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RESUMO

Este trabalho buscou analisar as politicas de drogas, partindo da concepc¢do de que ha
um regime internacional de proibicdo. Buscamos compreender, através da metodologia adotada
pelo governo do Partido dos Trabalhadores no periodo de 2002 a 2016, o processo histérico da
formacdo das politicas publicas sobre drogas, seu impacto no mundo e o caso particular do
Brasil diante do chamado regime internacional de proibicdo. Analisamos, dessa forma, os atores
envolvidos, a saber, a atuacdo legislativa de representantes de determinados setores da
sociedade na aprovacgéo da Lei 11.343 e seus reflexos na sociedade brasileira. Observamos as
desigualdades produzidas pelo subjetivismo da lei ao distinguir usuérios e traficantes, e como
essas desigualdades se relacionam com o longo histdrico de violagdo produzido pelo modelo
proibicionista. Por outro lado, examinamos o modelo de politica de drogas adotado pelo
Uruguai, que, ao aprovar a Lei n.° 19.172, de Regulacdo e Controle do Mercado da cannabis,
se posicionou na vanguarda mundial ao se tornar o primeiro pais a regular todo esse mercado.
Apresentamos os desafios enfrentados por essa medida e como ela foi recebida pelo cenario
internacional. Demonstramos que a formacdo da agenda do pais passa por um processo de
multiplos fluxos, ou seja, ha mais de um caminho que levou a agenda da regulacéo aos escalfes
mais altos do governo. Dessa forma, fornecemos os numeros obtidos com a implementacdo da
regulacao e controle dos usuérios de cannabis e seus reflexos na sociedade uruguaia durante 0s

governos da Frente Ampla.
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ABSTRATIC

This work sought to analyze drug policies, starting from the conception that there is an
international regime of prohibition. We aimed to understand, through the methodology adopted
by the government of the Workers' Party from 2002 to 2016, the historical process of the
formation of public policies on drugs, their impact on the world, and the particular case of Brazil
in the face of the so-called international regime of prohibition. We analyzed, in this way, the
actors involved, namely the legislative performance of representatives from certain sectors of
society, in the approval of Law 11,343 and its repercussions in Brazilian society. We observed
the inequalities produced by the subjectivity of the law in distinguishing between users and
traffickers, and how these inequalities relate to the long history of violation produced by the
prohibitionist model. On the other hand, we examined the drug policy model adopted by
Uruguay, which, by approving Law No. 19,172 on the Regulation and Control of the Cannabis
Market, positioned itself at the forefront of the world by becoming the first country to regulate
the entire cannabis market. We presented the challenges faced by this measure and how it was
received on the international stage. We demonstrated that the formation of the country's agenda
goes through a process of multiple flows, that is, there is more than one path that led the
regulation agenda to the highest levels of government. Thus, we provided the numbers obtained
from the implementation of regulation and control of cannabis users and their impact on

Uruguayan society during the governments of the Frente Ampla.
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas sdo solucbes publicas ordenadas a problemas publicos, isto é,
aquelas situacdes que acarretam um problema experimentado pela coletividade. Dessa forma,
podemos destacar que existem diversas formas de politicas publicas, uma vez que tanto os
problemas experimentados pela coletividade quanto suas solugdes ndo sdo homogéneos. Ao
adentrarmos no universo que diz respeito a questdo relacionada as drogas ilicitas, muitos sao 0s
marcos das politicas publicas. Contudo, sdo nos anos 1960 que estas ganham uma escala global.
O tratado Convencao Sobre Drogas Psicotropicas, de 1972, tem sido o principal norte que rege

internacionalmente a forma de lidar com tal temética.

Internacionalmente, 0 modo americano de tratar o trafico e o consumo de drogas
conseguia consolidar-se cada vez mais, revelando que ja ndo havia resisténcia
importante a imposicdo punitiva desejada pelos Estados Unidos. A ratificacdo do
convénio sobre Drogas Psicotrdpicas (Genebra, 1972) foi a cristalizacdo, no plano das
normas internacionais, da aceitagdo multilateral do enfoque proibicionista. A
convocacdo de uma reunifo plenipotenciaria para emendar a Convencao Unica de
1961 foi proposta dos Estados Unidos, que, internamente, reformulavam suas
agéncias de combate as drogas, buscando maior eficiéncia e inclusdo das drogas
alucindégenas na agenda de controle internacional (RODRIGUES, 2004, p. 81).

Nesse sentido, tanto Brasil quanto Uruguai seguiram a agenda internacional desde o seu
inicio. Segundo estudiosos da area, quando nos deparamos com a questdo das drogas, dentro
do escopo das politicas publicas e do direito penal, estamos diante de um regime internacional
de proibicdo. Isto €, hd um conjunto de regras e formas pre-definidas que levam os paises a
operar com vistas a proibicéo e repreensdo do consumo de substancias que alteram o estado de
consciéncia das pessoas. Tais substancias sdo conhecidas como psicoativas, psicotrépicas,
psicodélicas ou drogas. (LIPP, 2013) (RODRIGUES, 2013)

Desta forma, partindo-se do pressuposto de que ha um sistema internacional de
proibicdo de drogas, compreenderemos, por meio deste trabalho, como a legislacdo de cada um
dos dois paises estudados enquadra-se nesta dinamica de politica e quais 0s seus reflexos
internos.

Segundo o relatério World Drug Report 2021 (UNODC, 2021), um total de 275
milhdes de pessoas em todo o mundo fizeram uso de drogas no ano de 2020.

Os anos 2000 marcam uma mudanga no cendrio politico brasileiro e uruguaio. Foi
naquele momento que partidos mais a esquerda do espectro politico ascendem ao poder no
ambito nacional de ambos os paises. Neste interim, a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva é tida

como um ponto de virada para uma politica mais progressista, por ser a primeira vez que um



politico de um partido abertamente de esquerda é eleito desde a redemocratizacdo do Brasil. De
forma similar, no Uruguai, ocorre a eleicao de Tabaré VVzquez, representante da Frente Ampla,
inaugurando o inicio de um movimento progressista no pais. (GARCE; YAFFE, 2014)

Apesar de a Frente Ampla ter ascendido a presidéncia do Uruguai ainda em 2004, é
somente no governo de Pepe Mujica, eleito em 2009, que ocorre a grande mudanca normativa
relacionada a politicas de drogas naquele pais. Em 2012, o presidente uruguaio anunciou ao
mundo um projeto que visava a regulamentacao de todas as esferas do consumo da Cannabis
sativa, planta conhecida mundialmente como maconha. Com essa iniciativa, o pais lancava-se
na vanguarda mundial com um uma nova forma de politica publica em relacdo as drogas.

Em relacdo ao governo do partido dos trabalhadores, é em 2006, ainda durante o
primeiro governo do entdo presidente Lula, que ha a promulgacéo da lei nacional 11.343/06,
que rege a politica de drogas no Brasil. Essa lei buscava mitigar os efeitos do trafico de drogas
e, principalmente, diferenciar usuarios de traficantes. Em tese, a lei marcaria também uma
iniciativa de aproximacao das politicas de drogas do pais com o segundo modelo de politicas
publicas sobre drogas estudados neste trabalho: o modelo de reducédo de danos.

Nesse sentido, foram analisadas as politicas adotadas nos governos do Partido dos
Trabalhadores, que vao desde a eleicdo de Lula (2002 -2005; 2006- 2009) as de Dilma Roussef
(2010 — 2014; 2015 — 2016), bem como a forma que as liderancas se posicionaram diante da
tematica das politicas publicas sobre drogas. Assim, além de visualizarmos as medidas adotadas
pelo poder executivo federal (Presidéncia da Republica), analisaremos também a atuacdo do
partido em relacdo a aprovacdo da lei 11.343/06, por meio da bancada do partido,
particularmente na atuacdo do deputado Paulo Pimenta.

Dessa forma, analisamos os atores envolvidos no processo de aprovacdo da lei
11.343/06, suas formas de mobilizacdo e o historico de aperfeicoamento da norma, bem como
seus tramites no Congresso Nacional.

A Lei 11.343/06 instituiu um novo sistema de drogas no Brasil; contudo, apos a
aprovacao dessa lei, poucas mudancas realmente significativas aconteceram em comparacao
com a antiga lei que regulava as politicas publicas sobre o tema, representando apenas avangos
legais timidos.

Assim, a fim de compreender os modelos de politicas publicas sobre drogas, bem como
suas dimensdes, este trabalho buscou apresentar trés perspectivas de estudo sobre o tema, que
podem ser classificadas, segundo Boiteux (2017), em trés modelos, a saber: o modelo
proibicionista (que decorre do regime internacional de proibi¢do), o modelo de redugéo de

danos e o modelo de regulacéo e legalizacdo do comércio.



Dessa forma, foi usado o método dialético de abordagem, ao analisarmos o processo de
formacéo de agenda propomos uma discussao sobre o cendrio do pais, bem como consideramos
0s atores-chave para tais questdes e seus desdobramentos. Compreendemos que 0 processo
decisério nas politicas publicas passa por um processo de aperfeicoamento ao longo dos anos.
Assim, vale a licdo de Lakatos e Marconi (2003, p. 101): "Tanto a natureza quanto a sociedade
sdo compostas de objetos e fenbmenos organicamente ligados entre si, dependendo uns dos
outros e, a0 mesmo tempo, condicionando-se reciprocamente". Dessa forma, o0 método serve
para a analise das redes que se formam e das relacfes concretas existentes no desenvolvimento
da politica publica sobre drogas. Bem como na analise dos processos que se formam e se
aperfeicoam, através das discussdes que se propdem dentro do campo politico. E igualmente
fundamental a compreensédo do que ensina Lenin (apud LAKATO e MARCONI, 2003):

(...) os objetos e os fenbmenos da natureza supdem contradigdes internas, porque
todos tém um lado negativo e um lado positivo, um passado e um futuro; todos tém
elementos que desaparecem e elementos que se desenvolvem; a luta desses contrarios,
a luta entre o velho e 0 novo, entre o gque morre e 0 que nasce, entre o0 que perece € 0
que evolui, é o contetdo interno do processo de desenvolvimento, da conversdo das

mudancas quantitativas em mudanc¢as qualitativas. (LENIN, apud LAKATOS e
MARCONI, 2003, p. 105)

Como estratégia de pesquisa, buscou-se analisar e interpretar estudos ja produzidos
sobre a tematica, por meio de uma andlise bibliografica nacional e internacional. Realizou-se
um estudo ordenado em que foram analisados artigos pertinentes ao tema. Inicialmente,
utilizou-se a revisao bibliografica para a formulacdo dos conhecimentos fundamentais para o
trabalho, cabe mencionar que os estudos de politicas publicas sobre drogas sdo estudos recentes,
uma vez que a discussdo tem amadurecido com o passar do tempo, com a criacdo de novos
sistemas e modelos de gestdo dessas politicas, como 0s propostos por Boiteux (2006) e Valois
(2018).

As pesquisas bibliograficas foram essenciais para entrelacar conhecimentos ja
consolidados e reformular sua aplicacdo, aléem disso, fez-se 0 uso de conceitos de diversos
campos de estudos, passando por teoria do Direito Penal, das Rela¢des Internacionais,
Seguranca Publica, Ciéncias Sociais e Ciéncia Politica (FONSECA, 2002).

Como fontes priméarias analisamos documentos de formulacdo das politicas publicas,
assim como outros dados documentais dos governos relacionados, como os encontrados nos
bancos de dados do SENAD e do DEPEN sobre encarceramento, ademais buscou-se conhecer

os discursos presentes nas sessoes de deliberacdo da lei 11.343.



No segundo capitulo, pretendeu-se apresentar conceitos-chave para a compreensdo do
que sdo politicas publicas e como esse subcampo da pesquisa se desenvolveu, buscando
compreender os fendmenos que envolvem as politicas pablicas sobre drogas. Também foi
apresentado o regime de normas internacionais que regem a tematica.

E neste capitulo que se apresentaram as raizes do regime internacional de proibico,
Seus pressupostos e principios norteadores, bem como a evolucdo de sua argumentacdo,
partindo-se de preceitos ético-religiosos, do conceito de higienismo social e, por fim, pela ideia
de combate ao crime. A compreensdo das origens do proibicionismo nos Estados Unidos e sua
evolugdo ao longo da historia é necessaria para entender o caminho percorrido desde 0 momento
em que o consumo de certas substancias se tornou ilegal até os dias atuais, com a existéncia de
sistemas e politicas de drogas que tém como principal caracteristica 0 modelo proibicionista.

Em seguida, o estudo se debrugou sobre a aprovacdo da Lei de Drogas durante o
primeiro governo do Partido dos Trabalhadores, analisando como ocorreu a articulagdo no
Legislativo, a aplicagdo da norma, suas principais caracteristicas e alguns dos resultados obtidos
durante a vigéncia desses governos.

Com o objetivo de analisar outro modelo de politicas sobre drogas, serd apresentado o
modelo de regulacdo do mercado proposto pelo Uruguai como alternativa para lidar com a
tematica. Serdo observados 0s impactos da regulacdo naquele pais, assim como o papel de seus
principais atores, os reflexos internacionais e nacionais da medida e como ocorreu 0 processo
de aprendizagem dos gestores politicos, ou seja, como a pauta se formou e chegou aos altos

escalGes do governo.

2. CONCEITO GERAL DE POLITICAS PUBLICAS E MODELOS DE POLITICAS
PUBLICAS SOBRE DROGAS.

2.1 Conceitos gerais sobre politica pablica.

Primeiramente, criaremos um embasamento tedrico sobre o que se entende por
“politicas publicas” para, posteriormente, analisarmos as politicas publicas adotadas no Brasil
durante o governo do Partido dos Trabalhadores, com o presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010) e a presidente Dilma Rousseff (2011-2016). Uma das definicdes utilizadas para
caracterizar tais politicas aduz que estas sdo o conjunto de medidas adotadas pelo Estado como
resposta a questdes socialmente problematicas, ou seja, a resposta organizada do Estado diante
de um problema social (VARGAS, 2009) (SECCHI, 2013).



Ademais, outra definicdo que podemos apontar para classificar as politicas publicas é
que sdo "tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer" (Dye, 1972, p. 2 APUD
HOWLETT; RAMESH; PEARL, 2013).

