha coletiva,
ou revisdes menores, de carater operacional, ou mesmo uma busca de mudanga da
coalizdo dominante no nivel sistémico.

J4 as maneiras de mudar os atributos do nucleo politico envolvem um choque
externo (eventos externos ou tentativa de uma jurisdi¢do hierarquicamente superior de
mudar a politica em uma jurisdigdo subordinada) que altere significativamente a
distribui¢do de recursos politicos ou os pontos de vista das coalizdes no ambito do
subsistema. No Brasil, enquadram-se nessa categoria o advento da aids, a pressao
internacional por um controle mais estrito na regio’, a pressdo interna por resultados e
a criagao de uma nova estrutura de controle junto a Presidéncia.

Segundo as hipoteses do MCA, perturbagdes externas sdo necessarias mas nao
sdo suficientes para provocar mudanca nos atributos do nucleo politico de um
programa governamental. Tal mudanga s6 ocorrerd se as oportunidades forem
habilmente exploradas pelos proponentes da mudanga, isto €, as coalizoes minoritarias.
Esse parece ter sido o caso da coalizdio de Redugdo de danos e dos Messianico-
religiosos, que aproveitaram as oportunidades geradas no subsistema e conseguiram
potencializar seu capital politico.

Entre os fatores potencialmente conducentes a mudanga politica profunda, o
MCA descarta as mudancas na opinido publica (raramente relevantes o bastante para

afetar itens de uma politica), consenso (em regimes com separagdo de poderes, o grau

* No contexto da politica externa brasileira, hi que se considerar as pressdes pela militarizagio do controle de
drogas ilicitas — a “guerra as drogas” — e pela continuidade de agdes pontuais de repressdo de agéncias de
inteligéncia, para dificultar o trafico e impedir o consumo.
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de consenso necessario € impraticavel) e decisdo hierarquica (tentativa problematica
cujo sucesso — como parece ter acontecido no caso em estudo — estd fortemente
vinculado aos recursos tanto da instancia hierarquicamente superior de governo que
tenta mudar o nucleo politico como da instancia subordinada).

Ha, possivelmente, dois processos diferentes de mudanga politica — nao
hierarquicamente imposta — em um dado subsistema politico em um nivel especifico
de governo. Uma possibilidade ¢ a substituicdo de uma coalizdo dominante por outra,
quando a preocupagdo publica com um problema leva a um processo de escalada
competitiva politica por autoridades eleitas — ou partidos politicos — e conseqiiente
substitui¢do de uma coalizao por outra, de um dia para o outro. Outra possibilidade € o
crescimento da importancia de uma coalizdo minoritaria e tentativas para tomar
vantagem de uma oportunidade viabilizada por perturbagdes externas.

Para viabilizar este Gltimo tipo de mudanca, as coalizoes minoritarias t€ém de se
valer de taticas que rendam maior potencial de influéncia — como no caso de coalizdes
de curto prazo de conveniéncia com uma variedade de outros grupos, o que parece
refletir o comportamento das coalizdes minoritarias no subsistema em questao.

Assim, ndo ha indicios de que tenha ocorrido, de fato, revisdo de crencgas e
conseqiiente aprendizagem politica.

As dificuldades inerentes a aprendizagem politica em subsistemas de controle
de drogas ilicitas foram, de forma similar, apontadas por um trabalho sobre as
tentativas de mudanca nas estratégias de controle implementadas nos Estados Unidos’

apods a transi¢cao de governo entre os presidentes George Bush e Bill Clinton:

(...) autoridades norte-americanas relegaram a interdigdo a um papel secundério, mas o
controle na fonte — um objetivo quixotesco ao longo de toda a histoéria do movimento global
antidrogas — permaneceu na linha de frente do esforco de Clinton. O custo desconhecido do
controle da demanda continuou, como sempre, um prego muito alto para autoridades
estaduais ou federais pagarem. Tal situag@o inevitavelmente leva os analistas de politicas de
controle de drogas e observadores mais informados a imaginar até que ponto os formuladores
dessas politicas aprendem com o passado®.

5 LIPPMAN, Thomas W. The Clinton Administration’s Shift in Policy, 1994. In: WALKER, William (Ed.).
Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in conflict. EUA: Scholarly Resources, Jaguar Books
on Latin America, n. 12, 1996, p. 215-217.

% Idem, ibidem, p. 215.
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Uma outra possivel faceta da dindmica dessas coalizdes ¢ a manutencao do
conflito no subsistema como forma de: (i) abrir espaco para coalizdes minoritarias ou
(1)) manter vantagens adquiridas, ja que, durante a disputa, algumas coalizdes
conseguiram se projetar politicamente e outras, manter seu capital politico intacto.

Essa conclusdo pode ser fundamentada pelo estabelecimento de coordenacao
fluida entre coalizdes aliadas’, que passaram a agir como uma coalizdo expandida, em
que os atores se monitoravam mutuamente e alteravam seus cursos de agdo para
complementar as estratégias uns dos outros, em oposicdo a coalizdo dominante
tradicional, sobre a qual a coalizao postulante tentou exercer coordenagdo ostensiva.

Entre os fatores das aliancas sob coordenagdo fluida por parte da coalizao
postulante e resisténcia da coalizdio dominante tradicional, pode-se citar a
interdependéncia simbidtica/competitiva®, quando tarefas funcionais e recursos de um
ator contribuem/interferem com a habilidade de outro em buscar seus objetivos.

Isso pode ocorrer quando os atores tém crengas divergentes: pertencentes a
diferentes coalizdes, sdo, no entanto, relativamente moderados e buscam despolitizar
suas interdependéncias, como no caso da alianca entre os Repressivo-legalistas da
ABIN e a coalizao de Reduc¢ao de danos.

Pode ocorrer, também, quando os atores tém crengas congruentes: sendo
membros fortes de coalizoes, estabelecem interdependéncias simbidticas uns com os
outros, como no caso da alianga entre os Messidnico-religiosos e os Repressivo-
legalistas da ABIN. Ou, ainda, entre atores que tenham crengas congruentes mas
interdependéncias competitivas em virtude de conflitos distributivos, como no caso do
conflito entre os Repressivo-legalistas postulantes (capitaneados pela ABIN) e os
Repressivo-legalistas tradicionais (capitaneados pelo Ministério da Justica e, em
ultima andlise, pela Policia Federal).

Uma outra curiosidade observada no subsistema ¢ a possivel associagdo entre

uma escala politico-ideolégica “esquerda x direita” e a escala “tolerante x ndo

7 SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. Op. cit., p. 140.
¥ Idem, ibidem, p. 141.
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tolerante” das coalizGes de advocacia, possibilitando uma aproximacao entre filiacao
partidaria e sistemas de crengas, como apontado por Sabatier e Jenkins-Smith’.

Segundo essa aproximagdo, quanto mais tolerantes as coalizOes, mais a
esquerda poderiam ser classificadas suas crengas na escala politico-ideoldgica'®. As
coalizdes ndo tolerantes, em contrapartida, poderiam ser situadas a direita dessa
mesma escala: quanto menos tolerantes, mais a direita em termos politico-ideologicos.

A articulagdo politica de grupos tolerantes incluia membros da inteligenzzia do
movimento gay (muitos dos quais foram, também, os primeiros articuladores da
resposta nacional a epidemia da aids no ambito das politicas publicas de saude),
artistas, vanguardistas, remanescentes de movimentos de contestagdo politica dos anos
1960 e 1970 (muitos dos quais, estdo, hoje, no poder) e militantes de esquerda.

A articulacdo politica de grupos ndo tolerantes contava com representantes de
movimentos carismaticos e religiosos, conservadores de direita e extrema direita, além
de forgas policiais.

E interessante notar que, no que tange & formulagdo da politica de controle de
drogas ilicitas, os “esquerdistas” da época militar que ocupavam os cargos de primeiro
escaldo do governo no fim dos anos 1990 estabeleceram acordos tanto com membros
de alas menos conservadoras das Forgas Armadas quanto com politicos de esquerda
envolvidos com o controle da epidemia de aids.

Nesse sentido, vale ressaltar que, no periodo em estudo, a area do Ministério da
Saude responsavel pela questdo da aids e assuntos correlatos, como a associagdo entre
o uso de drogas injetaveis e a disseminacao do HIV, era eminentemente controlada por
representantes da esquerda, principalmente do Partido dos Trabalhadores (PT).

Considerando as relagdes entre o Ministério da Saude e a Presidéncia da
Republica na época, ou seja, os lagos do Ministério com o Partido da Social-

Democracia Brasileira (PSDB), partido da “situagdo”, a aceitacdo de um enclave de

® Idem, ibidem, p. 121.

%0s partidos radicais de esquerda no Brasil e movimentos de contestagio social estdo mais associados a
legalizagcdo. Membros mais moderados desses partidos tendem a defender a descriminalizagdo. A redugdo de
danos ¢ defendida por defensores de direitos humanos, partidos moderados de esquerda e movimentos sociais.
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esquerda na area da saide ¢ um dado bastante curioso da estratégia politica do
governo.

Mais curioso ainda se considerarmos as aliancgas estabelecidas entre esse mesmo
governo e as forcas militares. Além de favorecer a busca de um nicho de atuacao para
setores das Forcas Armadas, o apoio do governo aos interesses do Gabinete de
Seguranga Institucional — e da Agéncia Brasileira de Inteligéncia — no ambito do
subsistema de controle de drogas ilicitas representa, também, apoio a consecucao de
projetos caros aos militares, como o monopdlio do controle do sigilo das informagdes

! Isso, durante uma gestio que havia sofrido uma série de

— ou seja, do “grampo
ataques com denuncias de corrup¢do fundamentadas em gravacdes ilegais de
comunicagdes de autoridades governamentais.

Somam-se, portanto, num mesmo subsistema, interesses militares e interesses
de esquerda durante a negociagdo das aliancas estratégicas num contexto de disputa
pela hegemonia contra uma coalizdo repressivo-legalista com grande afinidade
ideologica com setores mais conservadores da sociedade.

Mais do que provocar a queda de politicos e alteracdes na composi¢ao de
quadros funcionais'?, com mudancas estratégicas nas atribuicdes de agéncias € no
discurso oficial sobre a questdo, a situacdo de conflito no subsistema criou uma
oportunidade para a ascensao de uma coalizdo minoritdria a uma posi¢ao de destaque
num ambiente ideologicamente diverso e, mesmo, hostil. Trata-se da coalizdo de
Reducao de danos, que havia sido introduzida no Brasil no comeg¢o dos anos 1990 e
que s6 adquiriria expressividade como politica publica de satde no fim da década.

Desde os projetos piloto implementados em algumas cidades do pais, como
Santos e Salvador, a resisténcia de grupos conservadores oscilou, no decorrer da

década, de um rechacgo total, com incursdes policiais as areas onde eram realizadas as

"Entre as atividades da Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD) em 1999, estava a “[e]laboracdo de projeto
contemplando a possibilidade, com autorizagdo judicial e acompanhamento pelo Ministério Publico, de
infiltrago policial e de agentes de inteligéncia da recém-criada ABIN <Agéncia Brasileira de Inteligéncia> em
organizagdes criminosas dedicadas ao narcotrafico e delitos conexos (...).” Cf. BRASIL. Relatorio sucinto das
atividades desenvolvidas pela Secretaria Nacional Antidrogas do Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica no periodo de 01 de janeiro a 31 de dezembro de 1999. Brasilia: SENAD, 2000.

20 MCA contempla a substituicdo de pessoal como uma ferramenta para amenizar conflitos no subsistema e
facilitar mudangas. E possivel que, no caso brasileiro, tais substituicdes visassem a diminui¢do de desgaste
politico, & manutengdo de vantagens e a defesa de interesses corporativos.
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atividades (campo), violéncia contra os técnicos responsaveis (redutores de danos) e
remogao de utensilios (caixas coletoras de seringas usadas, material informativo etc.),
a uma aceitacdo parcial, em que as atividades eram realizadas sob condigdes
especificas.

Com a injecdo de recursos internacionais para o controle da aids, esses projetos
piloto multiplicaram-se, recebendo o aval do governo. No entanto, ainda ndo se tratava
da aceitacdo da reducdo de danos como politica publica. Embora as conquistas e os
resultados dos projetos tenham sido responsaveis pela sedimentacdo dessas técnicas ao
longo da década, apenas no fim dos anos 1990 esse tema foi incluido em documentos
oficiais de politica, no ambito das aliancas de conveniéncia estabelecidas no
subsistema pela coalizdo Repressivo-legalista postulante de hegemonia.

Em termos resumidos, o inicio da década de 1990 foi dedicado, pela coalizao de
Reducdo de danos, a inser¢dao da técnica no pais e a implementacdo de projetos
pioneiros. Com o acordo de empréstimo com o Banco Mundial, foi viabilizada a
multiplicacdo de projetos durante os anos seguintes. Em meados da década, as
principais atividades da coalizdo eram: advocacia da redu¢do de danos, mobilizacao da
midia em favor da estratégia, resolucdo de conflitos com setores conservadores da
sociedade e garantia de realizagdo de atividades utilizando essa técnica.

A partir da segunda metade dos anos 1990, a coalizdo dedicou-se a

(SR

institucionalizagao das a¢des de reducao de danos, buscando a adesdo de politicos
questdo e promovendo a criagdo de legislacdo especifica sobre o tema, ja que a
resisténcia a estratégia estava baseada no argumento de que a legislagdo brasileira
sobre drogas (Lei de Téxicos) dava margem a interpretagdo da técnica como uma
forma de incitamento ao uso de drogas. Os defensores da reducdo contra-
argumentavam com a Constitui¢ao Federal, situando a técnica como uma garantia do
direito a satde.

A solidificacdo da reputacdo da reducdo de danos como um meio eficiente de
controle da epidemia da aids foi possivel, também, a partir da segunda metade da
década de 1990, quando surgiram resultados de estudos multicéntricos que

confirmavam a eficiéncia das técnicas usadas para a mudanga de comportamento entre
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usuarios de drogas e dados epidemiologicos confirmando a tendéncia a estabilizagao
da epidemia nessa populagao.

A oficializacao da reducdo de danos como uma politica publica no Brasil deu-se
em quatro etapas: (i) inclusdo do tema em documentos técnicos, referindo resultados
de projetos piloto desenvolvidos localmente (apoio governamental diluido)"; (ii)
inclusdo do tema em documentos normativos de agéncias administrativas com
institucionalizagdo de agdes em legislagdo municipal e estadual (apoio governamental
em nivel municipal e estadual); (iii) inclusdo do tema em documentos de politicas de
saude (apoio governamental em nivel ministerial)'*; (iv) inclusdo do tema em
documentos de politica nacional (apoio governamental em nivel federal).

Quanto a ultima etapa de insercdo, ha evidéncias empiricas da mudanga de
status da reducdo de danos, que passa a ser considerada, primeiro, como politica
publica de satude, depois, como politica publica sobre drogas e, por fim, como politica
publica genericamente. Politica esta, alids, formulada e implementada num locus

diferenciado do tradicional'®:

Com relagdo as agdes e atividades de prevencdo ao uso indevido de drogas desenvolvidas
atualmente pelo Ministério da Satude, ha algumas diretrizes que vém norteando essa atuagao:
1. A capacitacdo de recursos humanos — através de cooperagdo técnica nacional e
internacional; 2. Produgdo de material informativo e instrucional; 3. Campanhas publicitarias
voltadas para o publico em geral, bem como para populagdes especificas; 4. Implantacao de
novos servigos tipo Centro de Atencdo Psicossocial especializados em alcool e drogas (PAA
1999).

A politica do Programa Nacional de DST/Aids expressa-se nas trés esferas autdnomas de
governo: federal, estadual e municipal e ¢ formulada e executada de acordo com a concepcao
do SUS — Sistema Unico de Satde.

BRASIL. Ministério da Satde. Programa Nacional de DST/AIDS. Diretrizes para projetos de reducio de
danos — documento preliminar. Brasilia, 1997. BRASIL. Ministério da Saude. Relatdrio final das agoes na
area de drogas e aids — Projeto de prevengdo as DST/HIV/AIDS e ao uso indevido de drogas. Brasilia, 1999.

"“BRASIL. Ministério da Saude. Secretaria de Politicas de SatGide. Coordenacio Nacional de DST e
AIDS.Politica Nacional de DST/AIDS — principios, diretrizes e estratégias. Brasilia, 1999.

PIdem. 4 contribui¢io dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/aids entre UDI no Brasil — 10 anos
de pesquisa e reducdo de danos. Brasilia, 2001. p. 5. (Série Avaliacdo, n. 8).

'*Uma outra evidéncia dessa mudanca de status é a progressiva inclusdo da logomarca do Ministério da Saude e
do governo federal em publica¢des de redugdo de danos, voltadas para populagdes especificas e, antes, de
divulgag@o restrita.
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Tendo como objetivo o fortalecimento de politicas publicas, este Programa objetiva reduzir a
incidéncia de infeccdo pelo HIV/aids e por outras Doencas Sexualmente Transmissiveis —
DST; ampliar o acesso ao diagnodstico, ao tratamento e a assisténcia — melhorando sua
qualidade, no que se refere ao HIV/aids; e fortalecer as instituicdes publicas e privadas
responsaveis pelo controle das DST e da aids.

Esta Politica Nacional de DST/Aids conta com o apoio de duas agéncias de cooperacao:

A UNESCO - tem como principal objetivo promover o treinamento, a pesquisa € 0 apoio
institucional no ambito do Programa AIDS II (4392-BR).
- O UNDCP - Programa das Nagdes Unidas para o Controle Internacional de Drogas, por
meio do Projeto AD/BRA/99/E02 — Projeto de Prevengdo as DST/HIV/Aids e ao Uso
Indevido de Drogas.

Entre suas diversas areas de atuagdo, o Programa promove agdes de prevencdo da infecgao
pelo HIV/aids, de outras DST e do uso indevido de drogas, dirigidos a diversos segmentos
populacionais, segundo critérios de vulnerabilidade e risco para a infecgdo do HIV.

Especificamente para a prevengao do uso indevido de drogas licitas e ilicitas desenvolve ag¢des
em varias populacdes especificas com alta vulnerabilidade ao consumo de drogas e as
DST/aids, tais como: criancas e adolescentes escolarizados, criangas em situacdo de risco,
populagdo carceraria; indios; caminhoneiros; profissionais do sexo; populag@o de baixa renda;
usuarios de drogas injetaveis, entre outros.

Para a consecugdo destas agcdes na area de drogas e aids prioriza-se: a) a reducao da demanda,
promovendo a prevencdo as DST/aids e ao uso indevido de drogas e a articulagdo do binémio
drogas e aids entre as populagdes vulneraveis ao consumo de drogas, e b) a reducdo de danos a
saude pelo uso indevido de drogas, priorizando o usuario de drogas injetaveis para que, no
periodo de vida no qual ndo pode parar de usar drogas, nio se infecte com o HIV."

A mudanca de status possibilitou, ainda, a ampliagdo do espaco da coalizdo de
Reducdo de danos na area da saude'™ e sua incursio em esferas anteriormente

dominadas pela coalizdo Repressivo-legalista tradicional, como o ambiente prisional:

A Coordenacdo Nacional de DST e Aids do Ministério da Saude (CN DST e Aids), em
colaboracdo com o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria do Ministério da
Justica (CNPCP), com o Programa das Nag¢des Unidas para o Controle Internacional de
Drogas (UNDCP) e Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD), promoveu, em Brasilia, nos

""BRASIL. Questiondrio sobre indicadores para a primeira etapa de avaliacdo. Sexta Reunido do Grupo de
Trabalho Intergovernamental sobre o Mecanismo de Avaliagdo Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a 2
de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/XIV.4.6 — CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canada —
Original: inglés).

'8 Antes adstrita & 4rea de controle da epidemia de aids, ao fim da década, a redugdo de danos havia adquirido
influéncia, também, na area de saude mental, passando a nortear a politica de drogas do Ministério da Saude,
por meio da insercdo de seus especialistas no Grupo Técnico de Assessoramento na area de Assisténcia aos
Portadores de Transtornos Decorrentes do Uso de Alcool e outras Drogas. Cf. Portaria n. 843/GM, Ministério
da Saude, 2001.
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dias 16 e 17 de dezembro de 1999, 0 SEMINARIO NACIONAL SOBRE A PREVENCAO
DAS DST, AIDS E USO INDEVIDO DE DROGAS NOS SISTEMAS PRISIONAIS.

Além dos representantes dos 6rgdos citados, o evento reuniu secretarios de estado, dirigentes
de sistemas penais ¢ autoridades de satde, notadamente coordenadores estaduais de DST e
Aids.

As conclusdes do Seminario, resumidas abaixo, apresentam, em cada um de seus quatro itens,
(a) caréncias detectadas nos sistemas prisionais, (b) recomendagdes para supera-las, e (c)
propostas de encaminhamento.

(...)b. Foi consenso entre os participantes do Semindrio que todos os projetos educativos
executados em prisdes devem repensar e enfrentar a questdo do tratamento da dependéncia
quimica e da redugio dos danos causados pelo uso indevido de drogas. E importante sublinhar
que o desenvolvimento de modelos de tratamento em unidades prisionais, tendo sempre em
vista a futura desinternag@o do paciente, ndo deve se confundir com propostas de internagdo de
usuarios de drogas."’

8.3. Aprendizagem politica e sobrevivéncia politica

O principal fator endégeno/cognitivo de mudanga politica, como foi visto no
MCA, ¢ a aprendizagem orientada a politica — ou aprendizagem politica. Sendo
instrumental, essa aprendizagem reflete a busca, pelos membros das coalizdes, de uma
melhor compreensdo do mundo para impulsionar seus objetivos politicos,

concretizando-se por meio de:

e experiéncias e informagdes novas relacionadas a consecucdo ou a revisdao dos
objetivos politicos conducentes a alteracdoes relativamente duradouras de
pensamento ou intengdes comportamentais;

e conhecimento acrescido dos parametros do problema e fatores que o afetam
(desenvolvimento técnico-cientifico sobre o fendmeno);

e ciclos de feedback interno com relacdo a efetividade da politica, baseados nos

impactos em parametros especificos do problema e efeitos colaterais, levando as

"BRASIL. Ministério da Satde. Secretaria de Politicas de SaGide. Coordenacdo Nacional de DST e Aids.
Recomendagoes aprovadas no Seminario Nacional sobre a Prevengdo das DST, aids e uso indevido de drogas
nos sistemas prisionais. Brasilia: 1999.
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coalizOes a revisar suas crencas, especialmente em aspectos secundarios da

politica, e/ou alterar suas estratégias.

Com base nessas colocagdes, seria possivel associar o conceito de
aprendizagem politica a alguns dos mais relevantes comportamentos observados por

este trabalho:

e 0 questionamento da politica baseada no modelo repressivo-legalista;

e as concessoes realizadas de parte a parte em nome de aliangas estratégicas entre
coalizdes no subsistema,;

e a busca por revisoes institucionais mais profundas em nivel de escolha coletiva ou
em nivel operacional (como no Férum Nacional Antidrogas);

e a mudanca de percepcdes dos impactos provaveis de politicas alternativas (como a
promocao da reducao de danos como forma viavel de controle da aids — com
respaldo internacional — junto a setores menos conservadores da sociedade),
utilizando, para tanto, pareceres favordveis de personalidades e profissionais

renomados, mobiliza¢ao da imprensa e resultados de pesquisas.

Por outro lado, os fatores exdgenos/nao cognitivos podem ser de dois tipos:
fatores relativamente estaveis e eventos externos ao subsistema. Quanto aos fatores
estaveis, raramente objeto das estratégias das coalizdes e extremamente dificeis de

mudar, as principais conclusdes deste trabalho sao:

e os atributos basicos do problema, no caso das drogas, sdo dindmicos e estimativos;

e 0s valores socioculturais, no caso brasileiro, em que a sociedade tem estado sujeita
a um rapido processo de modernizagdo tecnologica, com maior acesso a
informacao, tém sofrido maior questionamento;

e a estrutura constitucional foi utilizada pela coalizio dominante como argumento

para resistir a mudancas de atribui¢des no subsistema;
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e as tentativas de mudanga na legislagao resultaram infrutiferas, o que corrobora
Moe, que diz que em sistemas onde ha separacdo de poderes, uma vez que uma lei

r r : : r 2
¢ promulgada, é extremamente dificil anula-la*.

Quanto aos eventos externos ao subsistema, pré-requisitos criticos para

mudangas politicas mais amplas, foi observado que:

e na categoria de mudancas socioecondmicas, como deslocamentos econdmicos € a
ascensao de movimentos sociais, a aids e a globalizagcdo influenciaram fortemente
o subsistema;

e maiores niveis de informagdo e de percep¢do sobre a complexidade do problema,
bem como uma maior associagdo entre o fendmeno e conseqiiéncias adversas,
como violéncia, doengas e marginalizagdo, mobilizaram a sociedade, aumentando a
demanda social por resultados;

e maior pressao interna por resultados decorreu dessa demanda;

e as principais mudangas na coalizdo governante do sistema aconteceram no meio da
década de 1990, com a ascensdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, que,
nos anos subseqiientes, faria uma série de mudangas na estrutura de governo para
acomodar acordos politicos entdo estabelecidos;

e as mudancas de pessoal, além de contemplar uma renovagao natural no subsistema,
incluiam um componente estratégico para a defesa de interesses das coalizoes;

e o0s impactos e as decisdes politicas de outros subsistemas incluem, em nivel
internacional, interesses de agéncias de cooperacdo e pressoes de paises mais
desenvolvidos, e, em nivel nacional, a busca de nichos de atua¢ao no subsistema de

controle de drogas ilicitas.

2OApud SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment.
In: SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-
Westview Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 120.
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Como foi discutido anteriormente, mudancas no nucleo politico de um
programa governamental requerem uma perturbacdo em fatores ndo cognitivos

externos ao subsistema, e

(...) a uUnica maneira de mudar os atributos do nucleo politico da politica governamental
naquela jurisdi¢do é por meio de algum choque originado fora do subsistema que altere
substancialmente a distribui¢do de recursos politicos ou os pontos de vista das coalizdes no
subsistema (...) ou em conseqiiéncia de tentativas de uma jurisdigdo hierarquicamente superior
de mudar a politica no 4mbito de uma jurisdi¢do subordinada,*!

0 que parece ter sido o caso da insercdo de uma coalizdo externa no subsistema de
controle de drogas ilicitas e as medidas tomadas no sentido de valida-la como coalizao
dominante.

Uma maior disseminagao de informagdes e uma associagdo difusa entre o
crescimento da violéncia e o fendmeno das drogas ilicitas levaram a uma maior
percepcao da gravidade da questdo pela sociedade brasileira. Varios setores desta,
inclusive coalizdes de advocacia tolerantes, com menor poder de influéncia, passaram
a questionar com mais freqliéncia e intensidade a politica vigente. Tais
questionamentos tinham reflexos na coalizio dominante, de tipo ndo tolerante, na
medida em que geravam uma necessidade constante de reafirmacdo defensiva das
estratégias adotadas no pais.

Em resposta a esses questionamentos, num momento inicial, o discurso da
coalizdo dominante era o de que as atividades tradicionais de controle e, por extensao,
da politica de controle produziam resultados, apontando as estatisticas de apreensdes
de drogas ilicitas como um indice da eficacia da estratégia repressivo-legalista.

No entanto, esse discurso foi paulatinamente perdendo efeito, ja que: (i) com a
evolucdo técnico-cientifica, as coalizdes tolerantes produziam contra-argumentos cada
vez mais consistentes para o questionamento da estratégia repressivo-legalista,
invalidando os argumentos da coalizdo dominante; (ii) a posicdo permanentemente
defensiva da coalizdo dominante levava a um enfraquecimento politico, dando

margem a uma discussao de sua propria hegemonia no subsistema.

2'1dem, ibidem, p. 125.
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Com base em tudo o que foi dito, e dando continuidade 16gica ao exercicio de
construcao de variaveis que permitam um estudo mais aprofundado da capacidade de
influéncia das coalizdes na politica oficial de um subsistema, propde-se uma variavel

especifica, cuja validade poderia ser testada em um futuro trabalho de pesquisa.

Dominio — D;

Além da distancia de uma coalizdo em relagdo a politica oficial (d;), existem
outros indicadores do grau de dominio da coalizdo, D; , ou seja, de seu poder no

subsistema:

e Apoio exogeno (AEx; ) — relativo a eventos externos (mudanga das condigdes
socioeconOmicas, mudanca da opinido publica, mudanca das coalizées governantes
no sistema politico mais amplo), decisdes politicas e impactos de outros
subsistemas, além de influéncia de grupos de interesse, comunidade cientifica e
imprensa

e Apoio enddgeno (AEn;) — relativo ao grau de consenso necessario para mudanca
politica e

e Recursos disponiveis (Rec;) — recursos financeiros, recursos humanos, capacidade
institucional, conhecimento técnico, capacidade de articulacdo politica e capital

politico

A média dos valores atribuidos a apoio exégeno, apoio endogeno e recursos da

coalizdo indica o grau de suporte (S;) da coalizao:

Sl': (AEX,‘+ AEH,“‘F ReCi)/3

onde

AEx ;= Apoio exdgeno
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AEn; = Apoio endogeno

Rec; = Recursos disponiveis

1 < AEx;<1
.1 <AEn;<1

-1 <Rec; <1

portanto

-1<S; <1

Os valores de S;, grau de suporte, variam entre —1, que seria o extremo de
dificuldade enfrentada por uma coalizao, e +1, que seria o extremo de suporte recebido

por uma coalizao.