Dessa forma, quando surge um problema social, ou seja, quando um problema afeta
parte da populacédo, o Estado, com seu aparato, se organiza para resolvé-lo ou mitiga-lo. Vargas
(2009) aponta que, apesar de ser uma resposta a um problema, as politicas publicas ndo
necessariamente devem ser consideradas reativas, sendo ideal que o poder publico se antecipe,
adotando medidas paliativas diante do problema.

Dessa forma, podemos visualizar as a¢fes de um governo com o objetivo de mitigar ou
acabar com um problema social como uma série de medidas antecipatérias, proativas e
propositivas. Nesse sentido, temos as palavras de Vargas:

La nueva nocion de politica publica trasciende su connotacién vulgar de curso de
accion, para ser definida como una parte de un proceso general, junto con la

clarificacién de las metas, la definicién de la situacion del caso y la determinacion de
los medios Optimos para efectuar la accién decidida. (VARGAS, 2009, p.)

Assim, é natural que exista uma diversa gama de problemas experimentados pela
sociedade, relacionados as mais diversas areas, como saude, seguranca, trabalho, previdéncia,
bem-estar social, desenvolvimento, meio ambiente e outras tematicas. Contudo, pensar a
politica publica como uma resposta frente a esses problemas néo € enxerga-la como uma atitude
Unica com o intuito de por fim a determinado problema, mas como um conjunto ordenado de
praticas direcionadas a um objetivo estabelecido, indo desde os niveis mais basicos do governo
até os mais amplos e especializados.

Dessa forma, se a politica puablica é uma resposta a um problema social, devemos
compreender como delimitar o conceito de “problema social”, a fim de compreender quando
um assunto deve ser considerado socialmente relevante. Segundo Secchi (2020, p. 19), o
problema publico é um "conceito intersubjetivo, ou seja, ele sO existe se incomoda uma
quantidade ou qualidade consideravel de atores". Dessa forma, observamos que a configuracédo
de “problema social” se da quando ha afetacao de multiplos individuos. Podendo ser definido
como a diferenca entre a forma como uma situacdo se apresenta e a situacdo "ideal possivel
para a realidade publica".

As politicas publicas sdo, desta forma, 0s meios materiais que sdo utilizados para pér
fim a problemas publicos que afetam determinado segmento da realidade. Sdo, nesse sentido,
as acdes tomadas pelo agente publico para se chegar a um ideal. Assim, para que isso ocorra, é

necessaria uma série de mecanismos e atitudes coordenadas. H4, entretanto, uma série de fatores



que levam o agente publico a tomar medidas que sdo, por vezes, insuficientes, precérias e

incorretas para o alcance deste objetivo. Assim, Secchi as classifica como —

um conceito abstrato que se materializa com instrumentos concretos como, por
exemplo, leis, programas, campanhas, obras, prestagdo de servigo, subsidios,
impostos e taxas, decisdes judiciais, entre muitos outros. (SECCHI, 2020, p.19)

Devemos pontuar, também, que Vargas (2009) aponta que, quando um governo se
omite diante de um problema, tal omissdo pode ser considerada, também, uma forma de fazer
politica. Desta forma,

Adicionalmente, algunos consideran que cuando el Estado (gobierno) no toma
posicién frente a algun, problema —o sea, lo omite—, esta actitud es también una
toma de posicion, y esta dando una respuesta, es decir, que al no tomar posicion, esta

tomando posicidn, a la espera de que, por ejemplo, el problema se desenvuelva solo,
enfrentandolo de manera muy particular. (VARGAS, 2009, p.46)

Vale pontuar que as politicas publicas podem ter diversos niveis de atuagéo, envolvendo
diversos niveis de organizacao - nacional, internacional, municipal e, até mesmo, focadas em
regides especificas. Compreender que ha diversos niveis de atuacdo na formulacao,
implementacdo, e analise de uma politica pablica nos ajuda a compreender as dificuldades
presentes em politicas publicas de drogas, considerando que o problema se desenha de diversas
formas: localmente, nacionalmente, e em areas transfronteiricas, conforme se mostrara mais a
frente.

A politica publica pode ser considerada como um processo com duas dimensdes técnico-
politico. Ao classifica-la como um processo técnico, procuramos identificar uma relagéo entre
0s objetivos e 0s instrumentos existentes para que se chegue a tal objetivo. A outra dimenséo,
que diz respeito a dimensdo politica remete as nuances da propria vida politica, aos conflitos
inerentes a visdo que cada ator politico pode ter sobre determinado tema, ou até mesmo a
solucéo.

O estudo das politicas publicas ¢ marcado, ainda em 1951, pelo trabalho inaugural “The
Policy Science”, de David Lerner e Harold D. Lasswell. Com o intuito de se ter uma politica
mais assertiva, com objetivo primario de formular bases empiricas conceituais e técnicas, esse
trabalho procura formular politicas publicas propositivas baseadas em metodologias que sejam
lastreadas em conhecimento técnico.

Segundo Lowlett, Ramesh, Pearl (2013), os estudos voltados para as acOes
governamentais eram focados em questdes normativas, ou estritamente de governo, ou sobre

padrdes descritivos do funcionamento das instituicdes politicas. O autor aponta que o grande



enfoque se dava nas questdes filosoficas sobre os ditames que guiavam estas politicas e sobre
0 que seria melhor para a sociedade. Dessa forma, gerou-se uma fissura, um distanciamento
entre “a teoria politica prescritiva e as praticas politicas dos estados modernos, que surgiu entre
as duas guerras mundiais e durante a guerra fria” (IBIDEM, p.21).

Desse modo, os estudos modernos das politicas pablicas surgem com o intuito de avaliar
de forma sistematicas as a¢des dos governos, isto €, 0s produtos e os resultados destes, gerados
por programas advindos da atuacgdo estatal.

A Policy Science, diferentemente das teorias de estudos para as politicas publicas, ndo
esta interessada tdo somente nos pressupostos morais ou nos motivos intersubjetivos que
levaram os atores politicos a fazerem determinadas acdes e programas, mas seu enfoque esta
no que realmente foi feito, isto é, a analise da realidade. Com isto, ndo queremos aduzir que a
Policy Science ndo se preocupa com 0s motivos que levaram a algo, mas sim que o grande
enfoque deste modelo de estudo esta na analise daquilo que muda a realidade, de fatos
concretos. (LOWLETT, RAMESH, PEARL, 2013)

Para o alcance deste objetivo, Lasswell elencou trés caracteristicas essenciais para a
Policy Science, de forma que esses estudos seriam distintos dos que os antecederam. Para tanto,
o0 autor a classificou como multidisciplinar, voltada para solucao de problemas e explicitamente
normativa. Segundo Lowllet, Ramesh e Pearl, estas caracteristicas significam que

ela seria multidisciplinar, voltada para a solucdo de problemas e explicitamente
normativa. Por “multidisciplinar”, Lasswell queria dizer que a policy science deveria
libertar-se do estudo estreito das instituicdes e das estruturas politicas e compreender
o trabalho e as conclusdes de campos como a Sociologia e a Economia, o Direito e a
Politica. Por ”solucdo de problemas”, ele entendia que a policy science aderiria
estritamente ao principio da relevancia, que se orientava para a resolucdo de
problemas do mundo real e ndo se engajava em debates puramente académicos que,
por exemplo, caracterizavam a interpretacéo de textos politicos classicos e obscuros.
”Explicitamente normativo” significava para Lasswell que a policy science ndo
deveria estar disfar¢ada sob a aparéncia de “objetividade cientifica”, mas deveria

reconhecer a impossibilidade de separar objetivos e meios, ou valores e técnicas, no
estudo das a¢Bes governamentais. (HOWLETT; RAMESH, PERL, 2013, p. 22)

Com o passar do tempo, estudos posteriores identificaram que, apesar de tais
pressupostos estarem presentes ainda hoje nos estudos de politicas publicas, a principal
mudanca nesses aspectos se deu principalmente com a preocupacdo com a solucdo concreta de
problemas. (Garson, 1986) (Deleon, 1986). Isto porque ndo so6 a area de politicas publicas, mas
diversas areas da organizacdo politica sdo movidas por diversas necessidades politicas, e 0
processo da elaboracdo da politica pablica passa por um processo néo linear.

Howllet, Ramesh e Pearl (2013), analisam que a Policy Science se tornou uma

disciplina exclusiva, isto €, apesar de fazer uso de conceitos e estudos de outras disciplinas,



estes ganham sentido proprio aplicados no contexto dos estudos da politica publica. Segundo

0s autores

a concepgdo de multidisciplinaridade mudou, no sentido de que os estudiosos da
politica agora admitem que necessitam de empréstimos de outras disciplinas e tém de
ser experts em pelo menos dois campos: nos conceitos e interesses da policy Science
e na historia e questOes presentes na area substantiva da politica ou "campo politico"
(HOWLLET; RAMESH E PEARL, 2013, p.23)

Desta forma, a compreensdo sobre os preceitos basilares da Policy Science também
passa por uma alteracdo em seu terceiro aspecto, qual seja, de que esta deveria ser puramente
normativa. A critica feita € que ndo se pode excluir dos modelos de analise os principios
norteadores de uma determinada decisdo. Os valores, portanto, estdo integrados na analise de
muitos daqueles que estudam o tema.

Dessa forma, para este trabalho, compreenderemos politicas publicas como "o conjunto
de acdes implementadas pelo Estado e pelas autoridades governamentais em sentindo amplo”.
Segundo Jobert e Muller (1987), temos a compreensdo de Estado em acéo, isto €, mais do que
as formulacdes das politicas, podemos analisar a politica publica como 0 mecanismo estatal
pelo qual se busca um objetivo. Ou seja, todo o corpo estatal que se direciona para esse objetivo
deve ser entendido como parte efetiva da politica publica.

Desse modo, compreender os contextos que norteiam as tomadas de decisdes na
formacéo e implementacgéo da politica publica se mostra fundamental. Entender os conflitos
intersubjetivos que levam os agentes politicos a tomarem determinadas decisfes ajuda na
analise destas. Lasswell, por “expressamente normativa”, aduzia que os analistas deveriam se
valer de solucBes concretas, trazendo em suas analises propostas, a fim de sanar a problematica
publica.

Contudo, compreendendo que estudar e analisar um problema publico néo
necessariamente levara um estudioso a visualizar uma solu¢ao concreta, esta “normatividade
expressa” tem perdido for¢a ao longo da evolucdo da disciplina. (HOWLLET; RAMESH E
PEARL, 2013)

Dessa forma, ao se identificar um problema social, surge a formacéo da agenda, ou seja,
a definicdo de quais problemas precisam da atencao dos gestores publicos e a definicdo do que
realmente constitui o problema. O comércio ilegal de drogas, abastecido pelo consumo,
fortalece o crime organizado; do mesmo modo, o consumo de drogas afeta a saude dos cidad&os.
Dessa forma, um primeiro passo ¢ a identificagdo do problema - neste caso, 0 consumo de

drogas ilegais. Logo em seguida, é necessario definirmos o porqué disso ser um problema.



A partir da identificacdo do problema e do motivo pelo qual este fato € um problema
social, podem ser delineadas politicas publicas especificas para solucionar a questéo.

Segundo Wu et al (20), ha um problema constante na concepc¢do do formulador da
politica publica, a saber, "que sua responsabilidade se limita a tarefas administrativas e
organizacionais", ndo levando em consideracdo questdes politicas técnicas préprias da
definicdo da agenda.

Neste sentido, observar um problema para leva-lo a ser estudado e pensado a ponto de
se tornar o foco de uma politica publica é, antes de tudo, um trabalho empirico do agente politico
que ird formular a politica. Esse agente deve observar a realidade e compreender o objeto que
esté diante de si.

Desta forma, defendemos que, apesar de o desenvolvimento do campo das politicas se
basear na anélise material dos métodos utilizados pelo formulador da politica, devemos
entender que, ao inserir a questdo das drogas como um tema central para estudos no campo das
politicas publicas, é necessario compreender esses conceitos para que um estudo sobre as
politicas publicas sobre drogas nao se restrinja apenas ao aspecto normativo, mas incorpore as
caracteristicas subjetivas e sociais por tras dessa politica. Estudar como ocorreu a formulagéo
de uma politica e o sistema criado a partir dela nos ajuda a compreender seus possiveis
equivocos e pontos positivos.

O processo de formulacdo de uma politica publica € 0 momento em que as decisdes sdo
traduzidas a um plano de acgBes concretas. Sair do campo das ideias para 0 campo da
acdo/execucdo é um desafio e, nesse sentido, a realidade pode ndo corresponder ao esperado
durante a formulacdo, impondo sérios desafios para a implementacdo. Existe uma série de
fatores que devem ser considerados nesse processo. A implementacdo de uma politica publica
ndo € um processo linear e envolve vérias fases e atores. Se uma politica é concebida para ser
implementada em ambito nacional, essa implementacdo envolve varios niveis de atuacdo
politica para sua efetivacdo. De acordo com Wu et al. (2014), o processo de implementacéo de
uma politica cria vencedores e perdedores.

Portanto, é essencial estar atento aos processos que foram deixados de fora e aos
perdedores ou vencedores ndo foram considerados ao longo do processo de formulagdo. Neste
sentido, por “perdedores” entendemos aqueles atores politicos que tiveram sua posi¢ao
suplantada por aqueles que conseguiram icar a sua vontade politica, 0os vencedores, no processo
de disputa do campo politico. Implementar uma politica pablica é torna-la realidade. E a partir
desse momento que os efeitos das escolhas se reproduzem no contexto social dos cidad&os, e

que as tensdes entre a esfera pablica e a privada - ou outros atores interessados na tematica -
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tendem a surgir, uma vez que, no processo de desenvolvimento e elaboragcdo de uma politica,
podem aparecer conflitos politicos e sociais desencadeados por determinadas escolhas na forma
de conduzir tal politica, ou mesmo pela tematica, que pode ser sensivel ou ndo, dependendo dos
temas envolvidos.