-1 0 1

| | I
Dificuldade Suporte

Quanto maior o valor de S;, a média entre os valores de AEx;, AEn ;e Rec;
tendera a um valor mais positivo, indicando um grau maior de suporte. De modo
inverso, quanto menor S;, maior o grau de dificuldade enfrentado pela coalizao.

O dominio de uma coalizao, D;, € o produto de uma constante K, referente aos
parametros relativamente estaveis do sistema, pela soma da distancia da coalizdo em
relacdo a politica oficial, d;, e das variaveis do vetor de suporte, S;, a que se atribuem

pesos:

e Sendo d; um indicador da capacidade de concretizagdo do sistema de crencas da
coalizao como parte da politica oficial do subsistema, para efeito do célculo de

dominio, D;, recebera um peso P; maior;
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e Sendo as varidveis da matriz de suporte (AEx;, AEn; e Rec; ) indicadores do grau

de suporte da coalizdo, para efeito do calculo de dominio, D;, receberdo pesos P;:

menores.
Assim:
(P,+XP;)
onde
P;> P,

Caberia ressaltar que as variaveis apresentadas sdo especulacoes, surgidas como
resultado da tentativa de mensurar a distancia d; de uma coalizdo em relacao a politica
oficial, cuja surpreendente aplicabilidade motivou o esfor¢o em estabelecer uma
relacdo entre os elementos que compdem o MCA.

Esses elementos combinados, conforme as hipdteses de Sabatier aventam,
podem constituir indicadores do grau de dominio das coalizdes. Tal possibilidade teria
de ser testada empiricamente em estudos posteriores.

No entanto, a autora ndo poderia deixar de mencionar o raciocinio desenvolvido
na etapa final do presente estudo, mesmo que essa asser¢ao nao implique uma conexao
imediata com os objetivos desta pesquisa.

De mais a mais, a constru¢do de varidveis de apoio exdgeno (AEx; ), apoio
endogeno (AEn; ) e recursos disponiveis (Rec; ) espelham as propria estrutura do
MCA, que foi a base de toda a construcao tedrica desta dissertagdo. Sendo assim, nao
constituem um desvio dos objetivos originais da pesquisa, mas um acréscimo, que visa
a demonstrar a importancia das variaveis ja testadas, ou seja, as relacionadas com grau
de tolerancia ( T;) e distancia ( d;).

Isto posto, encerram-se as consideracdes da autora sobre o Modelo de Coalizoes

de Advocacia — MCA.



CAPITULO 9

CONCLUSOES

O objetivo desta dissertacdo foi analisar o modo como se articulou o subsistema
de formulagdo de politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil no periodo
1998/2000, partindo da hipotese de que existiam coalizdoes de advocacia especificas
para essa questdo segundo o Modelo de Coalizdes de Advocacia (MCA) de Sabatier e
Jenkins-Smith.

A compreensao dessa articulacdo complementaria a discussdo sobre as origens e
a dinamica do fendmeno das drogas ilicitas, por meio de uma analise das condigdes
nas quais se formula, implementa e modifica a politica oficial, uma vez que essas
condig¢des influenciam a eficacia da resposta do subsistema para a questao.

Nao era inten¢ao deste trabalho testar as hipoteses levantadas por Sabatier e
Jenkins-Smith no ambito do MCA, j& que a pesquisa estava restrita a um periodo de
tempo pequeno, o que inviabilizaria uma andlise sobre mudanga politica ou, mesmo,
aprendizagem politica. Além disso, antes de se empreender um estudo mais profundo
sobre coalizdes de advocacia, seria preciso testar a aplicabilidade do MCA ao
subsistema de controle de drogas ilicitas no Brasil, o que passaria pela averiguacdo da
existéncia de coalizdes de advocacia especificas para a questao.

Ainda assim, as hipoteses do MCA foram uteis para a compreensao da dinamica
das coalizdes, norteando algumas das especulagdes tecidas pela autora sobre os

achados deste trabalho.
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Para alcangar o objetivo inicialmente citado, foram utilizadas fontes
documentais produzidas no subsistema, a partir das quais foram identificados atores,
seus sistemas de crengas, potencial agrupamento em coalizdes de advocacia e as
fungdes das coalizOes na dindmica do subsistema. Ao longo desta dissertacdo, a
apresentacao dessas etapas de trabalho, a discussdo de conceitos e a analise de
resultados foram organizadas a fim de facilitar a compreensdo da aplicagao do modelo,
ferramenta relativamente recente e pouco conhecida da comunidade académica no
pais, onde ndo existia, até 0 momento, nenhuma literatura especifica em portugués.

No capitulo 1, apresentaram-se a justificativa, as delimitagdes, a matriz tedrica e
as hipoteses da pesquisa, bem como o método, as questdes conceituais € a forma
segundo a qual a dissertacdo seria organizada.

Logo depois, no capitulo 2, tratou-se do contexto, da evolugdo da abordagem e
da influéncia do processo de globalizagdo no fendmeno das drogas ilicitas, mostrando
um panorama da questdo, que introduziria uma série de conceitos importantes para o
estudo a ser desenvolvido.

Ja no capitulo 3, foram abordadas as maneiras como o fendmeno afeta o Brasil,
sua evolucdo no contexto nacional e questdes correlatas. Essa aproximag¢do ao caso
brasileiro serviria para nivelar o conhecimento sobre o fendmeno em si € preparar um
conjunto de informagdes basicas, necessarias a discussdo das politicas de controle de
drogas ilicitas no pais, seus aspectos historicos e as modifica¢des ocorridas entre 1998
e 2000.

E nos capitulos 4 e 5, por meio de uma revisao da literatura sobre subsistemas
politicos, foi apresentado o Modelo de Coalizdoes de Advocacia (MCA), sua estrutura
e hipoteses. Em seguida, discutiu-se a aplicabilidade do MCA a subsistemas de
controle de drogas ilicitas, bem como os pressupostos metodoldgicos que nortearam a
elaboragdo de ferramentas para estudar sistemas de crencas sobre drogas ilicitas.

Por fim, nos capitulos 6 e 7, foram mostrados as etapas do trabalho de pesquisa,
a construcdo de variaveis, a sele¢do da amostra e os resultados da analise de fontes

documentais. Com base nesses resultados, foram explorados os limites possiveis de
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um subsistema de controle de drogas ilicitas no pais, seus atores, o agrupamento em
coalizdes e sua dindmica.

Como consideragdes finais sobre 0 MCA, o capitulo 8 discutiu os recursos € as
estratégias das coalizdes, assim como outras questdes fundamentais, como hegemonia,
mudanca politica e aprendizagem politica. Além disso, a autora apresentou uma
proposta para o estudo do dominio de coalizdes e seu grau de influéncia, o que pode
VIr a ser um campo promissor para pesquisas posteriores.

Como parte das conclusdes a que se chegou com o presente estudo, sdao
pertinentes algumas consideragdes sobre o subsistema de controle de drogas ilicitas no
Brasil.

O MCA ¢ particularmente aplicavel a casos envolvendo substancial conflito
politico e alta complexidade técnica', o que seria o caso do controle de drogas ilicitas.

Nesse sentido, parece valido afirmar que ha fortes indicios da existéncia de um
subsistema politico de controle de drogas ilicitas maduro” no Brasil e, por extensio, de

coalizdes de advocacia especificas, ja que:

e 0s participantes do subsistema consideram-se uma comunidade relativamente
autonoma, fundada sobre o compartilhamento de um dominio de especializagao;

e tais participantes buscam influenciar de maneira duradoura as politicas publicas no
ambito desse dominio de especializagao;

e existem segmentos administrativos competentes para o dominio em questao;

e cxistem grupos sociais que consideram esse dominio um assunto politico

fundamental.

Quanto a questdo da existéncia de conflitos distributivos no subsistema, como

se trata de um conjunto de grupos com uma causa, cujos membros estdo mais

1 SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An Assessment. In:
SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy Process. EUA: University of California — Davis-Westview
Press, 1999. Parte 3, Cap. 6, p. 125.

“(...) [O] conceito de subsistema necessita focar no grupo de pessoas e/ou organizagdes interagindo
regularmente durante periodos de uma década ou mais para influenciar a formulagdo e a implementagdo
politica no &mbito de uma area ou dominio”. Idem, ibidem, p. 135.
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comprometidos com uma ideologia que enfatiza o bem coletivo, seus participantes nao
deveriam estar tdo conscientemente buscando maximizar os proprios interesses.

No entanto, o subsistema estava em equilibrio no momento imediatamente
anterior ao periodo estudado — ainda que ndo necessariamente respondendo
eficazmente ao problema. Esse panorama facilitaria a satisfacdo de interesses de
natureza corporativa por meio de uma “causa” sem solugdo. Isso porque, se uma causa
nao tem solugdo, ¢ mais dificil medir a efic4cia das politicas implementadas.

Embora ndo tenha sido possivel provar empiricamente a existéncia de coalizdes
de advocacia, foram encontrados fortes indicios da existéncia dessas coalizoes durante
o periodo 1998/2000.

Tais coalizdoes podem ser analisadas segundo o nivel de tolerancia em relagdo a
drogas ilicitas, com base em dois principais tipos ideais (hipotéticos): tolerantes e nao
tolerantes. Assim, a atuacdo das coalizOes no subsistema variaria segundo essas duas
abordagens, com gradacdes que poderiam ser testadas empiricamente a partir da
aplicagdo sistemdtica de uma escala especifica de valores (escala absoluta de
tolerancia) e indicadores mensuraveis de forma objetiva, tarefa sugerida como um
campo novo de pesquisa.

Ha indicios da existéncia, no caso brasileiro, de pelo menos sete diferentes
coalizdoes em uma escala que vai de um ponto tendencialmente neutro (Ecologicos) a
principios progressivamente mais tolerantes (Reducdo de danos, Descriminalizacao e
Legaliza¢do) ou menos tolerantes (Sanitaristas, Messidnico-religiosos e Repressivo-
legalistas), em extremos opostos.

A multiplicidade de coalizdes presentes no caso brasileiro permite supor valida
a assercao de Sabatier e Jenkins-Smith de que, em subsistemas maduros, hd uma
definicao clara dos varios sistemas de crengas, permitindo uma maior diferenciagao
das coalizoes existentes.

Segundo esse raciocinio, seria valido supor que o subsistema de controle de
drogas ilicitas existe no Brasil ha, pelo menos, duas décadas, quando a visdo geral

sobre a necessidade de enfrentamento do fendmeno das drogas deixou de ser uma
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preocupacdo amorfa para levar a aglutinacdo de atores em torno de propostas
especificas e ao surgimento de coalizoes diferenciadas.

No entanto, ¢ digno de nota o ntimero de coalizdes cujos indicios foram
identificados no subsistema, um fendomeno que poderia ser explorado em estudos
posteriores, que buscassem evidéncias empiricas de sua ocorréncia.

Podemos assumir que as coalizdes dominantes tém sido, no Brasil,
sistematicamente de tipo nao tolerante, matizando, dessa forma, a politica brasileira de
controle de drogas ilicitas.

Durante o periodo em estudo, houve competicao entre coalizdes ndo tolerantes
pelo dominio do subsistema.

Foram fatores geradores dessa competicdo: (i) pressdes exercidas pelo
subsistema internacional de politicas de controle de drogas ilicitas; (ii) pressoes
exercidas por paises industrializados — grandes consumidores ou produtores pouco
expressivos — para um maior “controle na fonte” (source control), i.e., nos paises
periféricos — produtores em larga escala, de transito ou consumidores em menor
escala; (ii1)) maior informacdo da sociedade sobre o fendmeno das drogas; (iv)
expansdo do fenomeno das drogas, que seria um fendmeno de mercado; e (V)
questionamento da sociedade sobre a eficacia dos meios tradicionais de controle de
drogas ilicitas, que articulam respostas a um fendémeno tido como sociopolitico.

A crescente pressdo nacional e internacional por resultados no controle do
fenomeno forneceu motivos para uma tentativa de mudanga na coalizio dominante e
serviu de oportunidade para uma coalizdo externa tentar penetrar no subsistema de
controle de drogas ilicitas.

Originalmente voltada para outras tematicas, essa coalizdo externa adaptou seu
sistema de crengas as peculiaridades do subsistema de controle de drogas ilicitas,
adotando posturas de cardter repressivo-legalista e passando a competir pela
hegemonia com a coalizdo Repressivo-legalista tradicional.

Apesar de ser historicamente “ndo tolerante”, a politica brasileira de controle de

drogas ilicitas recebeu uma consideravel influéncia de abordagens “tolerantes” durante
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o periodo em estudo, mas ndo exatamente em virtude de aprendizado politico no
sentido dado por Sabatier € Jenkins-Smith.

A luta por poder levou ao desenvolvimento de aliangas estratégicas no
subsistema, dando oportunidade a coalizdes de tipo tolerante — que surgiram com o
advento da aids nos anos 1980 e ganharam for¢a durante a década de 1990 — a
conquistar capital politico’. As aliancas estabelecidas pela coalizdo postulante a
hegemonia no subsistema aumentaram sua capacidade de competicdo com a coalizao
dominante, também de tipo ndo tolerante”.

O aumento de poder de coalizdes tolerantes teve um efeito disjuntivo que,
somado a competicdo entre coalizOes ndo tolerantes, desestabilizou o subsistema e
afetou a formulacao da politica de controle de drogas ilicitas no periodo estudado.

A competicdo entre coalizoes levou a: (i) crescente influéncia de coalizdes
tolerantes nos aspectos instrumentais da politica oficial de controle de drogas ilicitas
durante o periodo em estudo, (i) manutencdo do status quo — ou retrocesso
conservador, ndo tolerante — da politica oficial no periodo imediatamente posterior ao
conflito.

E possivel aventar que a falta de consisténcia — ou mesmo eficiéncia — na
formulagdo dessa politica fosse conseqiiéncia da competicdo entre as coalizdes de
advocacia por nichos de poder.

Da mesma maneira, as estratégias desenvolvidas, bem como as aliangas
estabelecidas pelas coalizdes, podem ser vistas como um subproduto e uma ferramenta

dessa competi¢cdo, ndo refletindo necessariamente aprendizado politico, influéncia no

Evidéncias do estabelecimento de uma alianga estratégica entre a coalizio Repressivo-legalista postulante e a
coalizdo da Redugdo de danos podem ser encontradas no intercdmbio de recursos humanos nos grupos de
trabalho da Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD) e do Ministério da Saude. Especialistas do Ministério da
Satude foram convocados a participar da elaboragdo da proposta de politica nacional antidrogas e, em 2001,
uma portaria do Ministério da Saude indicava a participacdo de um representante da SENAD no Grupo
Técnico de Assessoramento na area de Assisténcia aos Portadores de Transtornos Decorrentes do Uso de
Alcool e outras Drogas, no ambito da Secretaria de Assisténcia a Saude (Portaria n. 843/GM — 2001).