Neste sentido, a fim de analisar essas tensdes, foi formulado o conceito de arena politica,
que visa compreender os niveis de tensdes existentes nas discussdes sobre determinadas
politicas, a depender da sua arena de atuacdo. Considerando que ha, no processo decisorio das
politicas publicas, uma racionalidade limitada, devem ser consideradas as relacfes proprias de
poder e uma integracdo das fases do processo decisério, sendo a politica publica um processo
dindmico de interesses entre atores, que podem atuar em mais de uma etapa do ciclo de politica.
Essas relacfes devem ser previstas pelo formulador da politica publica (LINDBLOM, 1959,
APUD SOUZA 2006)

Easton (1965) classificou as politicas publicas como sistemas, isto é, elas recebem
influéncia de fatores exogenos, inputs de grupos de interesse, partidos politicos, da grande
midia, podendo ser influenciadas em seus resultados ou mesmo no seu processo de formulacgéo.
Desta forma, podemos considerar a politica publica como um produto holistico, no qual o todo

conta mais do que as micro partes. Assim;

Se admitimos que a politica publica é um campo holistico, isto €, uma area que situa
diversas unidades em totalidades organizadas, isso tem duas implicacdes. A primeira
€ que a &rea torna-se territorio de vérias outras disciplinas, teorias e modelos
analiticos. Assim, apesar de possuir suas préprias modelagens, teorias e métodos, a
politica publica, embora seja um ramo da ciéncia politica, a ela ndo se resume,
podendo também ser objeto da filosofia, psicologia, sociologia, economia e da
econometria, esta Ultima no que se refere a uma das sub-areas da politica pdblica, a
da avaliagdo, que recebe grande influéncia de técnicas quantitativas e modelos
econométricos. A segunda é que o carater holistico da area ndo significa que ela careca
de coeréncia teérica e metodoldgica, mas sim que ela comporta

varios "olhares". (SOUZA, 2006, p. 29)

As respostas dadas pelo governo em relacdo a questdo das drogas configuram-se como
um conjunto de medidas que, neste trabalho, trataremos como politicas publicas de drogas. Em
outras palavras, é a resposta efetiva do poder publico diante do problema. No entanto, antes de
nos aprofundarmos nos conceitos de politicas publicas de drogas e seus modelos, é importante
compreender o que sdo politicas publicas. Isto € a que se propde este primeiro capitulo:
conceituar os modelos gerais de politicas publicas, suas formas de andlise, além de conceituar
também o que envolve as politicas sobre drogas, sejam elas focadas no proibicionismo, na

reducdo de danos ou mesmo na regularizacdo do comeércio.
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A abordagem dos problemas relacionados ao consumo de drogas € uma questdo no
poder publico brasileiro, em nivel federal, pelo menos desde o Decreto-Lei n.° 891, de 25 de
novembro de 1938, que proibiu o consumo de maconha em todo o territorio nacional. Dessa
forma, iniciamos este capitulo demonstrando qudo antiga é a discussao sobre drogas no cenario
brasileiro, a fim de visualizar sua continuidade e evolugdo ao longo da historia, processo
influenciado por interesses externos e agentes internos.

Assim, compreender sobre o que se tratam as politicas publicas de drogas passa,
primeiramente, pelo trabalho de analisar quais sdo 0s objetivos dessas politicas. Desde 1983,
no Brasil, 0 que prevalece tem sido o0 modelo de represséo com vistas ao fim do consumo de
drogas, além da diminuigdo do comércio interno e externo. (CARNEIRO, 2018) (VALOIS,
2019) (HENMAN, 1983)

No caso especifico do Brasil, por se ter um modelo de atuacdo descentralizado, 0s
poderes municipais e estaduais podem néo sé legislar sobre determinados temas, mas também
promover politicas pablicas sobre estes, como é o caso das drogas. Apesar de ndo poderem
legislar especificamente sobre matérias penais, estados e municipios tém uma grande liberdade
para promoverem programas e politicas especificas sobre a questdo das drogas. Entretanto, é
necessario entender que qualquer forma de consumo ainda ser proibida por lei. Além disso, em
razdo da lei 11.343/06, muitas acdes continuam adstritas a um modelo repressivo de combate
as drogas, e a reducdo de danos por vezes se estende tdo somente a um carater voltado para a
abstinéncia. (MACHADO; BOARINI, 2013)

Ademais, no Brasil, parece ndo se aplicar a ideia que se popularizou com o
incrementalismo de que as decisdes tomadas no passado constrangem decisfes futuras e
"limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter a rota das
politicas atuais” (SOUZA, 2006, p. 29). Afirmamos isso pois € comum que programas
estaduais, ou municipais, sejam descontinuados, como por exemplo os programas “Bragos
Abertos”, em Sdo Paulo, ¢ o programa da prefeitura de Santos, de 1981, que distribuia seringas
para usuarios de drogas injetadas (SANTOS; MIRANDA, 2016).

Assim, neste trabalho, damos um enfoque importante em relacdo a formacéo da agenda
de politicas publicas sobre drogas, uma vez que, como foi dito anteriormente, existem duas
possibilidades sobre o que seriam as politicas publicas. Uma delas é a politica enquanto a acédo
de um governo frente a um problema; a segunda, conforme a elucidacdo de Vargas (2006),
considera como politica publica também a inagdo de um governo diante de um problema. Mas,
como bem elucida Secchi (2013), se um problema publico é algo que existe no subconsciente

de uma determinada populacéo e € uma questdo subjetiva, ndo poderiamos dizer que toda inagdo
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ou acdo de um governo é uma politica publica, exatamente por existirem atos de governo, ou
atos administrativos.

Dessa forma, a compreensdo do ciclo de politica publica é fundamental para auxiliar na
andlise dessas politicas, especialmente quando se trata da formacdo da agenda da politica
publica de drogas. A formacdo dessa agenda ocorre por meio da discussdo entre governantes
ou entre governantes, legisladores e sociedade civil organizada.

E a partir desse processo que surge a possibilidade de desenvolver uma politica publica.
Também se mostra fundamental compreender a base de uma politica publica, seus motivos ndo
expressos, 0s conceitos que ha norteiam. Por exemplo, se ha uma tendéncia a ndo se analisarem
atos infracionais ambientais, com intuito de que estes prescrevam, isto deve ser considerado
uma modelo de politica puablica com vistas ao favorecimento de uma determinada classe.
Observamos que ndo ha um conjunto de documentos que embasem uma acao neste sentido. o
que h& é apenas um teor ideologico; ndo obstante uma posicao ndo deixara de ser considerada
politica publica apenas por ndo haver um documento que a oficialize como tal uma vez que isso
influencia de forma direta um problema publico, qual seja, 0 desmatamento.

Observamos que a politica se da por uma tendéncia de governo, isto €, a omissao de
prestar uma politica publica para eludir uma problematica publica. Para tal tipo de omisséo do
agente publico, usaremos o nome de “Politica Publica Negativa”, ndo por se tratar de resultados
negativos, mas por ser pautada numa omissao. Esta concepcéo da ina¢do de um governo diante
de um problema se da pela concepcdo holistica que adotamos para as politicas publicas.

Assim, observamos que essa concepcao € importante, pois as escolhas dos agentes
politicos ndo resultam apenas de interesses negociados entre eles, mas sim de uma combinacéo
de "processos institucionais de socializa¢do, por novas ideias e por processos gerados pela
historia de cada pais". As regras e praticas socialmente estabelecidas e aceitas pela populacéo
influenciam a acdo dos decisores (MARCH E OLSEN, 1995, APUD SOUZA, 2006).

Dessa forma, ao longo deste trabalho, a analise feita é no sentido de compreender a
formulagdo das politicas adotadas em nivel nacional, como ¢ o caso da “Atencdo ao Usuario de
Alcool e Outras Drogas” e a “Lei de Drogas”. Também abordaremos a avaliacio, analisando
0S processos para a concretizacao dessa politica publica, incluindo o processo legislativo e as
transformacdes trazidas por essa nova lei.

Conforme Souza (2006), a analise da formulagdo e o sistema criado a partir da
implementacdo sdo fundamentais, uma vez que os problemas durante a formulacdo de uma

politica nem sempre foram previstos em seu desenho. O autor destaca questdes organizacionais
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e gerenciais que sdo afetadas por esses problemas, seja em relagdo aos atores envolvidos na
implementacdo, a burocracia ou as organizagoes escolhidas para implementar a politica.

Apos abordar esses aspectos sobre politicas publicas, sua classificacdo, estruturagdo
dentro das arenas politicas e a atuacdo dos stakeholders, passaremos agora para a analise dos
modelos de politicas publicas relacionados a questdo das drogas. O que seré delineado a seguir
tem como base um estudo voltado para o surgimento desses modelos, suas principais vertentes
e a atuacdo dos stakeholders. Conforme observaremos, a politica publica relacionada a questdo
das drogas possui um caréater peculiar, pois seu surgimento e padrdo sdo globais. Portanto, 0s
atores-chave envolvidos em sua implementagédo variam de acordo com os modelos ao longo do

tempo e com o amadurecimento do estudo sobre o tema.

2.2 Modelos de politicas publicas que tratam sobre drogas.

A analise das politicas que tratam sobre a questdo das drogas esta diretamente
relacionada ao macromodelo utilizado para lidar com tal problemética. E também neste sentido
que adotamos a concepcdo de politica puablica como campo holistico (Easton, 1965),
considerando a macropolitica que rege tal questdo, Sendo assim, lidaremos com trés principais
modelos: o primeiro deles serd 0 modelo proibicionista, com raizes no punitivismo penal, com
vistas a criminalizacdo do uso e da distribuicdo e comercio de drogas; o segundo deles sera o
modelo de reducdo de danos, isto é, politicas publicas que buscam diminuir os danos causados
pelo uso destas drogas; por fim, analisaremos o modelo regulatdrio, cujo principal foco esta na
regulacdo do comércio e consumo de drogas.

Cada um desses modelos surge num momento historico diferente e passa por um
processo de evolucdo, indo do proibicionismo ao regulatério. Também cabe analisar que estes
modelos ndo sdo excludentes, mas atuam por vezes como complementares; desta forma,
podemos ter um modelo proibicionista para determinadas drogas, enquanto para outras ha a
busca da regulacdo, No entanto, também podemos ter um modelo proibicionista junto a um

modelo de reducdo de danos na tratativa de uma droga em especifico,

2.2.1. Modelo Proibicionista.

O modelo proibicionista, o primeiro a ser analisado, tem origem muito enraizada em um

processo conhecido como punitivismo penal;
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0 punitivissimo penal deriva de uma vontade da sociedade, motivada pela inseguranca
e pelo medo, de que os criminosos sofram puni¢des extremamente severas, com um
ideal de que essa punicdo exagerada servird de exemplo para que tais crimes nao sejam
mais cometidos. E, por essa pessoa ter violado as normas sociais e/ou formais e ter
afetado negativamente outros individuos, ele mere¢a uma punigéo para que ele nunca
mais aja de determinada maneira. E a retomada de antigos preceitos sociais, na qual
as pessoas que cometiam atos criminoso ou ilicitos deveriam ser punidos e sofrer na
intensidade semelhante ao sofrimento a quem causou, sem olhar 0s motivos e o
contexto que levaram a esse ato. (SILVA; DA CUNHA, 2020, p.8)

Dessa forma, este primeiro modelo pode ser tido como um modelo proibicionista
repressivo de combate as drogas. Nos debrugaremos primeiramente sobre a analise deste para
compreender como se organiza o corpo publico e a elaboracéo e implementacdo de politicas de
drogas com vistas ao modelo repressivo, isto €, analisaremos o conjunto de a¢fes tomadas pelo
estado que perpassam o corpo politico e que tem como caracteristica precipua reprimir e coibir
0 uso de drogas ilicitas. (BOITEUX, 2017) (VIANNA; NEVES, 2017)

E importante salientar que, ao longo da histéria da humanidade, as drogas fizeram-se
presentes entre os habitos de consumo das mais diversas sociedades (CARNEIRO, 2018) e que
seu proprio conceito foi se alterando ao longo dos tempos. Um bom exemplo do
desconhecimento cientifico sobre as drogas € o uso da palavra narcético para denominar
substancias psicoativas como a cocaina. Durante longo periodo, esse termo fora usado de forma
errOnea, uma vez a palavra “narcético” refere-se a uma determinada propriedade que causa um
relaxamento, uma narcose, diferente de psicoativos que agem na producdo de estimulos.
(\Valois, 2018).

As origens de um modelo punitivista na questdo das drogas estdo fortemente atreladas
a concepcdes de temperanca, com um dogma que se alastrou principalmente pelos Estados
Unidos da América (CARVALHO, 2018) (THORNTON, 2018). Este modelo punitivista, que
pune aqueles “impuros” destemperados e tem origem e motivacdo racistas ou xenofobicos, foi
icado a uma questdo publica antes mesmo de ser um problema publico real, que merecesse a
atencdo do gestor publico. (COOPER, 2015). Os primeiros movimentos proibicionistas da
histéria moderna sdo fortemente entrelacados com interesses de carater religiosos. Valois

(2018) aponta que

Foram, portanto, os esforcos dos movimentos religiosos norte-americanos o0s
primeiros a “estimular legislacdes estaduais e federais de proibicdo das drogas nos
Estados Unidos, como também a criagdo de um regime global de proibicdo nas
convengdes internacionais e de agencias para controle de drogas das organiza9oes
internacionais”. (VALOIS, 2018, p.56)
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Na Inglaterra, os Quakers foram os primeiros a influenciar a proibi¢do do 6pio, a fim de
uma vida baseada na temperanca. Trazer a tona 0s primeiros movimentos proibicionistas e suas
influéncias no estado é dar luz a uma questao que se faz fundamental na compreenséo do longo
historico de proibigcdo do consumo de drogas. A repressao advinda do carater higienista, aliada
ao preceito médico-religioso, ocorria devido ao fato de que havia poucos estudos sobre essas
substancias e quase nada de cientifico em seus métodos de regulacdo ou combate. As principais
sociedades e organizagdes que encabecaram uma luta contra tais substancias - Anti-Saloon
League, Woman's Christian Temperance Union e Prohibition Party (Carvalho, 2018) - nada
tinham de cientificas.

Alem disso, hd semelhangas em locais onde hd um movimento proibicionista de habitos
estrangeiros. Em 1875, em S&o Francisco, ocorreu a primeira legislacdo nos Estados Unidos
sobre a proibicao do ato de fumar épio. Segundo Lowis (apud Valois, 2018), aquele era o estado
com a maior concentracdo de migrantes chineses, e 0 habito de fumar 6pio era comum entre
eles. Logo, esse habito foi objeto da proibicéo pela lei estadual, enquanto os demais usos do
Opio, comuns entre 0s americanos, como uso medicinal e misturas em vinhos e bebidas
alcoolicas, ndao foram proibidos. O autor aponta fortes indicios de xenofobia nesse movimento
historico, uma vez que 0s estrangeiros eram 0s mais visados e seus habitos, os mais reprovados.

Uma historia similar aconteceu no Brasil com a proibicdo da maconha, fortemente
associada aos escravos e negros. A substancia foi proibida, no Brasil, em 1830, por uma lei
estadual do Rio de Janeiro, devido a associa¢do da substancia aos negros, o que tornava o habito
um risco para os demais cidadaos (Franca, 2018).

A solucédo encontrada pelo mundo todo foi a puni¢do ao consumo, com o objetivo de
acabar com o comércio de substancias consideradas danosas a saude. A pena passou a Ser o
Unico remédio para combater o vicio e 0 comércio de substancias psicoativas.

Desta forma, podemos listar como a primeira grande vitdria dessas organizacfes a
promulgacédo da primeira lei federal a criminalizar o consumo e o comércio de drogas, elaborada
por Richard Writh, e aprovada no dia 14 de dezembro de 1914, durante o governo de Woodrow
Wilson. Essa lei ficou conhecida posteriormente como Harrison Act. Nela, constam muitos dos
ditames que foram utilizados ao longo do tempo como base para a politica de proibicéo,
inclusive a do alcool.

O Harrison Act buscava o controle, por parte do Estado, da prescri¢do de determinadas
drogas. Dessa forma, a legislagdo conferiu ao Departamento do Tesouro Nacional o poder de
fiscalizacdo e aplicagdo de multas como formas de sancdo para médicos que prescrevessem

substancias consideradas narcoticas, ou seja, derivadas do épio e da cocaina. O primeiro grande
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resultado do Harrison Act foi a criagdo de um comércio ilegal dessas substancias, que
anteriormente faziam parte do cotidiano dos cidaddos. Apesar de o controle ser atribuido aos
agentes do Tesouro Nacional, buscando um carater menos punitivo, o que aconteceu na pratica
foi a perseguicdo de médicos e farmacéuticos. Aqueles que violassem as hormas poderiam ser
presos e enfrentar penas de até 5 anos de prisdo (VALOIS, 2020).

Naquela época, tanto os danos quanto os beneficios dessas substancias eram pouco
conhecidos. O segundo resultado visivel da lei foi a intensificacdo da atuagdo policial contra
médicos e farmacéuticos. Ap6s a promulgacdo da lei em 1920, foi criada a Divisdo de
Narcoticos, o primeiro 6rgdo especifico para o controle de narcoticos.

Os agentes do Harrison Act, em uma interpretacdo extensiva da lei, determinaram que
a prescricdo de drogas deveria ser feita de boa-fé e com base no bom exercicio da medicina.
Essa interpretacdo levou os agentes a acreditarem que a boa-fé estaria relacionada a prética
médica responsavel, incluindo a reducgéo das dosagens dessas drogas. Essa postura incentivou
a abstinéncia total em relacdo ao uso dessas substancias. Ao longo do tempo, essa abordagem
foi sendo corrigida com a evolucgédo do direito penal e de seus principios.

No entanto, as questdes relacionadas a politica penal das drogas continuam
controversas. Com a criacdo de uma forca policial voltada para a repressao da pratica médica
relacionada a prescri¢do dessas substancias, muitos médicos e clinicos deixaram de receita-las,
0 que fortaleceu ainda mais o comércio clandestino. Apesar da tentativa de transmitir a ideia de
uma lei ndo punitiva, nos 12 anos seguintes a promulgacdo da lei, cerca de 25.000 médicos
foram presos sob acusacao de prescricdo indevida, 3.000 foram condenados e milhares tiveram
suas licencas revogadas (VALOIS, 2020, p. 91).

A experiéncia do Harrison Act, mesmo ocorrendo ha mais de 100 anos, ainda € um bom
exemplo de como a lei pode ser interpretada de maneira a marginalizar segmentos sociais e
colocar populacdes na ilegalidade. Embora o espirito da norma seja cercado de boas intengdes,
sua interpretacdo por vezes desconsidera aspectos sociais fundamentais. A primeira lei federal
dos Estados Unidos nédo tinha a intencdo de ser estritamente punitiva. No entanto, acabou
criminalizando até mesmo o exercicio da profissdo médica. Dessa forma, o discurso médico
como detentor do conhecimento sobre substancias psicoativas perdeu forca gradualmente, a
menos que Servisse aos interesses de setores comerciais e, principalmente, a setores
preconceituosos que carregam consigo uma carga de ignorancia e xenofobia. A interpretacéo
normativa transformou a boa-fé e o exercicio da medicina em casos relacionados as drogas

apenas se estivessem voltados para a total abstinéncia.
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Os Estados Unidos da América foram o pais pioneiro em nivel global na atual conjuntura
da guerra as drogas. Portanto, é importante compreender suas origens e 0s principios por tras
de sua politica criminal. Existem pelo menos trés momentos centrais para compreender o
proibicionismo e sua evolucdo ao longo do tempo. O primeiro desses momentos, como ja
mencionado, é o Harrison Act, a primeira lei federal que buscava proibir o consumo de
determinadas drogas. O segundo momento € a atuagdo em Haia, considerado o inicio da criacdo
de uma policia internacional de drogas. Nesse contexto, o termo "policia" é utilizado de acordo
com a definicdo de Valois (2020), referindo-se a um conjunto de meios sistematicos em forma
de represélia; uma abordagem penal criminal, com o uso da forca por parte do aparato estatal
para combater as drogas. Foi nesse periodo que os Estados Unidos, através do presidente Nixon,
implantaram o termo "guerra as drogas”, 0 que representa o terceiro momento essencial para
compreender o surgimento e a expansdo do combate as drogas por meio do proibicionismo.
Esses momentos séo conhecidos na literatura como o paradigma proibicionista.

Muito da postura adotada pelo governo dos Estados Unidos durante a presidéncia de
Nixon se mostrou similar ao conjunto de medidas adotadas entre os anos 1920 e 1933, periodo
em que perdurou a famosa lei seca dos Estados Unidos, levando a proibicdo do consumo de
alcool. Mais uma vez, 0s movimentos que encabecavam a politica proibicionista em relacdo ao
alcool tinham fortes relagdes com a religiosidade, advindos de movimentos pela temperanca.

Assim, varios proprietarios de bares, adegas e destilarias foram colocados na
ilegalidade. O padrdo nesse sentido pode parecer semelhante ao caso do Harrison Act. No
entanto, o que aconteceu foi um aumento no uso do aparato policial e uma forte repressdo a um
habito que até entdo ndo era ilicito. Como resultado, logo ap6s a promulgacdo da lei e o
fechamento dos estabelecimentos que anteriormente vendiam bebidas alcoolicas, aqueles que
costumavam consumir alcool ndo pararam de fazé-lo. Surgiu, entdo, um mercado paralelo com
a criacdo de speakeasies, bares clandestinos onde pessoas de diferentes classes sociais se
reuniam (BURGIERMAN, 2014).

Diferentemente do que aconteceu com o Harrison Act, quando drogas que ndo faziam
parte do cotidiano de uma grande parte da sociedade foram colocadas na ilegalidade, a Lei Seca
tornou ilegal um habito comum na sociedade americana. 1sso resultou em um aumento tanto no
numero de homicidios quanto na criminalidade. Além disso, criminosos como o0 emblematico
chefe da maéfia, Al Capone, passaram a controlar um comércio com lucros milionarios. A
tentativa de criminalizar o consumo e a distribuicdo de alcool ao longo dos treze anos de
proibi¢do mostrou-se um fracasso, uma vez que 0s riscos impostos aos consumidores eram altos

demais, com diversos relatos de mortes por intoxicagdo, além do aumento da violéncia policial.
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A criacdo de um sistema baseado no proibicionismo implica a ilegalidade de vérias
substancias e a implementacdo de um sistema penal punitivista para combater o que é conhecido
como guerra as drogas, liderada pelos Estados Unidos da América. Essa abordagem simboliza
um conjunto de medidas repressivas que retratam as drogas como uma ameaca real ao proprio
Estado (CAMPBELL, 1992).

Conforme as licbes de MCFARLAND, observamos que, a partir da década de 60, a
principal resposta da politica internacional a questdo das drogas tem sido sua proibi¢do. N&o
foram desenvolvidos outros meios de lidar com a questdo. De forma sistematica,
criminalizamos o uso, a posse, a producdo e a distribuicdo de drogas, com o objetivo de criar

nacoes livres de drogas no século XX.

Desde o inicio da década de 1960, a principal resposta da politica internacional a esse
comércio tem sido a proibicao, a criminalizacdo do uso, posse, producao e distribuicao
de drogas, e coacdo agressiva que visa — como articulada na sessdo especial da
Assembleia Geral das Nacdes Unidas de 1988 sobre drogas — criar uma “Familia de
nacGes livre de drogas no século XXI ", e eliminar as plantacbes de drogas.
(MCFARLAND, 2015).

Podemos observar que alguns aspectos do proibicionismo tiveram um longo periodo
aprofundamento, desde a origem havia um falso carater moral. Mais precisamente em relacéo
a War Drugs é que muito da politica de guerra as drogas, imposta por Nixon mundo afora, tinha

um carater racista, conforme aponta Ehrlicman (1994)

A campanha de Nixon em 1968, e a Casa Branca de Nixon depois disso, tiveram dois
inimigos: a esquerda antiguerra e 0s negros. Vocé entende o que estou dizendo?
Sabiamos que ndo poderiamos tornar ilegal ser contra a guerra ou ser negro, mas
fazendo com que o publico associasse 0s hippies a maconha e 0s negros a heroina, e
criminalizando ambos fortemente, poderiamos perturbar essas comunidades.
Poderiamos prender seus lideres, invadir suas casas, interromper suas reunides e
difaméa-los noite apds noite no noticiario da noite. N6s sabiamos que estavamos
mentindo sobre as drogas? Claro que sim. (EHRLICHMAN, 1994 apud LOBIANCO
2016)

Assim, sabendo que a questdo das drogas teve muitos impulsos, com poucos realmente
preocupados com o0 bem-estar e a salde do povo, podemos compreender que a tematica é
envolta por muitas falsas premissas e, também, poucos resultados.

O proibicionismo leva o estado a criar um aparato policial fortemente repressivo e
engajar a maquina pGblica com um Gnico fim. E comum a expressdo de que a guerra s drogas

ndo é uma guerra contra a droga, mas sim contra pessoas; 0s abusos que este sistema penal cria
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leva a uma vasta violagdo de direitos individuais, bem como a uma forte violéncia policial.

Conforme é apontando por Karam (2015),

A “guerra as drogas” ndo é propriamente uma guerra contra as drogas. Nao se trata de
uma guerra contra coisas. Como quaisquer outras guerras, dirige-se sim contra pessoas
— 0s produtores, comerciantes e consumidores das substancias proibidas. Mas, ndo
exatamente todos eles. Os alvos preferenciais da ,,guerra as drogas “sdo os mais
vulneraveis dentre esses produtores, comerciantes e consumidores. Os inimigos nessa
guerra sdo 0s pobres, os marginalizados, 0s negros, os desprovidos de poder, como 0s
vendedores de drogas do varejo das favelas do Rio de Janeiro, demonizados como
traficantes, ou aqueles que a eles se assemelham, pela cor da pele, pelas mesmas
condi¢Bes de pobreza e marginalizacdo, pelo local de moradia que, conforme o
paradigma bélico, ndo deve ser policiado como os demais locais de moradia, mas sim
militarmente conquistado e ocupado. (KARAAM, 2015, p. 35)

Devemos observar que a questdo das politicas publicas de drogas, perpassa por diversos
pontos, em relacdo a um carater de seguranca publica é possivel visualizar que hd uma

securitizagdo, fenébmeno este que pode descrito como;

A securitizacdo pode ser vista como uma versao mais extrema de politizacdo [alguma
coisa para ser securitizada precisa ser] [...] apresentada como uma ameaca existencial,
gue necessita de medidas de emergéncia e justifica agdes fora dos limites normais do
processo politico Assim, a definicdo exata e critério de securitizacdo sdo definidos
através do estabelecimento intersubjetivo de uma ameaca existencial com resiliéncia
suficiente para ter efeitos politicos substanciais. A securitizacdo pode ser estudada
diretamente; ela ndo precisa de indicadores. A maneira de estudar a securitizagdo €
estudar o discurso e as constelagdes politicas (BUZAN; WAEVER., 1998, p. 23-25).

Nesse sentido, a securitizacdo trazida pela guerra as drogas leva a uma forte mobilizacéo
por parte do estado. O direito penal, que passa a ator principal na politica, da a legitimidade
para o uso irrazoavel por parte da policia. No segundo capitulo deste trabalho, trataremos com
mais clareza sobre as formas que esta politica pautada no proibicionismo se configura no Brasil,
mais especificamente com a analise da Lei de Drogas 11.343/06.

Antes de nos aprofundarmos na lei 11.343/06, podemos listar um caminho das politicas
proibicionistas no Brasil. O progressivo posicionamento de estudiosos e médicos do Brasil do
sec. XIX caminhou com a decretacdo da ilegalidade absoluta dos produtos advindos do
canhamo, fossem ou ndo substancias alucindgenas e psicoativas. Neste sentido, a historia da
proibicdo do canhamo ou maconha, ou de qualquer um de seus pseud6énimos, desde muito
tempo esta fortemente ligada a participacdo de setores que se organizavam a fim de influenciar
politicas publicas. Desse modo, podemos observar que o papel dos stakeholders na discussdo
do tema € bastante antigo, e pode ser observado até mesmo no momento da aprovacao a lei
11.343/06.
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A 11 Conferéncia Internacional do Opio, realizada em Genebra, no ano de 1924, contou
com a delegagdo do Brasil e as de outros paises, havendo um total de 41 delegacGes em
trabalhos na conferéncia. Na delegacdo brasileira estava Pernambuco Filho, forte repreensor
do “mau-habito” de consumo da maconha. (FRANCA, 2018)

O cultivo e uso da planta, que até pelo menos 1930 era bastante comum entre parte da
sociedade brasileira, entrou na ilegalidade nacionalmente através do Decreto-Lei N° 891, de 25
de novembro de 1938, denominada Lei de Fiscalizagdo de Entorpecentes. Conforme se observa
da lei, seu Art. 1, XVI, determinava que seriam

(...) consideradas entorpecentes, para os fins desta lei e outras aplicaveis, as seguintes
substancias: XVI - O canhamo cannabis sativa e variedade indica (Maconha,
meconha, diamba, liamba e outras denominag6es vulgares. (BRASIL, 1938)

Os preceitos legais que embasam as leis do Brasil, principalmente os relativos ao século
XIX, passam por uma caracteristica muito peculiar destas terras, marcada por um forte
punitivismo quando se trata de negros, raiz herdada ainda das leis do império. Podemos
observar como se diferenciam as leis relativas a punicdo de escravos em terras brasileiras e em

outros lugares.