O recrutamento de representantes de coalizdes minoritarias para o quadro funcional da Secretaria Nacional
Antidrogas — como os messianico-religiosos — evidencia o estabelecimento desse tipo de aliangas de
conveniéncia. Com consideravel apelo popular, o discurso dessas coalizdes parecia estar em sintonia com o0s
anseios de parcelas mais conservadoras da sociedade, ampliando o capital politico da coalizdo postulante em
detrimento da coalizdo Repressivo-legalista tradicional, cujas a¢des eram usualmente associadas a face mais
truculenta do controle, ou seja, a repressao, ao crime, a violéncia.
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seu core politico ou, mesmo, mudanca duradoura de aspectos instrumentais dos
sistemas de crencas.

Nesse sentido, ¢ dificil falar em “complementaridade” no trabalho das
principais coalizdes de advocacia, como proposto por Kiibler’. Ha, pelo menos, duas
interpretacdes possiveis no caso brasileiro: tais coalizdes nao percebem ou nao
descrevem seu trabalho como sendo complementar, pois ndo estariam realmente
interessadas nesse tipo de cooperacdo. Ha, no entanto, indicios de que, como parte das
aliancas estratégicas estabelecidas entre as coalizdes, a implementagdo de mudancas
temporarias em aspectos secundarios do near core politico tenha sido utilizada como
ferramenta de barganha ou mercadoria politica junto a outras coalizdes, “parceiras” na
consecucao de determinados objetivos.

Na auséncia de uma politica formal, as varias coalizdes coexistem numa espécie
de equilibrio dindmico, sujeito a variacoes motivadas por eventos externos ao
subsistema, mas com uma considerdavel capacidade de recuperagdo, tendendo a
manutencdo de praticas historicamente recorrentes. A auséncia de politica — ou a
manuten¢do de praticas tradicionais — pode ser considerada, nesse caso, como uma
politica em si.

Mesmo documentos formais de politica podem ter pouco efeito na pratica
cotidiana do subsistema, representando menos um instrumento de condugao da politica
oficial que letra morta, destinada a servir de fachada e contemplar um interesse nao
explicito de manutenc¢do da resposta tradicional do subsistema a um problema politico.

Esse parece ter sido o caso da Politica Nacional Antidrogas, um documento
produzido por grupos de trabalho coordenados pela SENAD entre 1999 e 2000 e
publicado em 2001, cuja andlise pode constituir, também, um interessante tema de
pesquisas futuras: caberia, no caso desse documento, questionar até que ponto o
subsistema foi capaz de inovar em relacao a tradi¢do de controle e quanto sdo validas

as assergoes anteriores.

> KUBLER, Daniel. Mensagem pessoal em 25/9/2001. “In Switzerland, it is too simple to say that harm
reduction incarnates a tolerant approach and police repression incarnates a non-tolerant approach. Rather,
there is now a complementarity, which makes for as totally new approach in drug control policy, combining
police intervention with social work and public health actions. It seems to me that the same interpretation
applies to most other European countries, especially the Netherlands, the UK and Spain.”
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A incapacidade do subsistema de responder a questdo permite as seguintes
interpretacdes: (i) a questdo ¢ muito complexa e as coalizdes ndo conseguem
“aprender” a lidar com ela na velocidade e na complexidade com que o fendomeno
evolui; ou (i1) as coalizdes ndo t€ém um real “interesse” em responder ao fendmeno,
mas apenas em “sobreviver” e manter seus espagos de atuacdo, perpetuando praticas
tradicionais de controle numa espécie de “lei do menor esfor¢o”.

Uma outra possivel explicagdo para a manutengdo de atividades tradicionais de
controle seria um fendomeno do tipo path dependence (dependéncia de padrao), como
definido por Paul Pierson®, um processo social baseado na dinamica de increasing
returns (lucros crescentes). Segundo Pierson, “(...) uma vez introduzidos, cursos
particulares de acdo podem ser virtualmente impossiveis de reverter; e,
conseqiientemente, o desenvolvimento politico ¢ freqiientemente pontuado por
momentos criticos ou conjunturas que modelam os contornos bésicos da vida social”.”
O autor salienta que, em determinados contextos, os custos de mudar de uma
alternativa politica para outra aumentam significativamente ao longo do tempo, o que
leva os sistemas a manter uma espécie de equilibrio — cada passo para fora desse
equilibrio ¢ mais dificil que o anterior.

Uma outra caracteristica importante de path dependence ¢ que tanto timing
como seqiiéncia sao importantes para o processo de formulacao politica: num contexto
de increasing returns, a formulacdo politica ndo ¢ apenas uma questdo do que
acontece, mas do quando acontece, sendo necessario distinguir momentos de formagao
— ou conjunturas — de periodos que reforcam padrdes divergentes. Em suma, € preciso
considerar que o ordenamento temporal de eventos — ou escolhas — pode tornar-se
essencial a explicagdo de resultados politicos.

Num processo de increasing returns, que pode ser descrito como de

“reforcamento positivo”, a probabilidade de os passos seguintes na formulagdo de uma

Entre as varias possiveis definigdes de path dependence, parece mais apropriada a de Margaret Levi, como
citada por Paul Pierson: “/p/ath dependence deve significar (...) que uma vez que um pais ou uma regiao tenha
entrado por uma trilha, os custos de reversdo sdo muito altos. Havera outros pontos de escolha, mas os
entrelagamentos de certos arranjos institucionais obstruem uma facil reversdo da escolha inicial.” Cf.
PIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. The American Political
Science Association Review. EUA: Gale Group, jun. 2000.

Idem, ibidem.
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dada politica seguirem a mesma linha dos anteriores cresce a medida que o sistema se
movimenta em um dado padrdo de resposta, j4 que os beneficios da atividade corrente
tornam-se potencialmente maiores ao longo do tempo, se comparados com as outras
possiveis opgdes.

Isto ndo significa apenas dizer que a historia ¢ importante para a compreensao
da evolugao politica, ou que um dado padrao seja dificil de ser abandonado, mas que
ndo ¢ possivel compreender o significado de uma variavel social sem buscar estudar
“como” ela chegou a ser o que efetivamente €, ou seja, que caminho tomou, que
padrao seguiu.

Combinando acaso — um elemento acidental ou aleatério — com regras
decisorias, os processos de increasing returns sao imprevisiveis (ndo ¢ possivel prever
qual dos possiveis resultados sera alcancado), inflexiveis (quanto mais se aprofunda o
processo, ¢ mais dificil mudar de padrdo), ndo conseqiienciais (eventos pequenos sao
lembrados, i.e., acidentes ndo podem ser ignorados pois influenciam em escolhas
futuras) e levam a potencial ineficiéncia do padrao (no curso do tempo, o resultado
gerado pelo circulo vicioso em que o sistema estd fechado pode ser menos vantajoso
que uma alternativa anterior, deixada de lado pelo processo).

Em suma, num processo de increasing returns, os atores de um subsistema tém
fortes incentivos para focar em uma Unica alternativa politica e continuar em um
padrao especifico assim que os passos iniciais forem dados naquela direcdo. Embora
arranjos politicos, nesse contexto, sejam dificeis de alterar, mudangas podem ser
articuladas por meio de competicdo. Mas mesmo a competi¢do tem efeitos pouco
garantidos, j4 que instituigdes formais tendem a ser resistentes a mudancas: os
individuos/grupos responsaveis pelo delineamento de politicas e instituicdes t€ém suas
acoes conduzidas pelo desejo de sobrevivéncia politica (garantia de sucessdo e
permanéncia de objetivos no ambito de um sistema politico) e tendem a criar regras
que tornem arranjos preexistentes dificeis de ser revertidos. Além disso, os
individuos/grupos estabelecem limitagcdes em seus objetivos politicos para maximizar
o resultado de sua atuagdo e, para viabilizar tais limitagdes, criam obstaculos para a

mudanga institucional, facilitando formas de cooperagao politica no sistema.
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Combinados, a debilidade da aprendizagem politica e horizontes reduzidos de
atuacdo indicam que a tendéncia a existéncia de processos de increasing returns na
evolucdo politica ¢ recorrente. Isso ndo quer dizer que nunca ocorra aprendizagem
politica, mas que sistemas politicos sdao suscetiveis a path dependence.

E importante lembrar algumas das caracteristicas de um contexto social com

maior potencial para gerar processos de increasing returns:

1. conjunto significativo de custos fixos — maior incentivo para investimento numa
determinada solu¢do, ja que os custos de sua adog¢ao sdo conhecidos e podem ser
pulverizados no sistema ao longo do tempo;

2. efeitos de aprendizagem — ha um retorno maior do investimento em aprendizagem
se o conhecimento adquirido durante a operacionalizacdo de solucdes continua a
ser utilizado em virtude da ado¢ao de uma mesma opg¢ao — ou opcao similar;

3. efeitos de coordenacdo — uma solu¢do se torna mais atraente a medida que ¢
unanime, uma vez que os beneficios de um individuo/grupo crescem se outros
adotarem as mesmas praticas; existe, assim, um encorajamento a disseminagdo de

praticas similares no &mbito do sistema.

Uma analise da resposta brasileira ao fendmeno das drogas permite identificar,
no subsistema de formulagao de politicas de controle, um equilibrio dindmico. Embora
fatores contingenciais — eventos relativamente pouco significativos — tenham tido
grande repercussao durante o periodo em estudo, questdes cruciais de timing e
seqiiéncia parecem ter mantido a inércia do sistema, confirmando a idéia de que o
equilibrio alcangado no ambito de um processo de increasing returns € resistente a
mudangas e corroborando a hipdtese da existéncia de path dependence nesse
subsistema. E possivel notar, ainda, a importancia de institui¢des formais, resistentes a
mudangas, e as possibilidades de emprego de autoridade politica para ampliar
assimetrias de poder.

E importante notar que o locus principal — ou privilegiado — de formulagio das

politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil ndo era, no periodo em estudo, o
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Legislativo e, sim, o Executivo. Alguns eventos posteriores ao periodo estudado
comprovam essa asser¢ao, como os resultados do longo processo de reformulagao da
lei antidrogas brasileira. Em janeiro de 2002, foi finalmente sancionada a nova lei,
cujo projeto havia tramitado na Camara e no Senado por mais de dez anos. Depois de
inimeros contratempos no processo legislativo, o projeto aprovado e levado a sang¢ao
presidencial incluia poucas inovacgdes, como as penas alternativas para usudrios de
drogas. Isso, na verdade, ndo consistia em mudanca significativa na abordagem oficial
da questdo, eminentemente ndo tolerante. A proposta de obrigar usuérios a seguir
tratamento contra a dependéncia nao “despenaliza” o uso de drogas, mas modifica o
teor da punicdo — e, se ha puni¢do prevista para uma determinada a¢ao, entdo essa acao
¢ crime: penas alternativas ndo s@o uma forma de descriminalizacao.

No entanto, essa nova lei foi sancionada com 35 vetos totais a artigos e 6 vetos
parciais, cerca de 30% da lei original, o que incluia as penas alternativas a usuarios de
drogas. Em outras palavras, ndo houve reformulacao da lei. O papel do Legislativo foi
o de, depois de quase uma década de impasse e falta de articulagao politica, propor
inovagdes que pouco inovavam e que, ao fim do processo legislativo, foram
descartadas pelo Executivo.

Ao longo da pesquisa, foram encontrados indicios de que varias institui¢cdes, em
diferentes niveis de governo no ambito do Executivo, disputavam a hegemonia nesse
subsistema.

Assim, seria possivel montar um quadro representativo da dinamica das varias
instituicdes nesse subsistema em que a Divisdo de Repressdo a Entorpecentes do
Departamento de Policia Federal do Ministério da Justica teria peso politico similar ao
da Secretaria Nacional Antidrogas do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica (que representava interesses da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia), que, por sua vez, concedeu poder a Coordenagdo Nacional de Doencas
Sexualmente Transmissiveis € Aids do Ministério da Saude como parte de uma alianga
estratégica de curto prazo.

As associagdes entre o potencial apelo eleitoral da questdo das drogas e essa

dindmica parecem Obvias na medida em que se levam em consideracdo os acordos
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politicos mais amplos que permeavam o subsistema. Note-se, pois, que o Gabinete de
Seguranga Institucional era comandado por um membro do circulo pessoal do
presidente da Republica, do partido de situacdo (PSDB), o mesmo acontecendo no
Ministério da Saude — ainda que, por um arranjo interno do ministério, a Coordenagao
de DST e AIDS “pertencesse” historicamente ao Partido dos Trabalhadores (PT).

O alinhamento politico da esquerda com a reduc¢ao de danos — e, por extensao,
com a descriminalizacdo e a legalizacdo das drogas — fica bastante claro pela analise
de fontes documentais ligadas ao PT e ao Partido Verde (PV), além de entrevistas,
matérias jornalisticas e depoimentos de ativistas politicos ligados a esquerda. Outro
indicio disso € a proeminéncia, entre os membros da Comissdo de Direitos Humanos
da Camara dos Deputados, de politicos proximos ao PT e a outros partidos de
esquerda, que apresentam uma abordagem tolerante a temas ligados a questdo das
drogas, como o respeito aos direitos de usuarios.

Por outro lado o Ministério da Justiga, “pertencente” ao PMDB, foi, desde o
inicio do governo de Fernando Henrique Cardoso, um “problema”, levando a
sucessivas trocas de ministros. A paz, aparentemente, s6 foi restabelecida com a
indicagdo de um outro membro do circulo pessoal do presidente para o cargo de
ministro — José Gregori —, que passou entdao a atuar como “tamponador” das disputas
eminentemente corporativas surgidas entre a Policia Federal ¢ a ABIN. Ferramenta
importante nesse processo, o novo diretor da Policia Federal também era ligado ao
PSDB, que passou a ter controle sobre alguns dos postos-chave da hierarquia de
instituicdes com grande nuimero de membros da coalizio Repressivo-legalista
tradicional — mas ndo necessariamente sobre os proprios membros da coalizao.

Um estudo preliminar e superficial das fontes documentais quanto a filiacao
partidaria de membros da coalizio Repressivo-legalista faz supor uma proximidade
maior entre essa coalizdo e o Partido da Frente Liberal — PFL. Isso parece se verificar,
especialmente, entre membros mais conservadores das forcas policiais e ¢€
particularmente valido para a Policia Federal.