As penas eram brutalmente severas, por menores que fossem as infracfes, até mesmo
pelo padréo das décadas seguintes e em comparacdo com a escraviddo urbana em
outros lugares. Contrastando com a norma de aplicar 100 a 300 agoites por pequenos
crimes no Rio de Janeiro, ndo raro seguidos de varios meses de trabalho forcado em
grilhGes, vem do sul dos Estados Unidos o seguinte relatério de crimes e castigos de
escravos em Richmond, Virginia, em 1825: “Furto de trés dolares, 20 agoites; trés
cobertores, 15, quatro dolares, 25; vestido de algoddo, 15 agoites; par de botas, 39;
leito de pernas, 10”. Se a escraviddo no Brasil patrimonial e catélico era mais branda
do que nos Estados Unidos capitalista e protestante, tal diferenca dificilmente se
estenderia aos castigos impostos aos escravos urbanos por pequenos crimes.
(BARROS, 2006, p.55)

A legislacdo penal, ou seja, o Codigo Penal, DECRETO-LEI N°2.848, DE 7 DE
DEZEMBRO DE 1940, esta em vigor no brasil desde 1940, ja trazia consigo disposi¢des acerca
da proibicdo de substancias ilicitas, disposto em seu art. 281, e tinha pena prevista de um ano a

cinco anos.

Art. 281 Importar ou exportar, vender ou expor a venda, fornecer, ainda que a titulo
gratuito, transportar, trazer consigo, ter em deposito, guardar, ministrar ou, de
qualquer maneira, entregar a consumo substancia entorpecente, sem autorizacdo ou
em desacordo com determinagao legal ou regulamentar: (BRASIL, 1940)
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Posteriormente, o art. 281 foi alterado pelo DECRETO-LEI N.° 385, DE 26 DE
DEZEMBRO DE 1968. Entretanto, manteve-se a puni¢ao de 1 a cinco anos para o crime base
previsto no caput do artigo. Percebemos que a lei de 1940, em seu dispositivo, nédo trazia
expresso que o consumo pessoal consistia em um crime. Tal disposi¢do sO passa a integra-la
apos o decreto lei de 1968, que entdo passou a contar com art. 281, 81, inciso I11, com a seguinte

redacéo

8§ 1° Nas mesmas penas incorre quem ilegalmente:
Il - traz consigo, para uso proprio, substancia entorpecente ou que determine
dependéncia fisica ou psiquica. (BRASIL, 1968)

A primeira lei especifica sobre o combate ao trafico de drogas € a Lei n.° 5.726, de 29
de outubro de 1971. Em seu preambulo, € descrito que a lei "Dispde sobre medidas preventivas
e repressivas ao trafico e uso de substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia
fisica ou psiquica e da outras providéncias.” A lei € resultado da tendéncia mundial da guerra
as drogas, e o Brasil passa a adotar uma postura mais ativa, tanto no cenario nacional quanto
no cenario internacional.

Posteriormente, veio a Lei 6.368/76, a qual diferencia as penas para o consumo pessoal
daquelas destinadas a venda e ao comércio. Enquanto as penas para 0 uso passaram a ser de
seis meses a dois anos, as penas relativas ao trafico sofreram um grande aumento, passando a
ser de trés a quinze anos de recluséo.

Diversos projetos de lei tiveram como objetivo substituir a Lei 6.368/76 ou modifica-la.
As modificacdes foram feitas varias vezes, mas a lei em vigor sé foi substituida em 2006. Um
dos projetos incluia a origem da Lei 10.409/2002. No entanto, devido a diversas impropriedades
e abusos na lei, o presidente da Republica vetou partes dela, resultando na continuidade da
vigéncia da Lei 6.368/76 até a promulgacdo da Lei 11.343 em agosto de 2006, conhecida como
Lei de Drogas.

No segundo capitulo deste trabalho, o foco sera na Lei 11.343/06, onde analisaremos
como essa norma influencia o modelo proibicionista a nivel nacional. Isso caracteriza a
dimenséo "polity" da politica publica, ou seja, as dinamicas institucionais do aparato estatal que
influenciam as politicas publicas, representados por meio de uma lei. Nas palavras de Frey “a
dimensao institucional ‘polity’ se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema
juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo” (FREY, 2020, p. 216)

A partir do surgimento das legislagdes penais sobre drogas no Brasil, observamos uma

premissa comum a todas elas: o deslocamento de uma atividade anteriormente considerada
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comum a criminalidade. Com isso, o Estado passa a atuar para coibir esse uso por meio do
aparato policial estatal. Essa € uma das principais caracteristicas do modelo repressivo.

O modelo repressivo utiliza o aparato estatal para punir e dissuadir a realizacéo de certas
atividades. Segundo Cristie (1977), a criminalizacdo de certas condutas, como o uso de drogas,
resulta em uma transferéncia de poder para o sistema penal, que passa a interferir em areas da
vida individual e social das pessoas. O autor argumenta que certas condutas poderiam ser
tratadas de forma diferente e envolver menos violéncia, como a assisténcia social e a salde.

E nesse contexto que surgem as politicas de drogas proibicionistas, que se
desenvolveram ao longo da histéria até chegarem ao momento crucial durante os anos 60,
culminando na Guerra as Drogas.

Esse padrédo ainda se mantém atualmente, apesar do surgimento de novos modelos sobre
a tematica. Permanece um paradigma de proibi¢éo no caso das drogas, conforme bem apontado
por Fiore, ao dizer que “Proibicionismo é uma forma simplificada de classificar o paradigma
que rege a atuacdo dos Estados em relacdo a determinado conjunto de substancias” (FIORE,
2012, p.9).

Como apontado anteriormente, a lei de drogas 11.343/06 € somente um novo capitulo
no modelo de politicas publicas, que tem como base o0 proibicionismo e o punitivismo estatal
como solucdo para o problema do consumo e do trafego.

Segundo Fiore (2012), o paradigma da proibicdo tem dois pressupostos basicos.
Portanto, advogamos que as politicas puablicas sobre drogas adotadas no Brasil séo
inevitavelmente reflexas destes pressupostos. A primeira dessas premissas € que
invariavelmente o consumo de drogas é prescindivel e danoso; portanto, deve ser proibido e
coibido pelo estado. O autor aponta que, nessa perspectiva, as drogas geram ndo apenas
dependéncia quimica, mas também trazem graves consequéncias sociais, C€omo
“comportamento descontrolado e destrui¢do dos lagos sociais”. A segunda premissa ¢
legitimada pela primeira e se baseia na concepcdo de que o Estado deve a todo custo coibir o
uso dessas substancias, sendo a atuacdo ideal a criminalizacdo daqueles que fazem uso delas,
devendo, portanto, “impedir a produgdo e o comércio dessas substancias e reprimir seus
consumidores”.

Ademais, segundo Boiteux (2010), este modelo de politica publica é abarcado pela
criminalizacdo do uso, pela penalizagdo da figura do tréfico, e pelo punitivismo penal. Neste

sentido,

O modelo proibicionista de controle de drogas constitui hoje 0 modelo internacional
imposto a todos os paises pelas NagBes Unidas, por meio de tratados internacionais
vinculantes que sujeitam os paises ndo aderentes a san¢des internacionais politicas e



23

econdmicas. Esse modelo busca dissuadir o uso de determinadas substancias através
da coacdo e da ameaca de punigédo, em especial com pena de prisdo, e tem por objetivo
alcancar o ideal da abstinéncia. Apesar dessa perspectiva hegeménica, alguns paises
tém procurado um modelo alternativo a perspectiva higienista e punitivista, com
efeitos regulatorios ou de legalizagdo total do comércio de drogas. (ALVARENGA;
SILVEIRA; TEIXEIRA, 2018, p. 128)

O punitivismo, neste sentido, encontra-se na atuacgao do direito penal enquanto sistema
a solucionar questdes sociais, o que finda por alargar o escopo do direito penal. Desse modo,
0 punitivismo penal é marcado por uma crenca de que a intensificacdo das penas e o uso do
aparato estatal para o encarceramento sdo suficientes para resolver os problemas de
criminalidade. No entanto, essa abordagem ignora as causas estruturais da criminalidade e

desconsidera alternativas mais eficazes e humanizadas de intervencgao.

2.2.2. Politicas de reducéo de danos

A origem de uma politica com vistas a reducéo de danos tem como data base 1926, na
Inglaterra, por meio do Relatorio Rolleston, o qual instruia que os usuarios dependentes de
derivados do Opio deveriam receber doses sob prescricdo médica, com fins de estabilidade.
(O'HARE, 1994)

Uma boa classificacao para as politicas de reducdo de danos pode ser a descrita por Dos

Santos, Soares, Campos (2010), segundo a qual

a RD se apresenta como um conjunto de praticas de salde fundamentadas na
perspectiva tedrica que concebe a existéncia de diferentes formas de relacdo do
homem com as drogas, nem sempre vinculadas a um consumo problematico e, nesse
sentido, seus objetivos ndo se restringem a elimina¢o do consumo. (DOS SANTOS;
SOARES; CAMPQS. 2010. p. 1007),

E na década de 80 que a reducdo de danos passou a ser conhecida como uma estratégia
com fins a reducdo de danos junto aos usuarios de drogas. (FONSECA, 2005). Segundo
Mesquita (1991), foi em Santos - SP, no ano de 1989, a primeira experiéncia no Brasil com a
reducdo de danos como estratégia de saude publica. Tal estratégia foi proposta, primeiramente,
como uma estratégia de prevencdo contra o HIV, diante dos altos nimeros de transmissao. A
politica foi formulada com o intuito de distribuir seringas entre os usuarios de drogas injetaveis;
0 programa era intitulado “Programa de Troca de Seringas (PTSs)”.

A politica voltada para a reducéo de danos, com a distribuigcdo de seringas entre usuarios
de drogas injetaveis, na cidade de Santos - SP, foi impulsionada pelo fato de que o indice de

contaminagdes apontava que 51% das contaminagcdes de HIV/AIDS se relacionavam
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diretamente ao compartilhamento de seringas entre usuérios de drogas injetaveis. Dessa forma,
a distribuicdo de seringas tinha como objetivo a reducdo destas contaminaces por
compartilhamento; entretanto, a época, se criou uma narrativa de que havia um incentivo ao
uso dessas substancias. (MESQUITA, 1991)

Segundo Passos e Souza (2011), apesar de Santos - SP ter um dos cenarios mais
promissores para a implementacdo do SUS, a politica de redu¢édo de danos adotada pela cidade
fez com que o secretario municipal de satde, David Capistrano, e o0 Coordenador do programa
de DST/AIDS, Fabio Mesquita, fossem alvos de uma acdo judicial, acusados de incentivo e
apologia ao uso de drogas.

O fato em questdo evidencia um forte conservadorismo, desprovido de qualquer
embasamento cientifico ou com vistas aos direitos humanos; um retrato do que era ou é a
politica de drogas voltadas ao proibicionismo. Ao adotarmos a compreenséo holistica das
politicas publicas. podemos compreender que esse tipo de postura do poder publico e o proprio
conservadorismo séo produtos da politica que o pais havia adotado para si.

As politicas de reducdo de danos estdo em um campo conflitivo com a figura do direito
penal. Se, de um lado, preza-se por uma politica de saude com fulcro nos direitos humanos e
na autonomia do sujeito, de outro lado, temos a criminologia e o direito penal com interferéncia
sobre os procedimentos clinicos. O paradigma da abstinéncia é influenciado pelo longo
historico de higienismo social e também por crencas de temperanca, que motivaram, ainda nos
primordios, as politicas antidrogas. (CARVALHO, 2018)

Podemos destacar alguns modelos voltados para a reducdo de danos, entre eles, 0s
modelos com vistas a abstinéncia, a reducdo de danos associados ao uso de substancia ilicitas
sem ter como objetivo primario a abstinéncia, além de modelos voltados para a preocupacgéo
com 0s custos sociais envolvendo o uso de drogas. A analise desses modelos leva em
consideracdo aspectos sobre a finalidade da Reducdo de danos e sobre qual o seu objeto
primario, isto €, se a tentativa de reducdo de danos se da em razdo do sujeito, em razéo da
sociedade, em razdo do uso e suas consequéncias. Assim, a seguir listaremos alguns desses
modelos.

O primeiro modelo é apresentado por autores como Andrade (1998) e Guerra et al.
(2003), e parte do pressuposto de que a reducdo de danos opera apenas como uma politica para
usuarios que nao aceitam tratamentos voltados para a abstinéncia. Ou seja, 0 objetivo priméario
seria a abstinéncia total. Caso esse objetivo ndo seja alcangado, estratégias voltadas para a

reducdo dos danos seriam adotadas.
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Segundo Dos Santos, Soares e Campos (2010), nessa vertente da politica de redugéo de
danos, os agentes sdo vistos como passivos e incapazes de responder por seus préprios atos,
uma vez que estariam "subjugados e cooptados pelo poder da droga”. As intencGes, nesse
sentido, parecem ser uma tentativa de afastar o usuario da droga ou a droga do usuério.

A segunda vertente voltada para a reducdo de danos preza por um aspecto relacionado
ao consumo da droga pelo usuério. Existem usuarios que ndo abandonam completamente o uso,
seja por vontade propria ou por ndo conseguirem se livrar. Assim, considerando que o uso de
substancias psicoativas pode ser considerado uma continuidade ao longo do processo historico,
a droga ndo deve ser considerada como o foco da politica, mas sim o usuario. A relacdo entre
ambos ndo deve ser de dependéncia, podendo adotar outros contornos.

Dessa forma, as politicas de reducdo de danos, com esse aspecto voltado para o uso de
substancias psicoativas, adotam um carater com o objetivo de tragar estratégias e meios para a
diminuicao dos danos e riscos relacionados ao consumo prejudicial ou de risco.

Segundo Santos, Soares e Campos (2010), nessa concepcéo, ha uma inversao: a droga
deixa de ser 0 agente da relacdo e passa a ser um objeto utilizado como meio. Seja para a
satisfacdo pessoal, seja para o alivio de dores, seja pelo vicio, 0 usuario se torna o agente motor
dessa pratica. Podemos dizer que o usuario passa a ser o foco da politica de reducéo de danos,
visando a autonomia do sujeito. Métodos e praticas sdo criados para possibilitar ao sujeito sua
autonomia e autocuidado.

O usuério de drogas deixa de ser considerado passivo diante do consumo e com
capacidade para adotar formas de consumo menos prejudiciais. A droga ndo é

considerada o agente determinante e a relagdo que se estabelece néo é necessariamente
de dependéncia. (SANTOS; SOARES; CAMPQS, 2010. p. 1002)

Ha também a possibilidade de o objeto da reducdo de danos estar alicercado no modo
de vida de uma comunidade. As politicas devem ser voltadas para a promocao de estilos de vida
saudaveis, visando a melhoria da qualidade de vida. As intervencdes devem ser feitas de forma
preventiva, alertando grupos sobre 0s riscos e perigos do consumo, orientando para que o sujeito
ndo utilize certas substancias ou, caso faca uso, como se portar para que esse consumo nao
evolua para niveis mais elevados, ou mesmo para um uso menos prejudicial, como a utilizacédo
de seringas descartdveis e a mitigacdo de excessos para ndo correr risco de overdose
(DELGADO et al., 2003; FONSECA, 2003).

Segundo Stotz e Araujo (2004), a promogdo da salde pode ser utilizada para criar
formas de controle dos grupos dominantes sobre o individuo, sob a méascara da saude e dos

melhores habitos. Por vezes, 0 uso de certas substancias pode estar relacionado a uma pratica
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cultural ou social, em que o contexto faz parte da equacdo droga/sujeito. Sob o pretexto da
salde, podem surgir formas de submissdo de determinadas culturas, considerando-as ndo
saudaveis. Podemos observar o longo historico relacionado a cannabis no Brasil, que teve sua
proibicdo desde muito cedo por ser associada a perversdo de negros e negras (CARNEIRO,
2018).

Santos, Soares e Campos (2010) criticam esses parametros, pois ha a desconsideracao
de processos coletivos e culturais, bem como a forma como o0s processos externos se engendram
na personalidade individual de cada pessoa. Ou seja, é desconsiderado o fato de que recebemos
diversas influéncias externas, considerando multiplas realidades como algo homogéneo,
quando na realidade néo s&o.

Podemos também localizar estudos que classificam a reducdo de danos em uma
dimensdo maior que a individual, pautando-se nos riscos sociais (Guerra et al., 2003;
DELGADO et al., 2003). O intuito dessas politicas é a reducao de danos para o conjunto social.
Segundo Santos, Soares e Campos (2010), isso implica multiplas mudangas nos ambientes de
consumo de drogas licitas, nos cuidados pds-consumo, na legislacdo e na restricdo de vendas.
Nesse sentido, o foco passa a ser, em esséncia, a diminuicdo dos graves problemas sociais

impostos por essas praticas.

A concepgdo de salide que orienta essa vertente é multifatorial, dando énfase as formas
de controle social sobre as instituicdes, sujeitos, contextos e situacBes em que o
consumo ocorre, e & proposicdo de formas moderadas de consumo. (SANTOS;
SOARES; CAMPO; 2020. p.156)

O trafico, numa perspectiva de analise do capital, pode ser descrito como uma forma de
producdo de subjetividade consumista. N&o se limita apenas a producdo e comercializacédo de
substancias psicoativas, mas opera como um produtor de uma vontade de consumo por meio de
seus proprios mecanismos. Diante do consumismo, 0 consumo de substancias torna-se apenas
mais um produto comercializavel, uma manifestacdo do préprio capitalismo.

Nos campos periféricos, onde ha a pratica de condutas caracteristicas de regimes
autoritarios, ocorrem acdes como tortura e execucGes sumadrias, que sado resultado da
intensificacdo da presenca policial nessas areas.

O isolamento das favelas, tornando-as ambientes de guerra, precisa ser legitimado pelos
mecanismos estatais. E necessario incutir nas parcelas sociais de maior poderio econémico a

ideia de que naquele ambiente ndo ha meio sendo o da barbérie, e que o que se faz ali é essencial
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para a seguranca geral, ndo importando quais direitos sejam negligenciados. Nesse ponto de

vista, Franco leciona que;

A forma como a policia militarizada do Brasil trata jovens negros, pobres, como
inimigos em potencial do Estado de Direito precisa produzir uma impressao, na
populagdo, de que esta em jogo a defesa de todos. Ou seja, produz no imaginario social
a diferenciacdo de classe e a diferenciagdo racial, uma vez que séo justificadas as
incursdes que vitimam o publico descrito acima. Nesse ambito, a compreensdo do
papel da ideologia, articulada com o conjunto de elementos utopicos apresentados, é
instrumento fundamental para melhor se compreender e gerar conhecimentos que
possam se contrapor a esse modelo em curso. (FRANCO, 2014, p. 41).

Desta forma, percebemos que a reducdo de danos, atua também na perspectiva de
atenuar estas dores causadas ao longo do processo de combate as drogas. A reducdo de danos
possibilita uma politica voltada ao usuario de droga como sujeito autdnomo, conforme

observam Passos e Souza (2011), ao aduzirem que

Em dltima instancia, pode-se dizer que a rd coloca em questdo as relac6es de forca
mobilizadas historicamente para a criminalizacdo e a patologizacdo do usuario de
drogas, ja que coloca em cena uma diversidade de possibilidades de uso de drogas
sem que 0s usuérios de drogas sejam identificados aos esteredtipos de criminoso e
doente: pessoas que usam drogas e ndo precisam de tratamento, pessoas que nao
querem parar de usar drogas e ndo querem ser tratadas, pessoas que querem diminuir
0 UsO sem necessariamente parar de usar drogas. (PASSOS; SOUZA. 2011. P. 157)

Neste sentido, a Reducao de Danos situa-se num lugar de disputa em relacédo as praticas
hegemdnicas na forma de tratar o sujeito usuario de drogas. Vai além de uma moralidade
conservadora e adota uma nova 6tica. As politicas de reducéo de danos surgem, portanto, como
um ponto de conflito, apresentando uma nova perspectiva em relacdo a lei, que antes estava
centrada no paradigma da abstinéncia (Passos; Souza, 2011).

Essa nova perspectiva da reducdo de danos é respaldada por evidéncias concretas. Por
exemplo, estudos demonstraram gue abordagens baseadas na reducao de danos sdo eficazes na
prevencdo de doencas transmissiveis entre usuarios de drogas injetaveis. Além disso, programas
de troca de seringas e distribuicdo de preservativos tém demonstrado resultados positivos na
reducdo dos riscos associados ao uso de drogas.

Ao longo da evolucdo das politicas de reducdo de danos, percebemos diferentes
modelos. Inicialmente, essas politicas tinham como foco a prevencdo de doencas
transmissiveis. No entanto, esse modelo de politica acabou se expandindo e se tornando mais

complexo devido a propria complexidade da questdo das drogas. Agora, busca-se reduzir ndo
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apenas os danos causados pelo uso e abuso de drogas, mas também os danos gerados pelas
politicas de combate as drogas, que muitas vezes se mostram ineficazes.

Em 2003, a reducdo de danos deixou de ser apenas uma diretriz para programas de
DST/Aids e passou a ser uma diretriz da Politica do Ministério da Saude para a atengdo integral
ao usudrio de alcool e outras drogas, bem como da politica de saude mental do Ministério da
Saude. Essa mudanca reflete o reconhecimento crescente da importancia da reducéo de danos
como uma abordagem efetiva e abrangente para lidar com as questdes relacionadas ao uso de
drogas.

Diante desse contexto, € crucial a promocéo de politicas de redugdo de danos baseadas
em respaldos cientificos. Tais politicas visam ndo apenas a reducéo dos danos individuais, como

buscam, também, abordar impactos mais amplos produzidos pelo uso de drogas.

2.2.3. Politicas de Regulacdo/Descriminalizacdo/Despenalizacéo

Diante de resultados poucos positivos na classica politica de criminalizacdo das drogas,
surgem modelos que buscam a diminuicéo dos danos, como demonstrado acima com a reducgéo
de danos. Um terceiro modelo na forma de lidar com a questéo das drogas busca a legalizagéo,
descriminalizacdo ou regulacdo de algumas destas substancias. Mais especificamente, as
iniciativas que focam neste modelo por vezes buscam regularizar o consumo da canabis sativa,
a maconha. Dentro dessas propostas de descriminalizacéo, regularizacdo ou mesmo legalizacéo
do consumo e comercio existem diferentes modelos que tentam se adequar as realidades locais,
tendo em vista que cada pais possui sua realidade prépria.

A descriminalizacdo, neste sentido, tem sido apontada como o modelo alternativo que
busca minimizar os danos causados pela politica de guerra as drogas. Neste sentido, pontuam

Alvarenga, Silveira e Teixeira (2018) que

O modelo alternativo apontado mais macicamente pelos crimindlogos criticos
estudiosos do tema é a descriminalizacdo da produgdo, do comércio e do uso. Nessa
perspectiva, apenas com o fim da proibicdo a droga deixaria de ser um negdcio
rentdvel, ou seja, a producdo, a venda e o consumo diminuiriam, assim como o poder
do trafico de drogas. (Alvarenga; Silveira; Teixeira, 2018, p. 129)

Na vanguarda deste modelo esteve a Holanda. A lei de drogas da Holanda data de 1976;
nela, as substancias sdo definidas conforme o seu nivel de risco. Assim, temos duas
classificacOes: aceitiveis e inaceitaveis. Esta diferenciacdo teve por base dois relatorios: o

relatério Baan (1972) e o relatorio Cohen (1975). Apesar da classificacdo de drogas de risco



29

inaceitaveis, a conclusdo por ambos relatdrios foi de que o direito penal ndo seria adequado
para lidar com a questdo das drogas. A questdo na Holanda € mais complexa do que em outros
paises. Apesar da venda de pequenas quantidades de maconha ser permitida dentro dos coffee
shops, locais de venda da substancia, o seu comércio ndo é legalizado, ou seja, os coffee shops
nédo séo autorizados a comprar a substancia. De forma resumida, ou estes plantam a substancia,
ou compram ilegalmente a maconha, que adquire seu status legal no momento da venda. Vale
pontuar, também, que o consumo de drogas por si ndo é considerado um crime.

Um outro modelo existente que também pode ser considerado vanguarda na tratativa da
tematica € o do Uruguai. A lei de drogas que vigora no Uruguai data de 1974, ainda na época
da ditadura naquele pais; entretanto, em 1998, o parlamento uruguaio alterou a lei para que
questdes relacionadas ao consumo saissem do ambito do direito penal. Mais especificamente,
estava disposto na legislagdo que estava isento de pena aquele “tuviere en su poder una cantidad
razonable destinada exclusivamente a su consumo personal, con arreglo a la conviccion moral
que se forme el juez a su respecto”. (URUGUALI, 1998)

A questdo das drogas e sua regulacéo esteve por muito tempo na pauta do partido Frente
Ampla. Em 1995, Gallo, parlamentarista do partido, pediu para que os colegas olhassem para o
tema com racionalidade e mente aberta. Ainda alertou que “En el camino se descuid6 un aspecto
fundamental: dar informacion adecuada para que la persona tomara uma decisioén racional”.
Trouxe aqui estes exemplos para demonstrar que ha algum tempo o Uruguai tenta abordar a
questdo das drogas de maneira diversa da tradicional. (GARAT, 2015)

A Junta Nacional de Drogas, em suas metas para os anos de 2011 a 2015, ja se deslocava
de um paradigma proibicionista e declarava que as praticas tradicionais da politica de guerra as

drogas tiveram consequéncias desastrosas. Vejamos parte do documento exposto pela junta:

El modelo de tipo prohibicionista, que ha sustentado el peso politico, cultural y
presupuestal totalmente desbalanceado hacia la reduccion de la oferta, esta siendo
cuestionado por su ineficacia e ineficiencia. Debe primar un criterio de
proporcionalidad de las penas com la entidad de la ofensa en drogas. Se debe impulsar
un enfoque que busque la integracion de las Convenciones y la legislacion de drogas
actuales con los instrumentos internacionales de Derechos Humanos.

Os avancos dos trabalhos da Junta coincidiram com uma série de fatores que fizeram
com que a pauta ganhasse maior forca a ponto de que a regularizacdo e o comércio da maconha
e seus derivados fosse realmente possivel. Houve, anteriormente a regularizagdo, uma longa

discussdo contando com a presenca de varios setores da sociedade, “Abogados, politdlogos,
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policias, neurocientificos, relacionistas internacionales, bidlogos, médicos, psicologos y una
larga lista de profesionales empezaron a brindar charlas uno tras outro”. (GARAT. 2015, p.64)
O projeto de lei que levou a regularizagdo da cannabis tinha como intengdo “el control
y la regulacion de las actividades de importacion, produccién, adquisicion a cualquier titulo,
almacenamiento, comercializacion y distribucion de la marihuana o sus derivados”, e foi
enviado do executivo ao legislativo em 8 de agosto de 2012. As discussBes se sucederam até
dezembro de 2013, findando com a aprovacao da lei 19.712. Naquele momento, o Uruguai
tornava-se o pais pioneiro a regulamentar todas as etapas desde a producdo até a distribuicdo
do produto. Em seu Art. 2° a lei determina que todas as etapas seréo controladas pelo Estado.