O apelo politico da questdo fica mais evidente ainda com a observagao dos

desdobramentos da CPI do Narcotrafico.
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Durante a realizagdo da Comissao Parlamentar de Inquérito, a mobilizacdo da
midia em torno das investigagdes mostrou que, ainda que o uso de drogas ilicitas seja
uma realidade entre parcelas mais conservadoras da sociedade e mesmo que haja
envolvimento de autoridades com a questdo, o que € aceitavel na esfera privada ndo ¢
defensével em publico. O trabalho parlamentar valido, nesse caso, ¢ o que busca
respostas para o enfrentamento do “problema”, numa abordagem conservadora que,
pelo que se pode inferir de uma pesquisa do Datafolha apresentada neste trabalho,
parece refletir as preferéncias de largas faixas da populagdo brasileira.

O apelo eleitoral da questao das drogas ilicitas permanece, assim, centrado num
discurso politico capaz de refletir a dicotomia “aceitacdo do uso x repressdo do
trafico”, com énfase em um discurso do tipo eminentemente repressivo-legalista®.
Quanto a essa correlagdo, ¢ interessante apontar o fato de que alguns dos participantes
mais destacados da CPI, fossem eles membros da propria comissao ou “especialistas”
convidados a participar dos trabalhos, pertenciam a partidos conservadores, como o
PFL, e possuiam ligagdes com setores conservadores da Policia Federal. E o caso do
deputado Moroni Torgan e do senador Romeu Tuma.

Durante o periodo em estudo, o Executivo era o locus principal de discussao da
questao, acesso a e transferéncia de recursos politicos de regulagdo concentrada em
grupos especificos. Nesse sentido, a busca de mobilizagdo da atencdo publica, por
meio da midia, durante os trabalhos da CPI do Narcotrafico pode ser compreendida
como uma tentativa de refor¢amento politico do Legislativo. Além disso, considerando

as conexoes entre a coalizdo Repressivo-legalista tradicional e os participantes da CPI,

¥ Esse ¢ o0 tom geral do relatdrio final da CPI do Narcotrafico: “[a] Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada
a investigar o avango ¢ a impunidade do narcotrafico foi instituida pela Camara dos Deputados em fungdo da
existéncia, a época de sua criagdo, do sentimento (generalizado por toda a sociedade brasileira) de que os
traficantes de drogas ilicitas vinham aumentando e intensificando seu campo de acdo, dada a ineficacia da
atuacgdo estatal. Iniciada a investigacdo, logo a Comissdo percebeu que a questdo ¢ muito mais complexa: se é
verdade que o consumo de drogas espraiou-se por toda a sociedade — particularmente junto aos jovens — € os
traficantes ndo encontram grandes dificuldades em abastecer esse mercado, o narcotréafico, hoje, ¢ apenas mais
uma atividade, uma divisdo (a mais lucrativa) de vastas redes do crime organizado. Essas redes exploram
varios ramos criminosos (roubo de cargas, de automoveis e outros), a0 mesmo tempo em que detém negocios
licitos e incorporam, a sua area de influéncia, juizes, parlamentares, policiais e autoridades do Poder
Executivo. Em alguns estados, estiveram e estdo proximos de tomar para si o poder politico. E a verdade é que
a sociedade e o aparelho estatal nacionais ndo estdo preparados para enfrentar essa ameaca”. Cf. TORGAN,
Moroni. Relatorio da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a investigar o avango e a impunidade do
narcotrafico. Brasilia: Camara dos Deputados, 2000.
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os trabalhos da Comissdo, que coincidiram com o auge da disputa pela hegemonia no
subsistema, podem ter sido usados como reforco ao capital politico da coalizao
Repressivo-legalista tradicional.

Como discutido anteriormente, o carater subjetivo da defini¢do dos sistemas de
crengas das coalizdes de advocacia deixa margem a diferentes interpretagdes, fazendo
desta pesquisa apenas um esfor¢o inicial no sentido de descrever o subsistema de
politicas de controle de drogas ilicitas no Brasil.

O proximo passo seria uma averiguacao empirica da existéncia das coalizdes de
advocacia apontadas por este trabalho, para uma definicdo mais detalhada de seus
sistemas de crengas e sua efetiva influéncia na formulagdo da politica no subsistema.
Quanto as aliangas estratégias aparentemente estabelecidas durante o periodo em
estudo, valeria questionar sua durabilidade e se houve, em fun¢do disso, aprendizagem
politica e mudanca politica no subsistema.

Ainda, numa etapa posterior de estudo, seria interessante verificar até que ponto
o estudo do dominio das coalizdes, apresentado como uma varidvel mensuravel a
partir de elementos presentes no Modelo de Coalizdes de Advocacia (apoio exogeno,
apoio endogeno e recursos das coalizdes) e a partir da distancia em relagdo ao sistema
de crencas da politica oficial de um subsistema, sera 1til para os estudiosos do MCA.

Em resumo, sdo estas as consideragdes que, fruto de um longo trabalho de
pesquisa, sdo trazidas a comunidade académica como uma contribui¢do da autora a
discussdo do Modelo de Coalizdes de Advocacia como ferramenta de andlise em

ciéncia politica.



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARNOLD, R. Douglas. The logic of congressional action. EUA, New Haven-London, Yale
University Press, 1992.

AZKOUL, Marco Anténio. A policia e sua fung¢do constitucional. Sao Paulo: Oliveira
Mendes, 1998.

BAPTISTA e INEM (Orgs.). Toxicomanias — abordagem multidisciplinar. Rio: NEPAD,
1997.

BASTOS et alii. Uma década de pesquisas sobre usuarios de drogas injetaveis e HIV/aids no
Rio de Janeiro. 4 contribui¢do dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/aids entre
UDI no Brasil — 10 anos de pesquisa e redugdo de danos. Brasilia: Ministério da Satde,
Secretaria de Politicas de Satde, Coordenagao Nacional de DST e Aids, 2001, p. 55. (Série
Avaliagdo, n. 8).

BRASIL. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, na
Cerimonia de Assinatura da Medida Provisoria de Criac¢do do Conselho Nacional Antidrogas
e da Secretaria Nacional Antidrogas e Assinatura do Decreto de Regulamentagdo. Brasilia:
Palacio da Alvorada, 19 de junho de 1998.

. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, na
Sessdo Especial sobre Drogas da Assembléia Geral das Nag¢oes Unidas. Nova York: Nagodes
Unidas, 8 de junho de 1998.

. Drogas ilicitas e delitos conexos — I. Palestra proferida pelo Ministro Jodo
Solano Carneiro da Cunha, Chefe de Gabinete do Subsecretario de Assuntos Politicos do
Ministerio das Relagoes Exteriores. Brasilia: Ministério das Rela¢des Exteriores, 29/8/2000.

———— Ministério da Fazenda. Lavagem de dinheiro — legisla¢do brasileira. Brasil:
MFAZ-COAF/UNDCP, 1999.

—— . Ministério da Fazenda. Lavagem de dinheiro — um problema mundial. Brasilia:
MFAZ-COAF/UNDCP, 1999.

—— . Ministério da Justica. CONFEN. Programa de Ag¢do Nacional Antidrogas —
PANAD. Brasilia, 1996.

—— . Ministério da Justica. CONFEN. Proposta para uma politica nacional de
drogas. Brasilia, 1992.

——— Ministério da Justica. Informagoes sobre o Programa de Ag¢do Nacional
Antidrogas — PANAD. Brasilia, 1997.

. Ministério da Justica. Plano Nacional de Seguranga Publica. Brasilia, 2000.



292

——— Ministério da Saude. Coordenagdo Nacional de DST e Aids. Manual de
Reducdo de Danos. Brasilia, 2000.

. Ministério da Saude. Programa Nacional de DST/AIDS. Diretrizes para
projetos de reduc¢do de danos — documento preliminar. Brasilia, 1997.

——— Ministério da Saude. Relatorio final das agoes na area de drogas e aids —
Projeto de prevengdo as DST/HIV/AIDS e ao uso indevido de drogas. Brasilia, 1999.

——— Ministério da Saude. Secretaria de Politicas de Saude. Coordenacao Nacional de
DST e AIDS. Politica Nacional de DST/AIDS — principios, diretrizes e estratégias. Brasilia,
1999.

. Ministério da Saude. Secretaria de Politicas de Saude. Coordena¢ao Nacional de
DST e Aids. Recomendagoes aprovadas no Semindrio Nacional sobre a Prevengao das DST,
aids e uso indevido de drogas nos sistemas prisionais. Brasilia, 1999.

. Ministério das Relagdes Exteriores. Nota do Ministério das Relagoes Exteriores
sobre narcotrdfico. Brasilia, 2000.

——— Ministério das Relagdes Exteriores. The Brasilia Communique. Reunido de
Presidentes da América do Sul. Brasilia, 2000.

—— . Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas.
Relatorio de Atividades da SENAD. Brasil, 1999.

. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas.
Relatorio do Primeiro Forum Nacional Antidrogas e o Relatorio de Atividades da SENAD.
Brasilia, 1999.

. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas.
Relatorio sucinto das atividades desenvolvidas no ano de 1998 pela Secretaria Nacional
Antidrogas da Casa Militar da Presidéncia da Republica. Brasilia, 1999.

. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas. Texto
informativo da 1* reunido do Sistema Nacional Antidrogas. Brasilia, 2000.

. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas. Tutela
cautelar para venda imediata de bens apreendidos com traficantes de drogas — nova
legislagdo. Brasilia, 1999.

. Presidéncia da Republica. Casa Militar. Secretaria Nacional Antidrogas. Um
guia para a familia. Brasilia, 1999.

—— . Presidéncia da Republica. Gabinete de Seguranca Institucional. Secretaria
Nacional Antidrogas. Politica Nacional Antidrogas — PNAD. Brasilia, 2001.

—— . Questionario sobre indicadores para a primeira etapa de avalia¢do. Sexta
Reunido do Grupo de Trabalho Intergovernamental sobre o Mecanismo de Avaliagdo



293

Multilateral (MAM). Brasilia: 31 de agosto a 2 de setembro de 1999 (OEA/Ser.L/XIV.4.6 —
CICAD/MEM/doc.4/99 — 14 julho 1999 — Ottawa, Canadé — Original: inglés).

. Relatorio do I Forum Nacional Antidrogas. Brasilia: SENAD, 1999.
BOBBIO et alii. Dicionario de Politica. Vols. I e 11. Brasilia: Edunb, 1992.

BUCHER, Richard (Org.). Preveng¢do ao uso indevido de drogas, Vol. 2. Programa de
Educacao Continuada, Extensdo Universitaria. Organizagdo dos Estados Americanos,
Universidade de Brasilia (Centro de Educacao Aberta, Continuada e a Distancia — CEAD — e
Centro de Orientagdo sobre Drogas e Atendimento a Toxicomanos — CORDATO). Brasilia:
EdunB, 1991.

BUCHER, Richard. Drogas e sociedade nos tempos da aids. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 1996.

CARDOSO, Fernando Henrique, FALLETO, Enzo. Dependency and Development in Latin
America. EUA: University of California Press, 1979.

COMBATE a las drogas: Brasil descarta participaciéon militar. Ultima Hora. Rio de Janeiro,
18 out. 2000.

COSTA, Jurandir F. Campeonato de irrelevancias — O Brasil domesticado. Folha de S. Paulo.
Sao Paulo, 17 de junho de 2001, suplemento Mais!, p. 4 e 5.

DA MATTA, Roberto. O que faz o brasil, Brasil? Rio de Janeiro: Rocco, 1986.

FERNANDES, Rubem César. Urban Violence and Civic Action — The Experience of Viva
Rio. Rio de Janeiro: Viva Rio, 1998.

FRANCA, William, GAZIR, Alberto. Governo anuncia a criacdo do Sistema Nacional
Antidrogas. Folha de S. Paulo. Sao Paulo, 23/03/1999.

GEREFFI, Gary, KORZENIEWICZ, Miguel (Eds.). Commodity chains and global
capitalism. EUA: Praeger, 1994.

EISENHART, Luther Pfahler. Coordinate Geometry. Nova York, 1966.
ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Departamento de Justica dos Estados Unidos. Divisdo
de Programa de Justica. Programa de Tribunais para Dependentes Quimicos. Definindo os

tribunais para dependentes quimicos: os componentes chave. EUA: 1997.

. United States Department of State. Bureau for International Narcotics and Law
Enforcement Affairs. International Narcotics Control Strategy Report. EUA: 1999.

. Office of National Drug Control Policy. The National Drug Control Strategy.
EUA: 1998.



294

GUGGENHEIM, Ken. Un respaldo que, para muchos, no alcanzard. La Nacion, Argentina,
ago. 2000.

HANDELMAN, Stephen. Confronting cross-border crime. Time Magazine, EUA, apr. 2000.
(Atlantic Edition, Viewpoint Section).

HELD, David. Democracia, o Estado-nacdo e o sistema global. Lua Nova — Revista de
Cultura e Politica, n. 23. Sao Paulo: CEDEC, mar¢o — 1991. p. 179.

HUNTER, Wendy. Eroding military influence in Brazil — politicians against soldiers. EUA:
The University of North Carolina Press, 1997. p. 116-138.

HUNTINGTON et alii. The crisis of democracy. EUA: New York University Press, 1975.
INCB. Annual Report. Austria: ONU, International Narcotics Control Board, 1996-1999.

JENKINS-SMITH, Hank C., SABATIER, Paul A. (Eds.). Policy Change and Learning. An
Advocacy Coalition Approach. EUA: University of California — Davis-University of New
Mexico-Westview Press, 1993.

KINCAID, A. Douglas, GAMARRA, Eduardo A. Disorderly democracy: redefining public
security in Latin America. In: KORZENIEWICZ, Roberto Patricio, SMITH, William C.
(Eds.). Latin America in the World-economy. EUA: Greenwood Press, 1998.

KUBLER, Daniel. Ideas as catalytic elements for policy change. Advocacy coalitions and
drug policy in Switzerland. In: BRAUM, D., BUSCH, A. (Eds.). Public Policy and Political
Ideas. Cheltenham: Edward Elgar, 1999. p. 116-135.

. Understanding policy change with the Advocacy Coalition Framework: an
application to Swiss drug policy. Journal of European Public Policy, vol. 8, n. 4, 2001. p.
623-641.

LACERDA, André. Forcas-tarefas vao combater o trafico. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro,
24 mar. 1999.

MARTINS, Fernando. Policia Federal corre risco de ser desativada. Policiais denunciam
intencdo de grupos em desestruturar a PF. Gazeta do Povo. Curitiba, 21 out. 1999.

McCOOL, Daniel C. Public Policy Theories, models, and concepts — an anthology. EUA:
University of Utah-Prentice Hall, 1995.

McLUHAN, Marshall. Explorations in Communication. EUA: Beacon Press, 1960

MESQUITA et alii. Aids entre usudrios de drogas injetaveis na regido metropolitana de
Santos, na década de 1990. A contribuicdo dos estudos multicéntricos frente a epidemia de
HIV/aids entre UDI no Brasil — 10 anos de pesquisa e redugdo de danos. Brasilia: Ministério
da Saude, Secretaria de Politicas de Saude, Coordenacdo Nacional de DST e Aids, 2001, p.
14. (Série Avaliagdo, n. 8).