(...)o Estado assumira o controle e a regulacdo das atividades de importacao,
exportacdo, plantio, cultivo, colheita, producdo, aquisicdo a qualquer titulo,
armazenamento, comercializacdo e distribuicdo de Cannabis e seus derivados, ou
canhamo quando for o caso, através das instituicdes as quais outorgue estatuto,
conforme o disposto na presente lei e nos termos e condi¢des que a respeito fixe a
regulamentacdo. (URUGUAY, 2013)

A lei conta com pilares como a educacao e prevencgdo ao uso de substancias psicoativas,
o distanciamento dos usuarios de maconha do mercado ilegal do trafico, distanciando assim os
usuarios de substancias mais danosas, como a pasta base e a cocaina. O enfoque em uma politica
com mais atencdo aos direitos humanos tentava diminuir o comeércio e o poderio do trafico de
drogas. (GARAT, 2015) Diferentemente dos Estados Unidos, que no momento da aprovacao
da lei contava com 18 estados onde a maconha para uso recreativo era legalizada, o que se
prezou no Uruguai foi a regulamentacdo de toda a cadeia de comércio. Assim, buscava-se
diminuir a presenca da propria figura do trafico e o enfraquecimento deste.

Para controle e distribuicdo sobre informacdes acerca do tema, foi criado o Instituto de
Regulacdo e Controle de Cannabis (IRCCA), ligado ao Ministério da Salde Publica,
responsavel por toda a transi¢do que o pais iria passar.

Desta forma, o trafico das demais substancias e o proprio trafico da maconha, isto &,
todo o comércio da substancia quando néo regulado pelo Estado, passaram a representar crimes
com um maior punitivismo.

Existem ainda outros modelos que buscam a legalizacdo do comércio da maconha, como
é 0 caso do Canada, que estatizou toda a distribuicdo da erva no pais, por meio de um processo
semelhante ao j& implementado para a distribui¢do do alcool, no qual tudo € feito por meio de

uma empresa publica, prezando por um maior controle na distribui¢do. (CARNEIRO, 2018)
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No caso do Brasil, conforme podemos observar, h&d um relato histérico dibio, uma vez
que h& uma confusdo na conceituacdo de descriminalizagdo e despenalizacdo. Enquanto que
por “descriminalizar” compreendemos deixar de punir os usos pessoais de certos tipos de
drogas, observamos que no Brasil o que ocorreu foi uma despenalizacdo, uma vez que 0 uso
pessoal ainda se encontra abarcado como crime na lei 11.343/06, ainda que tenha deixado de

ter como pena o carcere. Conforme aponta Martins.

No regime da "despenalizacdo” da droga, 0 consumo mantém-se como uma "ofensa
criminal”. Embora a prisdo ndo seja imposta para a posse ou uso de drogas, as multas,
0s registros policiais e a liberdade condicionada permanecem como recursos
disponiveis nessa estrutura juridica. (MARTINS, 2013, p. 337)

Descriminalizar uma droga € deixar de tratar o usuario no ambito penal, passando a
adotar outros critérios na forma de lidar com estes usurarios. Apesar de existirem autores que
apontem para o fato de que, no Brasil, ocorreu uma descriminalizagdo formal, ndo podemos
desconsiderar que aquele que € pego portando substancias proibidas ainda passa pelo processo

penal. Conforme aponta Luiz Flavio Gomes, ha trés tipos de descriminalizagéo.

a) a que elimina o carater criminoso no fato e o que proscreve do Direito Penal,
transferindo-o para outros ramos do Direito (essa € a descriminalizacdo penal, que
transforma um crime em infracdo administrativa) b) a que retira o carater criminoso
do fato, mas ndo o retira do &mbito do Direito Penal (essa é a descriminalizacdo
puramente formal) e c) a que afasta o carater criminoso do fato e lhe legaliza
totalmente (nisto consiste a chamada descriminalizacdo substancial ou total).
(GOMES, 2007, p. 120)

E importante observar que a descriminalizacdo que afasta o carater criminoso do fato e
que lhe dé status totalmente legal passa por um processo de verdadeira legalizacdo. No caso das
drogas, este momento de legalizacdo advém de um novo regime de politica publica sobre o
tema, que pode ou ndo vir com uma série de regulacdes por parte do Estado.

Sobre a legalizacdo de certas substancias, devemos observar que ha pelo menos trés
vertentes destas. Sendo assim, podemos descrever estas formas como sendo: legalizacéo liberal
(FRIEDMAN APUD BOITEUX, 2006), legalizacdo como forma de controle do estado
(CARNEIRO, 2018) e legalizacdo controlada (CABALLERO, 2000).

Desta forma, a legalizacdo liberal, segundo Boiteux (2006) € descrita como o modelo
mais proximo de uma liberalizacéo total das drogas, prevendo a legalizagdo da producdo, venda
e circulacdo dessas substancias. O ponto-chave deste modelo é diferente da liberalizacdo:
seriam possiveis alguns tipos de mecanismo estatais, enquanto na liberalizacéo total as normas

seriam guiadas tdo somente pelas leis de mercado, na legalizacao liberal se admite um nivel
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minimo de controle por parte do Estado, como a proibicdo de venda para menores. O grande
expoente deste modelo é Milton Friedman. Para esse autor, as drogas sdo tratadas com algumas
particularidades, e o uso da lei seria tdo somente para reparar algum dano advindo do exagero.

A legalizacdo como forma de controle do Estado é descrita por Carneiro (2018) como
uma legalizagdo em que se busca a democratizagdo na forma de lidar com estas substancias,
isto é, para este modelo deveriam ser adotados critérios de uso para todas as substancias
psicoativas, seja através de prescricdes médicas, ou outros mecanismos. Para o autor. a questao
das drogas deveria ser estatizada, uma vez que o grande capital ndo poderia se apropriar da
matéria.

Assim, as substancias seriam controladas de forma integral pelo Estado. Ele propde,
também, a criacdo de um fundo social, onde a renda da comercializacdo desses produtos seria

reinvestida para a sociedade. Segundo Boiteux (2006)

o Estado controlaria a distribuicdo e a venda de das drogas psicoativas. O narcotrafico
deixaria de existir porque a legalidade que produz esse mercado clandestino
desapareceria, e 0 Usuario nao precisaria ocultar o seu habito e ndo dependeria mais
do traficante para o fornecimento da droga. A pureza das substancias seria controlada
e seria possivel realizar campanhas expondo os efeitos e as consequéncias para a saude
do uso de drogas. (BOITEUX, 2006, p. 92-93)

Observamos que, na legalizacdo como forma de controle do Estado, hd uma
concentracdo na figura deste. Essa € uma das principais criticas a esse modelo, uma vez que,
segundo Rodrigues (2003), os individuos dependeriam do Estado, colocando-o0s assim em outro
modelo de vigilancia, um controle mais profundo do que na época da proibicéo. Boiteux (2006)
ressalta a dificuldade de implementacdo em paises em desenvolvimento ou que ndo possuem
condicdes financeiras para arcar com toda essa cadeia de producao.

O modelo de legalizacdo controlada parte de alguns pressupostos. Primeiro,
compreende-se que existem uma diversidade de substancias que podem ser identificadas pela
denominacdo de "drogas” e, portanto, sdo passiveis de abuso e podem causar problemas a saude
coletiva e social. Contudo, apesar de tal premissa ser verdadeira, toda substancia psicoativa,
legal ou ilegal, como cigarro e alcool, pode causar efeitos danosos a sociedade (Rodrigues,
2003).

Para Boiteux, a grande questdo sobre esse modelo € que essa premissa deve ser
ponderada de forma racional, sem a demonizagéo do uso da droga, e compreendida dentro de

um contexto social e cultural. A legalizacdo controlada é, portanto, um "sistema que visa
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substituir a atual proibicdo das drogas, regulando sua producao, seu comércio e seu uso, a fim
de limitar o abuso prejudicial a sociedade”. (CABALLERO; BISIOU, 2000, p. 133).

Dessa forma, ao invés de criminalizar o uso e o comércio de drogas, a proposta da
legalizacdo controlada é estabelecer um conjunto de regulamentos, descriminalizando assim,
ndo s6 o usudario, mas toda a cadeia do comércio de entorpecentes: a producdo e a revenda.

A esséncia da legalizacdo controlada reside na intengdo de diminuir os danos associados
ao uso de drogas, especialmente aqueles ligados ao mercado ilegal e a criminalidade. A ideia
subjacente é que um controle estatal mais rigoroso e a implementacdo de medidas de saude
publica podem ser mais eficazes do que uma proibicdo completa. Conforme aponta Caballlero,

Na realidade, a legalizagdo ndo suprimiria a intervencéo policial, mas modificaria seus
parametros. Nao sendo reprimido o consumo (a ndo ser em lugares publicos, tendo
em vista seu carater de incitacdo), seria punido apenas o abuso que pudesse causar
prejuizo a terceiros. Por exemplo, dirigir sob efeito de maconha, cocaina ou morfina
receberia 0 mesmo tratamento que dirigir embriagado. A policia desempenharia entdo
seu papel tradicional de protecdo aos bens e pessoas diante dos excessos decorrentes
da embriaguez. (CABBALERO, 1993, p.68)

O modelo adotado pelo Uruguai é o que mais se adequa as concepg¢des adotadas por
Carallero e Bisiou (2000). Contudo, diferente do proposto pelos autores, no pais legalizou-se
tdo somente a maconha; logo, estdo presentes ainda muitos dos ditames proibicionistas naquele

pais, vindo a existir um modelo misto.

Assim, quanto a natureza do controle e as estratégias de legaliza¢do, Caballero aponta
como vantagem da sua proposicao a imposicao de restrigdes diversificadas, de acordo
com questdes nacionais, e aplicadas de forma diversa para cada tipo de droga.
Portanto, para cada nivel de operacdo poderia haver uma restricdo especifica e
adequada, como 0 monopdlio da producéo, a autorizagéo para a distribuicdo, passando
pela taxacéo dos produtos, a politica de precos, o racionamento, a interdi¢do de venda
a menores, a limitacdo da publicidade, e a obrigacdo da informacéo ao consumidor.
(BOITEUX, 2006, p. 96)

Conforme se observara, as criticas de Boiteux (2006) a este modelo acabaram
concretizando-se no caso do Uruguai, uma vez que o mercado ilicito da maconha ainda existe
no pais. Contudo, a politica voltou-se para um tratamento mais humano e voltado a informacao

da populacdo, com uma abordagem diversa da convencional em relacdo ao modelo repressivo.

3. A POLITICA DE DROGAS NOS GOVERNOS DO PARTIDO DOS
TRABALHADORES: LULA (2003-2010) E DILMA ROUSSEF (2011 — 2016)

3.1 A formacéo da agenda e Politicas Adotadas.
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O primeiro governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, que perdurou de 2003 a
2006, permaneceu por uma boa parte sem grandes mudancas na politica criminal sobre drogas,
com a aprovacgao de poucas normas sobre o tema.

No ano de 2004, foi homologado o decreto presidencial n.° 5.144, que "Regulamenta 0s
88 1° 2° e 3° do art. 303 da Lei n.° 7.565, de 19 de dezembro de 1986, que disple sobre o
Caodigo Brasileiro de Aeronautica, no que concerne as aeronaves hostis ou suspeitas de trafico
de substancias entorpecentes e drogas afins” (BRASIL. 2004 np).

O contexto da seguranca publica durante 0s anos anteriores a elei¢éo de Lula, em 2002,
passava por algumas questdes. O cenario esperado era de profundas transformacdes, uma vez
que o Plano de Seguranca Publico apresentado pelo entdo presidente era bastante promissor.
Segundo Soares (2007).

As caracteristicas elementares do Plano Nacional de Seguranca Publica do primeiro
mandato do presidente Lula eram originais: tratava-se de um conjunto de propostas
articuladas por tessitura sistémica, visando a reforma das policias, do sistema
penitenciario e a implantacdo integrada de politicas preventivas, inter-setoriais. Em
outras palavras, compreendia-se que alteracdes topicas produzem efeitos sobre os
demais componentes do universo contemplado e que uma transformacéo suficiente
para impactar a realidade da violéncia criminal requer mudangas simultaneas e
sucessivas, em niveis distintos e escalas diferentes, respeitando-se as Idgicas e os
ritmos especificos. Sobretudo, trabalhava-se com a convic¢do de que a consisténcia
interna e a objetividade de um Plano dependem do rigor do diagndstico e de sua
abrangéncia, assim como o sucesso de sua implementacdo depende de avaliacBGes
regulares e monitoramento sistematico, identificando-se os erros para que nao haja o
risco de que se o repita, indefinidamente. (SOARES, 2007, p. 89)

No ano de 2000 eclodiu o que ficou conhecido como uma epidemia de crack, com uma
forte atuacdo da midia sobre o assunto, criando assim um temor social, esse temor por sua vez
fez com que a populacdo de maneira geral buscasse por um endurecimento no combate as
drogas por parte do Estado.

Com o crescimento da Cracoléndia, difundiu-se na midia o terror da substancia
(MINGARDI; GOULART, 2001). A exposi¢do midiatica sobre uma possivel epidemia de
crack nos anos 2000 alarmou os brasileiros, chamando a atengédo para 0s sérios riscos trazidos
por esta droga, e pautou o debate politico sobre o tema.

Segundo Medeiros (2015), a forma como a midia articula a narrativa tem um papel
simbdlico na construcdo dos eventos epidémicos e em sua associa¢do com determinados efeitos

e conceitos, bem como na apropriagdo de atores. Neste sentido,

A epidemia do crack - denominacéo surgida a partir do discurso politico e reforcado
pelos representantes do mundo médico-cientifico -, especificamente, foi criada por
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um fluxo de informacGes diversificadas e capazes de penetrar nos mais diferentes
rincbes sociais do territorio brasileiro, com base solida e sobrecarregada de
representacdes culturais, imagens e significados simbélicos visando a construgdo de
um desenho estereotipado do usuério de crack. (MEDEIROS, 2015, p. 2013)

Somava-se a questdo da epidemia de crack o aumento da violéncia durante o inicio dos
anos 2000 e o aumento do numero de sequestros que ocorreu em 2002. Esses eventos geraram
um aumento na sensagdo de inseguranca da populagdo. (CARVALHO, 2011) Em relacdo a
questdo das drogas, este era o0 cenario experimentado nacionalmente no inicio do primeiro
governo do presidente Lula, que se iniciou no ano de 2003.

Neste cendrio de inseguranca e medo, surge a motivacdo para o projeto de lei que
culminou na Lei 11.343/06. Tal cenario € ratificado ao analisarmos a introdugdo Comissdo
Mista de Seguranca Publica criada para analisar a questéo.