295

OMS. Normas para la fiscalizacion de estupefacientes y sustancias psicotropicas: en el
marco de los tratados internacionales. Genebra: ONU, Organizagdo Mundial para a Satde
(OMS), 1984.

PAREDES et alli. El impacto de capital financiero del narcotrdafico en América Latina.
Simposio internacional. Bolivia, La Paz: Ediciones Cerid, 1991.

PIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. The
American Political Science Association Review, junho/2000. EUA: Gale Group, 2000.

PROCOPIO, Argemiro. O Brasil no mundo das drogas. Petropolis: Vozes, 1999.

REALE, Miguel. Li¢oes preliminares de Direito. Sao Paulo: Saraiva, 1981. Cap. IX, p. 93-
104.

ROGERS, Joseph Michael. Political Economy of Caribbean Drug Trafficking: the Case of the
Dominican Republic. EUA: Florida International University, 1999, 289 p. Dissertacdo
(Doutorado em Relagdes Internacionais).

SABATIER, Paul A. Coalition Formation and Stability in Environmental Policy: Testing a
Revised Version of the Advocacy Coalitions Framework on San Francisco Bay/Delta Water
Policy, 1960-94. EUA: University of California at Davis, EPA Grant no. R823445 Final
Report, 15/05/1995 a 14/05/1998

SABATIER, Paul A., JENKINS-SMITH, Hank C. The Advocacy Coalition Framework. An
Assessment. In: SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy Process. EUA: University
of California — Davis-Westview Press, 1999.

SABATIER, Paul A., ZAFONTE, Matthew. Are Bureaucrats and Scientists Members of
Advocacy Coalitions? Evidence form an Intergovernmental Water Policy Subsystem. EUA:
Department of Environmental Science and Policy, University of California — Davis, 1997.

SCHLAGER, Edella. Policy making and collective action: defining coalitions within the
advocacy coalition framework. Policy Sciences, 28, p. 243-270, 1995.

SCHLAGER, Edella, BLOMQUIST, William. A comparison of three emerging theories of
the policy process. Political Research Quartely, 49, p. 651-672, 1996.

TEIXEIRA, Leticia M. O Combate a Lavagem de Dinheiro no Brasil. Brasilia: Universidade
de Brasilia, 2000, p. 43. Monografia (Bacharelado em Ciéncia Politica).

TORGAN, Moroni. Relatorio da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a investigar
o avango e a impunidade do narcotrafico. Brasilia: Camara dos Deputados, 2000.

TREBACH, Arnold S., ZEESE, Kevin B. (Eds.). Friedman and Szasz. Liberty and Drugs:
Essays on the Free Market and Prohibition. Washington, D.C.: The Drug Policy Foundation,
1992.



296

UNAIDS. Plano Integrado do Grupo Tematico do UNAIDS em Apoio a Resposta Nacional
em DST/HIV/AIDS. Brasilia: ONU, Programa Conjunto das Nagdes Unidas sobre o
HIV/AIDS, 2001.

UNDCP. Brasil — dez anos de compromisso. Brasil: ONU, Programa das Nag¢des Unidas para
o Controle Internacional de Drogas, 1999.

. Global Illicit Drug Trends 2000. Viena: ONU, Programa das Nac¢des Unidas para
o Controle Internacional de Drogas, 2000.

. World Drug Report. Inglaterra: ONU, Programa das Nag¢des Unidas para o
Controle Internacional de Drogas, Oxford University Press, 1997.

UNITED NATIONS CONGRESS ON THE PREVENTION AND THE TREATMENT OF
OFFENDERS, Opening statement to the high-level segment 10, 2000. Viena, Austria, 10-17
abril, 2000.

UNODCCP. Attacking the profits of crime: drugs, money and laundering. Painel de
discussdes realizado nas Nagoes Unidas, Nova York, em 10 de junho de 1998. Austria: United
Nations Office for Drug control and Crime Prevention, 1998, passim.

WACQUANT, Loic. Les prisons de la misére. Paris: Editions Raisons d’Agir, 1999.

WALKER, William (Ed.). Drugs in the western hemisphere — an odyssey of cultures in
conflict. EUA: Scholarly Resources-Jaguar Books on Latin America, n. 12, 1996.

WALLERSTEIN, Immanuel. The Modern World System: Capitalist Agriculture and the
Origins of the European World-Economy in the Sixteenth Century. EUA: Academic Press,
1974.

ZALUAR, Alba, ALVITO, Marcos (Orgs.). Um século de favela. Rio de Janeiro: Fundagao
Getulio Vargas, 1998.

ZALUAR, Alba (Org.). Drogas e cidadania. Sao Paulo: Brasiliense, 1994.



Lista dos Anexos

Anexo L. Legislagdo brasileira sobre drogas ilicitas
Anexo 11 Lista de fontes documentais

Institui¢des e valores da média T por publicagdo
Anexo III. QIVs, tabelas e graficos de varidveis de tolerancia e

calculos realizados



ANEXO I

LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE DROGAS ILICITAS



LEIS

Lei n° 10.409, de 11 de janeiro _de 2002. Dispde sobre a prevengdo, o tratamento, a
fiscalizacdo, o controle e a repressdo a producdo, ao uso e ao trafico ilicitos de produtos,
substancias ou drogas ilicitas que causem dependéncia fisica ou psiquica, assim elencados
pelo Ministério da Satde, e da outras providéncias.

Situacio: inalterada

Lei n’ 9.965, de 27 de abril de 2000. Restringe a venda de esterdides ou peptideos
anabolizantes e da outras providéncias.
Situaciao: inalterada

Lei n° 9.883, de 7 de dezembro de 1999. Institui o Sistema Brasileiro de Inteligéncia, cria a
Agéncia  Brasileira de  Inteligéncia (ABIN), e dd outras providéncias.
Situacio: alterada por medidas provisorias

Lei n® 9.807, de 13 de julho de 1999. Estabelece normas para a organizagdo ¢ a manutencio
de programas especiais de protecdo a vitimas e a testemunhas ameagadas, institui o Programa
Federal de Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameagadas e dispde sobre a prote¢ao de
acusados ou condenados que tenham voluntariamente prestado efetiva colaboragdo a
investigacao policial e ao processo criminal.

Situacio: inalterada

Lei n° 9.804, de 30 de junho de 1999. Altera a redagdo do artigo 34 da Lein® 6.368, de 21 de
outubro de 1976, que dispde sobre medidas de prevencao e repressao ao trafico ilicito e uso
indevido de substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia fisica ou psiquica.
Situacio: inalterada

Lei n° 9.787. de 10 de fevereiro de 1999. Altera a Lei n° 6.360, de 23 de setembro de 1976,
que dispde sobre a vigilancia sanitéria, estabelece o medicamento genérico, dispde sobre a
utilizacao de nomes genéricos em produtos farmacéuticos e da outras providéncias.

Situacio: alterada por medidas provisorias

Lei n° 9.695, de 20 de agosto de 1998. Acrescenta incisos ao art. 1° da Lei n® 8.072. de 25 de
julho de 1990, que dispde sobre os crimes hediondos, altera os arts. 2%, 5° ¢ 10 da_Lei n°
6.437, de 20 de agosto de 1977 e dé outras providéncias.

Situacio: inalterada

Lei n® 9.613. de 3 de marco de 1998. Dispde sobre os crimes de "lavagem" ou ocultagdo de
bens, direitos e valores e sobre a prevencao da utilizacdo do sistema financeiro para os ilicitos
previstos nesta Lei, cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF) e da
outras providéncias.
Situacao: inalterada

Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997. Regulamenta o disposto no inciso VI do art. 4° da Lei
Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993; dispde sobre a intervengdo da Unido nas
causas em que figurarem, como autores ou réus, entes da administracdo indireta; regula os

pagamentos devidos pela Fazenda Pablica em virtude de sentenga judiciaria; revoga a Lei n®
8.197, de 27 de junho de 1991, e a Lei n® 9.080, de 19 de julho de 1995, e da outras




providéncias.
Situacao: inalterada

Lei 9.437, de 20 de fevereiro de 1997. Institui o Sistema Nacional de Armas (SINARM),
estabelece condigdes para o registro e para o porte de arma de fogo, define crimes e da outras
providéncias.

Lei n° 9.303, de 5 de setembro de 1996. Altera a redacdo do art. 8° da Lei n® 9.034, de 3 de
maio de 1995, que dispde sobre a utilizagdo de meios operacionais para a prevencdo e
repressao de acdes praticadas por organizagdes criminosas.

Situacgio: inalterada

Lei n° 9.296, de 24 de julho de 1996. Regulamenta o inciso XII, parte final do art. 5° da
Constitui¢ao Federal.
Situacio: inalterada

Lei n° 9.240, de 22 de dezembro de 1995. Ratifica o Fundo de Imprensa Nacional, o Fundo
de Prevencdo, Recuperacdo e de Combate as Drogas de Abuso e o Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos.

Situacao: inalterada

Lei n® 9.080, de 19 de julho de 1995. Acrescenta dispositivos as Leis n® 7.492, de 16 de
junho de 1986, e 8.137, de 27 de dezembro de 1990.
Situacao: inalterada

Lei n° 9.076, de 10 de julho de 1995. Altera a redagdo do art. 12 e suprime o art. 53 da Lei n°
6.815, de 19 de agosto de 1980, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 6.964, de 9 de
dezembro de 1981, que define a situagdo juridica do estrangeiro no Brasil.

Situacio: inalterada

Lei n° 9.017, de 30 de marco de 1995. Estabelece normas de controle e fiscalizagido sobre
produtos e insumos quimicos que possam ser destinados a elaboragdo da cocaina em suas
diversas formas e de outras substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia fisica
ou psiquica. Altera dispositivos da Lei n® 7.102, de 20 de junho de 1983, que dispde sobre
seguranca para estabelecimentos financeiros, estabelece normas para constituigdo e
funcionamento de empresas particulares que explorem servigos de vigilancia e de transportes
de valores, e d4 outras providéncias.

Situacio: inalterada

Lei n° 9.034, de 3 de maio de 1995. Dispde sobre a utilizagdo de meios operacionais para a
prevengdo e a repressdo de acdes praticadas por organizagdes criminosas.
Situac¢do: alterada pela Leis n® 9.303.

Lei n° 8.930, de 6 de setembro de 1994. D4 nova redacgdo ao art. 1° da Lei n° 8.072, de 25 de
julho de 1990, que dispde sobre os crimes hediondos, nos termos do art. 5°, inciso XLIII, da
Constituicao Federal, e da outras providéncias.

Situacio: inalterada




Lei n° 8.764, de 20 de dezembro de 1993. Cria a Secretaria Nacional de Entorpecentes e da
outras providéncias.
Situacio: inalterada

Lei n° 8.257, de 26 de novembro de 1991. Dispde sobre a expropriac¢do das glebas nas quais
se localizem culturas ilegais de plantas psicotropicas e da outras providéncias.
Situacio: inalterada

Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Define crimes contra a ordem tributaria e
econdmica e contra as relacdes de consumo e da outras providéncias.
Situacio: alterada pela Lei n® 9.080 e por medidas provisorias

Lei n° 8.072, de 25 de julho de 1990. Dispde sobre os crimes hediondos, nos termos do art.
5°, inciso XLII, da Constitui¢do Federal, e da outras providéncias.
Situacio: alterada pelas Leis n® 8.930 e n® 9.695

Lei n° 7.960, de 21 de dezembro de 1989. Dispde sobre a prisdo temporaria.
Situacao: inalterada

Lei n’ 7.685, de 2 de dezembro de 1988. Dispde sobre o registro provisorio para o
estrangeiro em situagdo ilegal em territorio nacional.
Situac¢do: alterada pela Lei n® 9.675

Lei n® 7.560, de 19 de dezembro de 1986. Cria o Fundo de Prevengdo, Recuperacdo e de
Combate as Drogas de Abuso (FUNCAB). Dispde sobre os bens apreendidos e adquiridos
com produtos de trafico ilicito de drogas ou atividades correlatas e da outras providéncias.
Situac¢do: alterada pela Lei n® 9.080 e por medidas provisdrias

Lei n° 7.492. de 16 de junho de 1986. Define os crimes contra o sistema financeiro nacional
e da outras providéncias.
Situacio: alterada pela Lei n® 9.080

Lei n° 7.180, de 20 de dezembro de 1983. Dispde sobre a concessio da permanéncia no
Brasil aos estrangeiros registrados provisoriamente.
Situacio: inalterada

Lei n® 6.964, de 09 de dezembro de 1981. Altera disposi¢des da Lei n® 6.815, de 19 de
agosto de 1980, que define a situagdo juridica do estrangeiro no Brasil, cria o Conselho
Nacional de Imigragdo e da outras providéncias.

Situacio: inalterada

Lei n’ 6.815, de 19 de agosto de 1980. Define a situacdo juridica do estrangeiro no Brasil,
cria 0 Conselho Nacional de Imigra¢do e da outras providéncias.

Situa¢do: alterada pelas Leis n® 6.964, n® 9.076 e por medidas provisorias; parcialmente
revogada pela Leis n® 7.180

Lei n° 6.437, de 20 de agosto de 1977. Configura infracdes a legislacdo sanitaria federal,
estabelece sanc¢des respectivas, e da outras providéncias.

Situacio: alterada pela Lei n® 9.695 e por medidas provisorias




Lei n® 6.368, de 21 de outubro de 1976. Dispde sobre medidas de prevengdo e repressio ao
trafico ilicito e uso indevido de substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia
fisica ou psiquica, e d4 outras providéncias.

Situacio: parcialmente revogada pelas Leis n® 7.560 e n° 9.804; alterada por medidas
provisorias

Lei n° 6.360, de 23 de setembro de 1976. Dispde sobre a vigilancia sanitaria a que ficam
sujeitos os medicamentos, as drogas, os insumos farmacéuticos e correlatos, cosméticos,
saneantes e outros produtos e da outras providéncias.

Situacio: parcialmente revogada pela Lei n® 6.480; alterada por medidas provisérias

Lei n° 5.991, de 17 de dezembro de 1973. Dispde sobre o controle sanitario do comércio de
drogas, medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos, e da outras providéncias.
Situacio: alterada pelas Leis n® 6.318, n® 9.069 e por medidas provisorias

Lei n° 5.726, de 29 de outubro de 1971. Dispde sobre medidas preventivas e repressivas ao
trafico de substancias entorpecentes ou que determinem dependéncias fisicas ou psiquicas e
da outras providéncias.

Situa¢do: Em vigor apenas o art 22. Demais artigos revogados pela Lei n® 6.368

MEDIDAS PROVISORIAS

Medida Provisoéria n® 2.143-31, de 2 de abril de 2001. Altera dispositivos da Lei n® 9.649,
de 27 de maio de 1998, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e da outras providéncias.

Medida Proviséria n® 2.088-38, de 27 de margo de 2001. Altera as Leis n® 6.368, de 21 de
outubro de 1976, 8.112, de 11 de dezembro de 1990, 8.428, de 2 de junho de 1992, e 9.525,
de 3 de dezembro de 1997, e dé outras providéncias.

Medida Proviséria n® 2.134-28, de 27 de marco de 2001. Altera dispositivos das Leis n®
9.782, de 26 de janeiro de 1999, que define o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria e cria
a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, e n® 6.437, de 20 de agosto de 1997, que
configura infragdes a legislagdo sanitaria federal e estabelece as sangdes respectivas, e da
outras providéncias.

Medida Proviséria n® 1.780-10, de 02 de junho de 1999. Altera a redagdo do art. 34 da Lei
n® 6.368, de 21 de outubro de 1976, que dispde sobre medidas de prevengdo e repressdo ao
trafico ilicito e uso indevido de substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia
fisica ou psiquica.



DECRETOS

Decreto n°® 3.696, de 21 de dezembro de 2000. Dispde sobre o Sistema Nacional Antidrogas e
da outras providéncias.

Decreto n® 3.695, de 21 de dezembro de 2000. Cria o Subsistema de Inteligéncia, de
Seguranga Publica, no &mbito do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, e da outras providéncias.

Decreto n° 3.518, de 20 de junho de 2000. Regulamenta o Programa Federal de Assisténcia a
Vitimas e a Testemunhas Ameagadas, instituido pelo art. 12 da Lei n® 9.807, de 13 de julho de
1999, e dispde sobre a atuagdo da Policia Federal nas hipoteses previstas nos arts. 2°, § 2°, 4°,
§ 22, 5°, § 3° eart. 15 da referida Lei.

Decreto n® 3.493, de 29 de maio de 2000. Aprova a Estrutura do Gabinete de Seguraga
institucional da Presidéncia da Republica, na parte referente a organizacdo da Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (ABIN), o seu Quadro Resumo de Custos dos Cargos em Comissao
e das Fungdes Gratificadas, e d4 outras providéncias.

Decreto n® 2.793, de 1° de outubro de 1998. D4 nova redacdo aos arts. 2%, 4°, 5% 19 e 22 do
Decreto n° 1.646, de 26 de setembro de 1995, que regulamenta o controle € a fiscalizagdo
sobre produtos e insumos quimicos que possam ser destinados a elaboragdo da cocaina em
suas diversas formas e outras substincias entorpecentes, ou que determinem dependéncia
fisica ou psiquica, de que trata a Lei n® 9.017, de 30 de margo de 1995.

Decreto n® 2.792, de 1° de outubro de 1998. Altera o Decreto n® 2.632, de 19 de junho de
1998, que dispde sobre o Sistema Nacional Antidrogas e da outras providéncias.

Decreto n® 2.632, de 19 de junho de 1998. Dispde sobre o Sistema Nacional Antidrogas e da
outras providéncias.

Decreto n® 2.036, de 14 de outubro de 1996. D4 nova redagio aos arts. 22, 4%, 5° ¢ 19 do
Decreto n® 1.646, de 26 de setembro de 1995, que regulamenta o controle e a fiscalizagdo
sobre produtos e insumos quimicos que possam ser destinados a elaboragdo da cocaina, em
suas diversas formas, e outras substancias entorpercentes, ou que determinem dependéncia
fisica ou psiquica, de que trata a Lei n® 9.017, de 30 de margo de 1995.

Decreto n® 1.646, de 26 de setembro de 1995. Regulamenta o contrato e a fiscalizagdo sobre
produtos e insumos quimicos que possam ser destinados a elabora¢do da cocaina, em suas
diversas formas e outras substancias entorpecentes, ou que determinem dependéncia fisica ou
psiquica, de que trata a Lei n® 9.017, de 30 de margo de 1995.

Decreto n® 1.455, de 13 de abril de 1995. D4 nova redacdo ao art. 93 do Decreto n® 86.715, de
10 de dezembro de 1981, que regulamenta a Lei n® 6.815, de 19 de agosto de 1980, que define
a situacao juridica do estrangeiro no Brasil e cria o Conselho Nacional de Imigragao.

Decreto n® 1.243, de 15 de setembro de 1994. Revoga o Decreto n® 79.455, de 30 de margo
de 1997.

Decreto n® 828, de 2 de junho de 1993. Altera o Decreto n® 95.650/88.



Decreto n® 740, de 3 de fevereiro de 1993. Revoga dispositivos do Decreto n® 86.715, de 10
de dezembro de 1981, que regulamenta a Lei n® 6.815, de 19 de agosto de 1980.

Decreto 577 de 24 de junho de 1992. Dispde sobre a expropiagdo das glebas onde forem
encontradas culturas ilegais de plantas psicotropicas e da outras providéncias.

Decreto n® 154, de 26 de junho de 1991. Promulga a Convengéo Contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotropicas.

Decreto n® 98.961, de 15 de fevereiro de 1990. Dispde sobre expulsio de estrangeiro
condenado por trafico de entorpecentes e drogas afins.

Decreto n® 95.650, de 19 de janeiro de 1988. Regulamenta a Lei n® 7.560, de 19 de dezembro
de 1986, que criou o FUNCAB, e d4 outras providéncias.

Decreto n® 86.715, de 10 de dezembro de 1981. Regulamenta a Lei n® 6.815, de 19 de agosto
de 1980, que define a situagdo juridica do estrangeiro no Brasil, cria o Conselho Nacional de
Imigragdo e da outras providéncias.

Decreto n® 79.455, de 30 de marco de 1977. Promulga o Acordo Sul-Americano de
Entorpecentes e Psicotropicos. (Revogado pelo Dec. n® 1.243 de 15/09/94, DOU de 16/09/94).

Decreto n® 79.388, de 14 de mar¢o de 1977. Promulga a Convengdo sobre Substincias
Psicotrdpicas.

Decreto 78.992 de 21 de dezembro de 1976. Regulamenta a Lei n® 6.368, de 21 de outubro de
1976, que dispde sobre medidas de prevengdo e repressdo do trafico ilicito e uso indevido de
substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia fisica ou psiquica.

Decreto n® 76.248, de 12 de setembro de 1975. Promulga o Protocolo de Emendas da
Convencgao Unica sobre Entorpecentes, 1961.

Decreto n® 69.845, de 27 de dezembro de 1971. Regulamenta a Lei n® 5.726, de 29 de
outubro de 1971.

Decreto-Lei n® 785, de 25 de agosto de 1969. Dispde sobre infragdes as normas relativas a
saude e respectivas penalidades.

Decreto-Lei n® 753, de 11 de agosto de 1969. Dispde sobre a fiscalizagdo de laboratorios que
produzam ou manipulem substancias ou produtos entorpecentes e seus equiparados, de firmas
distribuidoras ou depositarias das referidas substancias, distribuicdo de amostras desses
produtos e da outras providéncias.

Decreto n® 54.216, de 27 de agosto de 1964. Promulga a Convencio Unica sobre
Entorpecentes.

Decreto-Lei n® 891, de 25 de novembro de 1938. Aprova a Lei de Fiscalizagdo de
Entorpecentes.



INSTRUCOES NORMATIVAS

Instru¢io Normativa n? 26, de 19 de fevereiro de 1988. Disciplina o recolhimento de
receitas do Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN), do Ministério da Justiga.

PORTARIAS

Portaria n® 843/GM, de 08 de junho de 2001 (MS). Dispde sobre a area técnica de
Assisténcia aos Portadores de Transtornos Decorrentes do Uso de Alcool e outras Drogas e
sobre o Grupo Técnico de Assessoramento na area de Assisténcia aos Portadores de
Transtornos decorrentes do Uso de Alcool e outrras Drogas.

Portaria Ministerial n® 579, de 12 de novembro de 1991 (MJ). Aprova o Regimento Interno
do Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN).

Portaria n® 28, de 13 de novembro de 1986. Baixa instru¢des com vistas a normatizar os
procedimentos referentes ao controle das atividades correlacionadas a substancias e/ou
produtos entorpecentes.

Portaria n® 188, de 29 de novembro de 1996 (MS). Dispde sobre notificagdo de receitas de
substancias anorexigenas.

Portaria n® 27, de 24 de outubro de 1986. Baixa instru¢des sobre a produgio,
comercializacdo, importagdo, exportacao, prescri¢do e uso de drogas e especialidades capazes
de produzir modificagdes nas fungdes nervosas superiores ou por exigirem efetiva orientagao
médica continuada devido a possibilidade de induzirem efeitos colaterais indesejaveis.

Portaria n® 17, de 18 de agosto de 1971 (Ministério da Saude). Proibe a importagdo da
semente de Cannabis sativa € suas variedades.

RESOLUCOES

Resolucdo n® 11, de 30 de agosto de 1988. Estabelece normas operacionais do Fundo de
Prevencgao, Recuperacao e de Combate as Drogas de Abuso (FUNCAB).

Resolugiio n® 4, de 1988. Fixa as diretrizes basicas para aprovag¢do de projetos na area de
prevengdo a serem apoiados pelo CONFEN.

Resolucdo n® 3, de 9 de agosto de 1988. Aprova a Politica Nacional na Questdo das Drogas.

Resolugio n® 3, de 14 de setembro de 1982. Estabelece normas a concessdo de subvengdo
social a entidade que se dedique ao tratamento de dependentes de substancias entorpecentes.



Resolucdo n® 2, de 5 de agosto de 1981. Delega competéncia ao Conselho Federal de
Entorpecentes para autorizar e analisar a divulgacdo de textos, cartazes e atividades afins, com
o propdsito de evitar interesse pelo uso de drogas.

Resolucdo n® 1, de 5 de agosto 1981. Regula o funcionamento e a ordem dos trabalhos do
Conselho Federal de Entorpecentes.

Resolucio Normativa n® 10, 06 de dezembro de 1978 (Ministério da Saude). Estabelece
normas técnicas bdasicas relacionadas com a prescricdo, producdo e emprego de
medicamentos.



ANEXO II

LISTA DE FONTES DOCUMENTAIS

Instituicoes e valores da média T por publicacio



Instituicao

Cddigo

1a. Vara do Juizado da Infancia e da Juventude RJ

AA / AL-ANON / NA/ NAR-ANON

Associagao Brasileira Comunitaria de Pais para a Prevengao do Abuso de Drogas ABRACO
Associagao Brasileira de Estudos do Alcool e outras Drogas ABEAD

Associagao Brasileira de Redutores de Danos ABORDA

Associagao de Pesquisa e Tratamento de Alcoolismo APTA

Camara dos Deputados

Centro Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotropicas CEBRID EPM UNIFESP (Federal)
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas CETAD UFBa

Centro Mineiro de Toxicomania CMT Fundagéo Hospitalar do Estado de Minas Gerais FHEMIG
Conselhos Estaduais de Entorpecentes CONENs

Cruz Vermelha

Departamento Estadual de Investigagdes sobre Narcéticos - DENARC SP

Disquedrogas

Federagéao Brasileira de Comunidades Terapéuticas - FEBRACT

Fundacgao Athos Bulcao

Fundagédo Oswaldo Cruz FIOCRUZ

Fundo Social de Solidariedade do Estado de Sao Paulo FUSSESP

Grupo Interdisciplinar de Estudos de Alcool e Drogas GREA USP (Estadual)

Instituicbes de Ensino Médio

Instituto de Estudos e Pesquisas em AIDS de Santos IEPAS

Instituto de Medicina Social e de Criminologia de Sao Paulo IMESC

Instituto de Medicina Social IMS UERJ

Jornal Zero Hora

Judiciario

Ministério da Aeronautica

Ministério da Defesa

Ministério da Fazenda MFAZ

Ministério da Justica MJ

Ministério da Saude

Ministério das Relagdes Exteriores MRE

Nucleo de Estudos e Pesquisas em Atengédo ao Uso de Drogas NEPAD UERJ (Estadual)
ONGs

Orgs. Benemerentes

Organizagao dos Estados Americanos OEA/CICAD

Organizagdo Mundial de Saude OMS/OPAS

Pastoral Carceraria - Igreja Catodlica

Policia Militar

Presidéncia da Republica

Procuradoria Geral de Justica dos Estados - Chefia do Ministério Publico Estadual
PROERD/DARE (Drug Abuse Resistance Education - EUA)

Programa das Nagdes Unidas para Aids UNAIDS

Programa das Nagdes Unidas para Controle Internacional de Drogas UNDCP

Programa de Estudos e Atengao as Dependéncias Quimicas PRODEQUI/CORDATO
Programa de Orientacédo e Atendimento a Dependentes de Drogas PROAD UNIFESP (Federal)
Projeto Quixote PROAD UNIFESP

Secretaria Nacional Antidrogas SENAD

SENADO

Servs. Ambulatoriais

UNESCO
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Cod |pyb1 IANO Tpub

Coletanea de matérias jornalisticas - A droga e as relagdes familiares - Siro Darlan de Oliveira -

1 Jornal do Brasil - 26/11/99 1999 -1

2 [Folders informativos 2000 -1
Um "Plano Marshall" para o combate as drogras na América Latina - Prof. Elias Murad - Instituto

3 [Teotdnio Vilela 2000 -0,3

4 Jornal Brasileiro de Dependéncias Quimicas - ABEAD 2001 0

5 [Informativo da ABORDA 2000 0,3
5° EDUC AIDS — 5° Encontro Nacional de Educacéo na Prevengéo as DST/Aids e Drogas

6 |Organizagdo: APTA/SP - Apoio: UNDCP — UNAIDS — UNESCO — CN-DST/AIDS - Séo Paulo - SP | 2001 0
Projeto de Lei no. 105/96 - aprovado em 2001 pelo Senado Federal e sancionado com vetos

7 pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso 1996 -1
IV Levantamento sobre o Uso de Drogas entre Criancas e Adolescentes em Situagao de
Rua de Seis Capitais Brasileiras — 1997 - Ana Regina Noto - Solange Nappo - José Carlos F.
Galduréz - Rita Mattei - E. A. Carlini - CEBRID — DP/UNIFESP — CONFEN — AFIP - Sao Paulo -

8 ISP 1998 -0,3
Centro de Estudos e Terapia do Abuso de Drogas (CETAD) — Relatério de Atividades 1987-1992

9 Coordenador: Professor Antonio Nery Filho - Salvador - BA 1992 0,3
IO Homem Embriagado — Estudos Psicanaliticos sobre Toxicomania e Alcoolismo

10 Bernard Lecoeur - Centro Mineiro de Toxicomania (CMT) — FHEMIG - Belo Horizonte, MG 1992 0
Coletanea de Matérias jornalisticas - Drogas e sociedade - Silas Cabral Bourguignon - CONEN RJ

11 Jornal do Brasil - 16/07/98 1998 0
La sécurité du sang commence par moi - Organization Mondiale de la Santé
Fédération Internacional des Sociétés de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge

12 Uournée Mondiale de la Santé - 7 avril 2000 2000 -0,3

13 |0 que é a DIPE - DENARC -1

14 |Droga - Uma questdo de vida - Rede de Atencéo a Farmacodependéncia - Prefeitura de Sdo Paulo| 1999 0,3

15 |Acao presente; compromisso com o futuro! — FEBRACT 1998 -0,6

16 |Radcal - Jornal Radcal — Ano Il - outubro 1996 - Fundagao Athos Bulcédo 1996 -0,3
Fala Galera — Juventude, Violéncia e Cidadania na Cidade do Rio de Janeiro
Maria Cecilia Minayo - Simone Gongalves de Assis - Edilnilsa de Souza - Kathie Njaine
Suely Deslandes et alli - FIOCRUZ — UNESCO - Instituto Ayrton Senna - Garamond — Rio de

17 Uaneiro - RJ 1999 0

18 |Drogas: o que é preciso saber para prevenir - Richard Bucher — SP 1994 0
Drogas: Atualizagdo em Prevengao e Tratamento — Curso de Treinamento em Drogas para
Paises Africanos de Lingua Portuguesa - Arthur Guerra de Andrade - Sérgio Nicastri

19 [Eva Tongue - GREA — UNDCP — PNUCD - Editora Lemos ? -0,3
Coletanea de matérias jornalisticas - Drogas - O Brasil deve adotar teste antidoping para
lescolares?

20 |Ponto critico - Correio Braziliense - 26/09/99 1999 -1
Drogas e aids - Estratégias de redugao de danos - Fabio Mesquita e Franciso Inacio Bastos (orgs.)

21 [Ed. HUCITEC 1994 0,3

22 [Temas IMESC: Sociedade — Direito — Saude - IMESC, Vol. 4 no. 1 — Séo Paulo - SP 1987 -0,3

23 |Um século de favela - Alba Zaluar e Marcos Alvito - FGV Editora 1998 0,6

24 |Coletanea de matérias jornalisticas - Brasil erra no combate as drogas - Zero Hora - 21/10/99 1999 -0,3
Drogas - Descriminalizagdo - A quem interessa esta bandeira? - Anselmo Jerénimo de Oliveira

25 [Edifurb 2000 -1

26 |[Coletanea de matérias jornalisticas - Tenente-coronel preso por trafico - Jornal do Brasil - 23/04/99| 1999 -1
Coletanea de matérias jornalisticas - As Forgas Armadas e o narcotrafico - Correio Braziliense -

27 [19/07/99 1999 -1

28 [Relatorio de atividades - COAF 1999 -1

29 |Procedimentos para controle de produtos quimicos - DRE - DPF 1998 -1

30 Drogas, aids e sociedade - Programa Nacional de DST/AIDS - MS 1995 0,3
Coleténea de matérias jornalisticas - Quem vai perder a guerra das drogas - M. Pio Corréa

31 Uornal O Globo - 09/07/98 1998 -1
Prevengdo do Abuso de Drogas: Trabalhando com Dinamicas - Maria Thereza Costa de Aquino

32 INEPAD/UERJ — CN-DST/AIDS — UNDCP - Rio de Janeiro - RJ 1998 0
O que é legalizagao das drogas - Rogério Rocco - Férum das ONGs ECO 92

33 [Colegdo Primeiros Passos - Editora Brasiliense 1996 1
O que é prevencao de Drogas - Roberto Wisthof
Federagdo de Obras Sociais

34 [Colegdo Primeiros Passos - Editora Brasiliense 1991 -0,3
Evaluation of Progress in Drug Control

35 |MEM - OEA/CICAD 2000 -0,3
International guidelines for the evaluation of treatment services and systems for
psychoactive substance use disorders

36 |OMS/UNDCP 2000 -0,3




37

38

39

40
41

42

43
44
45

46
47

48
49

50

Campanha da Fraternidade - Vida sim, drogas nédo! - CNBB

Coletanea de matérias jornalisticas - O combate ao trafico e as ideologias - Milton Pio Corréa da
Costa

Jornal o Globo - 23/10/98

Consideragdes sobre "Traffic" - General Alberto Mendes Cardoso - GSI

Folha de Sao Paulo - Opinido - Tendéncias e Debates

Coletanea de matérias jornalisticas - Drogas, uma tragédia internacional

Jodo Benedicto de Azevedo Marques - Folha de Séo Paulo - 16/11/98

Relatério Informativo - 1999/2000 - Governo de Goias

Integrated plan of the UNAIDS Theme Group to support the national response on STD/HIV/AIDS
UNAIDS Brasil

International guidelines for the evaluation of treatment services and systems

for psychoactive substance use disorders - OMS/UNDCP

Drogas e sociedade nos tempos da aids - Richard Bucher - Editora UnB

Um guia para a familia - Dartiu Xavier e Evelyn Doering Xavier - PROAD - SENAD
Cartografia de uma rede - Reflexdes sobre um mapeamento da circulagao de
criancas e adolescentes em situagao de rua da cidade de Sao Paulo - PROAD - UNIFESP

Texto informativo da 1a. Reunido do Sistema Nacional Antidrogas - SENAD - GSI

Parecer sobre o PLC 105/96 - Nova legislagédo antidrogas - SENADO

Trabalho & Drogas - Uso de substancias Psicoativas no Trabalho - SESI-RS
Evaluation of preventive actions against STDs/AIDS and drug abuse in elementary
and high schools in Brazilian capitals - Maria das Gragas Rua e Miriam Abramovay
UNESCO/MS/UNAIDS/UNDCP

2001

1998

2001

1998
2000

2001

2000
1996
1999

1999
1999

2000
1995

2001




Cod [Pub 2 Ano  [Tpub
1
2
Coletanea de matérias jornalisticas - Distribuicdo de drogas: um equivoco - José Elias Murad
3 [(Correio Braziliense - 24/08/98 1998 | -0,3
4 Boletim da ABEAD 2001 0
5 [Informativo da ABORDA 1999 0,3
6
7
Pesquisas Epidemioldgicas sobre o Uso de Drogas entre Estudantes: Um manual de orientages
gerais
Beatriz Carlini-Cotrim - Maria Tereza S. Barbosa - CEBRID — Escola Paulista de Medicina
8 [Sao Paulo - SP 1993 | -0,3
Jornal do CETAD - Edigao Especial — Outubro 1997 - Coordenador: Prof. Antonio Nery Filho -
9 [Salvador - BA 1997 0,3
10
Coletanea de matérias jornalisticas - Drogas, o licito e o ilicito - Jeronymo Buarque de Faria -
ICONEN RJ
11 UJornal do Brasil - 25/08/98 1998 0
Annual Report 1999 — International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies
12 |Comité Internacional da Cruz Vermelha - ICRC — RCS 1999 | -0,3
13
14
15 |Drogas : Prevengéo - Manual da FEBRACT - CONFEN - UNDCP 1998 | -0,6
16 |Radcal - Jornal Radcal — No. 17 - Ano |l - agosto 1999 - Fundagéo Athos Bulcéo 1999 0
Relatério de Atividades 1997/1998 — Fundagéo Oswaldo Cruz
17 Ministério da Saude 1998 | -0,3
18
Cocaina e Crack — Dos fundamentos ao Tratamento - Marcos da Costa Leite
Arthur Guerra Andrade e colaboradores - Equipe do GREA
19 [Editora Artes Médicas Sul Ltda. — Porto Alegre - RS 1999 | -0,3
20
21
22
Drogas e cidadania - Repressdo ou Redugéo de Riscos - Alba Zaluar (org.)
23 [Editora Brasiliense 1994 0,6
24
25 |Drogas: o processo legislativo - Maria Lucia Karam - Associagédo de Juizes para a Democracia ? -1
26
27
28 |Relatdrio de atividades — COAF 2000 -1
29 |Programa de acao nacional antidrogas - PANAD - MJ 1996 -1
'Troca de seringas: drogas e aids - Ciéncia, debate e saude publica
30 [Coordenagdo Nacional de DST e Aids - MS 1998 0,3
31
Drogas: Uma visdo contemporanea - Clara Lucia Inem - Gilberta Acselrad
32 |CONFEN — NEPAD/UERJ - Rio de Janeiro — RJ 1993 0
33
34
35
36
Narcotrafico e seguranga humana - Textos de Jaime Paz Zamora
Dom Raymundo Damasceno de Assis e Antdnio Cangado Trindade
37 |Argemiro Procépio (org.) - LTR 1999 | -0,6
38
39
40
41
SIDA et infection par le VIH - Information a 'usage des fonctionnaires des
42 |Nations Unies et de leur famille - Genebra 2000 0,3




43
44

45

46
47

48

49

50

World Drug Report - Oxford University Press

Prevenindo a drogadigc&o entre criangas e adolescentes em situagéo de rua

A experiéncia do PRODEQUI - MS COSAM

Coletanea de matérias jornalisticas - Usuario de drogas e a troca de seringas - Correio Braziliense -
30/07/98

Politica Nacional Antidrogas

Seminario de Resultados - Projeto de Prevencéo uso de Drogas no Trabalho e na Familia
SESI-RS
Os jovens na midia - O desafio da aids - ANDI/Instituto Ayrton Senna/

UNDCP/UNESCO/UNICEF/MS

1997

1999

1998

2001

1999

2000

0,3




Cod [Pub3 IAno Tpub
1
2
Veja quais séo as finalidades desta associagdo e como implanta-la em sua comunidade
Caderno Institucional - Prof. Elias Murad (Deputado Federal — PSDB - MG) - ABRACO
3 Belo Horizonte - MG 2000 -0,3
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14
15 |Drogas: Recuperagao - Manual da FEBRACT - CONFEN - UNDCP 1998 -0,6
16 Jornal RADCAL — No. 19 — Ano IV — maio 2000 - Fundagao Athos Bulcédo 2000 0
17
18
19
20
21
22
A Aids no Mundo - Série Histéria Social da Aids — | - Jonathan Mann - Daniel J. M. Tarantola
23 [Thomas W. Netter - IMS/UERJ — ABIA - Relume Dumara — Rio de Janeiro - RJ 1993 0,6
24
Coletanea de matérias jornalisticas - Justica terapéutica: o sistema das cortes de drogas
25 |Ricardo de Oliveira Silva - Ministério Publico - RS 2001 -1
26
27
28 |Lavagem de dinheiro - um problema mundial - COAF/UNDCP 1999 -1
29 |Operagdo COBRA - Folheto informativo - DPF - MJ 2000 -1
A contribuicdo dos estudos multicéntricos frente a epidemia de HIV/Aids entre UDI no Brasil
30 |10 anos de pesquisa e redugao de danos - Coordenagéo Nacional de DST/AIDS - MS 2001 0,3
31
32
33
34
35
36
Coletanea de matérias jornalisticas - Vida sim, drogas ndo - Dom Raymundo Damasceno de Assis
37 [Correio Braziliense - 29/09/99 1999 -0,6
38
39
40
41
La Red Asiatica para la Reduccion del Dafio - RARD - Apoyo a las respuestas al VIH
42 |y al consumo de drogas intravenosas en Asia - Genebra 2001 0,3
43 |World Drug Report - Oxford University Press 2000 -0,3
44 |PRODEQUI/CORDATO - Folheto informativo - Instituto de Psicologia - UnB ? 0
45
46
47 |0 Sistema Nacional Antidrogas e a Redugéo da Demanda 2001 -0,3
48
49 |A prevengao ja apresenta resultados positivos - SESI-RS 1998 -0,3

50




Cod [Pub 4 Ano Tpub
1
2
IColetanea de matérias jornalisticas - Os leigos e os usudrios de drogas
3 {osé Elias Murad - Correio Braziliense - 24/08/99 1999 -0,6
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14
15 |(Comunidades Terapéuticas - CONFEN - UNDCP 1998 -0,6
16
17
18
19
20
21
22
A Aids no Brasil (1982-1992) - Série Histdria Social da Aids — Il - Richard Parker - Cristiana Bastos
23 ane Galvao - José Stalin Pedrosa - IMS/UERJ — ABIA - Relume Dumara — Rio de Janeiro - RJ 1994 0,6
24
Coletanea de matérias jornalisticas - Justica terapéutica: cortes especiais de drogas
25 |O sistema legal brasileiro e o americano - Ricardo de Oliveira Silva - Ministério Publio - RS 2001 -1
26
27
28
29 |[Estratégia Amazénica - Operagdo COBRA - DPF - MG 2000 -1
Politica nacional de DST/AIDS - Principios, diretrizes e estratégias
30 |CNDSTAIDS - MS 1999 0,3
31
32
33
34
35
36
37 |Dois caminhos para uma vida nova - Diocese de Rio Branco ? -0,6
38
39
40
41
Evaluation of preventive actions against STDs/AIDS and drug abuse in elementary
land high schools in Brazilian capitals - Maria das Gragas Rua e Miriam Abramovay
42 |UNESCO/MS/UNAIDS/UNDCP 2001 0
43 |Drogas - Vocé conhece os riscos? - UNDCP Brasil 2000 0
44
45
46
Cgleté’?ea de matérias jornalisticas - A distribuigao gratuita de drogas € o caminho para combater o
gifég%ie da Dignidade - Walter Fanganiello Maierovitch - Ponto critico
47 [(Correio Braziliense - 18/10/98 1998 0,3
48
49 Drug abuse prevention in the workplace and the family - SESI-RS 2000 -0,3

50




Cod Soma Tpub| Média T

1 -1 -1
2 -1 -1
3 -1,5 -0,375
4 0 0
5 0,6 0,3
6 0 0
7 -1 -1
8 -0,6 -0,3
9 0,6 0,3
10 0 0
11 0 0
12 -0,6 -0,3
13 -1 -1
14 0,3 0,3
15 2,4 -0,6
16 -0,3 -0,1
17 -0,3 -0,15
18 0 0
19 -0,6 -0,3
20 -1 -1
21 0,3 0,3
22 -0,3 -0,3
23 24 0,6
24 -0,3 -0,3
25 -4 -1
26 -1 -1
27 -1 -1
28 -3 -1
29 -4 -1
30 1,2 0,3
31 -1 -1
32 0 0
33 1 1
34 -0,3 -0,3
35 -0,3 -0,3
36 -0,3 -0,3
37 2,4 -0,6
38 -1 -1
39 -1 -1
40 -1 -1
41 -1 -1
42 0,9 0,225
43 -0,6 -0,15
44 -0,3 -0,1
45 0,3 0,15
46 0 0
47 -1,3 -0,325
48 -1 -1
49 -1,2 -0,3
50 0,3 0,15
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