A criacdo da Comissdo Parlamentar Mista Especial de Seguranca Publica deveu-se a
motivos que a todos ainda ressoam bem vibrantes. Nasceu no bojo da escalada da
violéncia no inicio deste janeiro, mais especificamente por ocasido do desate de ondas
interminaveis de sequestros. O Congresso Nacional viu-se, entdo, na obrigacdo de
mobilizar todas as forcas partidarias em prol da superacdo de tdo grave problema.
Composta por vinte Senadores e vinte Deputados (e igual nimero de suplentes), a
Comissdo prontificou-se, num prazo exiguo de sessenta dias, a apresentar em textos
consolidados ndo somente projetos de lei, mas também propostas de emenda a
Constituicdo (...). ModificacGes substanciais no Cédigo de Processo Penal brasileiro
sdo adotadas com o propdsito de reduzir tanto o nimero de recursos quanto a duracdo
dos processos criminais, tentando extinguir de vez o problema da morosidade da
Justica. Além disso, a Comissdo determina punigBes mais rigorosas para crimes de
grande potencial ofensivo, trafico de armas, narcotrafico e o crime organizado. Nessas
condigBes, a punicdo para o crime de sequestro serd agravada, bem como os crimes
de terrorismo e de lavagem de dinheiro serdo finalmente enquadrados na legislacéo
penal. Novas tipificagdes criminais foram reconhecidas, tais como sequestro-
relampago (extorsdo mediante privagdo de liberdade), extorsdo mediante sequestro
por meio de transporte coletivo, clonagem de cartdo e celular, pedofilia na internet e,
por fim, roubo e receptagéo de carga.?

Dessa forma, ainda no primeiro Governo do presidente Lula, no ano de 2004, o entdo
presidente ressaltou o seu foco no combate as drogas. Conforme podemos observar, nas

palavras de Camargos (2002),

Na Mensagem enviada ao Congresso Nacional em 2004 (Lula da Silva, 20044, p. 115)
— ndo por acaso, em sessdo do texto sobre “Cidadania e inclusdo social” — Lula
ressaltou como o ‘“combate ao crime organizado, a lavagem de dinheiro, ao
contrabando de armas e drogas” era um dos esforgos centrais do governo, o que
significava demonstrar “respeito aos cidaddos e a sociedade reforgando a crenga nas
instituigoes democraticas” . Assim, o Governo Federal apontava, novamente, para um
fortalecimento das instituicBes repressivas e para a expansao carceréria, tomando

2 “Introdugdo” do Relatério de Criagdo da Comissdo. Brasilia, 16 de abril de 2002, Deputado Moroni Torgan
(Relator).
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como justificativa a suposta sensacdo de medo da populacéo. O objetivo, portanto, era
“reverter o sentimento de inseguranca da populagdo e desmistificar a crenga na
impunidade de grupos criminosos”, assim como, mais uma vez, o “estabelecimento
da percepcéo de que a impunidade ndo sera tolerada neste Governo” . (CAMARGOS,
2022, p.175)

Desta forma, o Conselho Nacional de Politica sobre Drogas aprovou o Plano Nacional
Sobre Drogas em 2005. O plano estipulava que as situacdes de abuso de substancias ilicitas por
usuarios eram uma questdo voltada para a saude publica. (MACHADO; BOARINI, 2013)

Em 2009, o Ministério da Salde decretou a portaria 1190/09, que previa a
implementacao do plano emergencial de ampliagdo do acesso ao tratamento e prevencao contra
0 alcool e outras drogas. A portaria determinava que o tratamento em caso de abuso de
psicoativos tornados ilicitos era responsabilidade do Estado.

No ano de 2010, foi instituido o Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack pelo
decreto 7179/10. No entanto, segundo Teixeira (2015) "A participacdo no plano era delegada
aos representantes dos 6rgdos envolvidos e ndo havia definicdo formal de como se daria a
cooperacdo com os entes federados” (p. 50).

Em 2011, durante o governo da presidente Dilma Rousseff, ocorreu a maior mudanca
do plano. Por meio do decreto 7.637/11, o plano passou a ser subordinado diretamente ao
Ministério da Justica e recebeu o nome de "Crack, é possivel vencer".

No entanto, como ja mencionado, nenhuma alteracdo que ocorreu durante o governo do
presidente Lula foi maior que a aprovacéao da Lei 11.343/06. A seguir, analisamos como se deu
a articulacdo legislativa com a participacdo de deputados que representavam setores sociais
distintos, como a bancada evangélica, a bancada dos representantes das forcas policiais, a

esquerda e também deputados conservadores.

3.2 Tramitacao e aprovacdo da lei 11.343/2006 (Lei de drogas)

No ano de 2006, foi aprovada a Lei de drogas, lei n.° 11.343/06. Em relacdo a
articulacGes politicas ndo houve grande movimentacao por parte da presidéncia no sentido de
tomar a frente de discussdes profundas, ou mesmo com a cria¢do de grupos de trabalhos para
compreensdo do tema. Por sua vez, a relatoria do deputado Paulo Pimenta, que integrava a base
do PT, ndo se confunde com as politicas de governo adotadas pelo presidente a época.

Neste trabalho, vamos nos deter na tramitacdo apds o ano de 2002, periodo de inicio do

primeiro governo do Presidente Lula (2003-2006).
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O projeto base de lei 11.343/06 foi o projeto de lei 115 de 2002, que surgiu no Senado
Federal a partir do trabalho da comissdo mista de seguranca publica, em grupo de trabalho da
subcomissdo Crime organizado, narcotrafico e lavagem de dinheiro. Teve como primeiro
relator o deputado Moroni Torgan (DEM/CE), como presidente o senador Iris Rezende
(PMDB/GO) e vice-presidente o senador Artur da Tavola (PSDB/RJ).

A comissdo era composta por vinte deputados e vinte senadores, e os trabalhos da
comisséo duraram sessenta dias até a apresentacdo do projeto de Lei 115 de 2002. Além disso,
foram aprovadas diversas outras medidas propostas para reducdo da violéncia. Em sua

justificativa, a comissdo abordou que as propostas trariam, entre outros pontos:

e Melhoria da efetividade do combate ao trafico de drogas;
e Combate ao crime organizado;
o Aumento da eficécia das acOes de repressdo e controle;
e Redugéo da impunidade;
e Protecédo da saude e seguranca publica;
e Incentivo a prevencéo e tratamento dos usuarios de drogas.
Destacamos que o projeto de lei 115 de 2002 tramitou da seguinte forma dentro do

Congresso Nacional:

Tabela 1- HISTORICO DE TRAMITACAO DA PROPOSTA LEGISLATIVA 115/2002

Foi recebido na Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania - CCJC -
pela CCJR (Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo) da Camara
dos Deputados. Foi anexada (apensada20) a

21/05/2003 proposi¢do “Projeto de Lei n.° 6.108 de 2002”. Neste momento foi
designado o relator do projeto da Nova Lei de Drogas: o deputado Paulo
Pimenta PT-RS.
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17/02/2004

Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei n.° 7.134 de 2002 e
incorporou parte do Projeto de Lei n.° 6.108/2002 com um projeto
substitutivo feito pela CSPCCOVN (Comissdo de Seguranca Publica e
Combate ao Crime Organizado, Violéncia e Narcotrafico), com alteracdes
ao texto original, tendo o substitutivo sido remetido ao Senado Federal.

03/06/2004.

Parecer 846 de 2004 — Senador Sérgio Cabral - Sugestdes do Conselho
Nacional Penitenciario de Politica Criminal (CNPCP) e do Ministério da
Justica (MJ) — 143 sessdo — Emenda Substitutiva

Global.

06/07/2006

Incorporacédo dos Pareceres n° 846 do
Relator Senador Sérgio Cabral (PMDB-RJ) e n.° 847 Senador Romeu Tuma
(PTB-SP)

13/07/2006

Discussdo em turno Unico do substitutivo da Camara ao Projeto de Lei do
Senado n.° 115 de

2002 — Votacao, aprovacao e envio a Sancéo.

03/08/2006

Parecer n.° 932 de 2006 — redacéo Final
do Projeto de Lei do Senado n.° 115 de 2002

24/08/2006

Publicada a Lei 11.343/20062

Tabela de elaboracéo propria, dados extraidos do site do Congresso Nacional.®

Apds o0 ano de 2002, com a eleicdo do governo do presidente Lula para o periodo de

2003 a 2006, também houve uma modificacdo na estrutura do legislativo. Com essa mudanca,

a comissdo passou por alteracdes, sendo importante destacar a centralidade que o deputado

Paulo Pimenta (PT-BA) assumiu, tornando-se relator do projeto e desempenhando um papel

fundamental na tramitacdo da Lei n.° 11.343/06.

O projeto inicial previa a pena minima de trés anos para o crime de trafico de drogas.

No entanto, durante o processo final, foi sugerido um aumento para uma pena minima de cinco

anos, por sugestdo do deputado Anténio Carlos Biscaia (PT-RJ), que integrava a base do Partido

dos Trabalhadores.

% Dados disponiveis em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/50227 Acesso em out.

2022.
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Podemos afirmar que houve um equilibrio na lei de drogas, uma vez que foi proposto o
fim da pena para usuarios e 0 aumento da pena minima para cinco anos no caso do trafico de
drogas. Essa proposta representava um equilibrio para a opinido publica. Além disso, 0 aumento
da pena para cinco anos impossibilitou a substituicdo da pena de reclusdo por pena restritiva de
direitos, reforcando o argumento de combate as drogas. (DA SILVEIRA CAMPOS, 2015)

Assim, a conduta do usuario de substancias ilicitas foi despenalizada, ou seja, ndo é mais
punida com pena de reclusdo. No entanto, sdo aplicadas as seguintes medidas: adverténcia
verbal, prestacdo de servi¢co a comunidade, medida educativa de comparecimento a programa
ou curso educativo e multa.

Apesar de ndo haver mais a pena de prisdo, € necessario passar por todo o tramite
juridico, que inclui comparecer a delegacia para assinar o termo circunstanciado, prestar
depoimento, comparecer ao juizado especial criminal e participar de audiéncias. Somente no
final desse processo uma das sangdes mencionadas acima é aplicada. Dessa forma, observamos

que;

N&o houve, entretanto, a descriminalizacdo da posse de droga para consumo préprio,
mas apenas diminuicdo da carga punitiva, pois a nova lei, mesmo tratando mais
brandamente o usuario, manteve a conduta como crime, fixando-lhe, dentre outras
medidas, a pena de medida educativa de comparecimento a programa Ou Curso
educativo, obrigando-o a se tratar, coisa que nao acontecia na legislacdo anterior, em
que, ante a permissividade da Lei n. 9.099/95, poderia ele transacionar com o
Ministério Publico, recebendo apenas pena de multa ou pena restritiva de direitos.
(ANDREUCCI, 2013, p. 229)

O processo, embora ndo resulte em pena de reclusdo, é rigoroso em relacdo aqueles
acusados de porte de drogas para consumo pessoal, além de ainda passarem pelo processo
criminal, sendo condenados ao final. (NUCCI, 2008)

Nesse sentido, o que se observa ndo é a despenalizacdo da conduta, mas sim uma

reducdo das san¢bes impostas aqueles que portam drogas para consumo pessoal.

O novo dispositivo legal ndo descriminalizou o uso de drogas no Brasil nem
despenalizou a posse e uso de drogas no Brasil, mas sim atenuou a pena em relacéo
ao referencial anterior, ja que a lei ndo autoriza a posse e 0 uso pessoal de drogas,
mantendo a conduta sujeita, inclusive, como um tipo penal, que acarreta algumas
consequéncias ao individuo, como a necessidade de ir a uma delegacia e assinar um
termo circunstanciado. O termo “despenalizacdo” também ¢é impreciso, ja que, se
anteriormente 0s usuérios de drogas poderiam ser punidos com a pena de detencéo
agora ainda sofrem “as ‘penas’ enumeradas nos pontos I, II e III do dispositivo” (DA
SILVEIRA CAMPOS, 2015, p.140)
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Segundo Silveira Campos (2015), a lei de drogas foi aprovada em um contexto
influenciado diretamente por um regime duplo, um regime repressivo e um regime preventivo.
O regime repressivo mencionado pelo autor esté relacionado ao contexto repressivo da "War
Drugs", a guerra ao terrorismo e a onda de violéncia que aumentou no ano em que a lei foi
proposta no Brasil. Por outro lado, no plano preventivo, a lei foi aprovada em meio a um
contexto de expansdo das praticas de reducdo de danos, buscando uma nova abordagem na
prevencgédo do uso de drogas.

Nesse sentido, podemos observar nas palavras do relator do projeto, o deputado Paulo
Pimenta, que a comissdo tinha a preocupacdo de abordar a questdo do usuario como um
problema de salde publica, deslocando-o para 0 campo dos cuidados e retirando-o da esfera
policial. O deputado afirmou:

No capitulo que envolve a prevengao do uso indevido, praticamente constituimos todo
esse tema como um tema de salide publica e, por isso, ndo de natureza policial.
Chegamos a pensar — alguns Srs. Deputados pensam assim — que poderiamos, talvez,
ja neste momento, iniciar uma discussao sobre a descriminalizacdo do uso de drogas
no Pais. Como a prépria ementa ja explica, a ideia do substitutivo é constituir um
sistema nacional de politicas publicas que tenha a finalidade de articular, integrar e
organizar atividades relacionadas com 2 temas: o primeiro, prevencéo do uso indevido
e atencdo a reinsercdo social do usuario e dependentes; o segundo, a repressao ndo
autorizada e do tréafico ilicito de drogas. (Diario da Cémara dos Deputados -
13/02/2004).

Sendo assim, destacamos que 0s objetivos do projeto de lei que deu origem a lei de
drogas podem ser caracterizados de duas formas. O primeiro objetivo era acabar com a
indistincdo entre usuarios e traficantes, evitando que usuarios fossem tratados como traficantes.
O segundo objetivo era deslocar o enfoque do sistema criminal para o sistema de saude,
buscando uma abordagem voltada para cuidados e tratamento, além de impor puni¢es mais
severas aos traficantes de drogas (DA SILVEIRA CAMPOS, 2011) (MACHADO, 2019)
(BRAGA, 2017).

Devemos destacar, neste ponto, que o governo do Partido dos Trabalhadores e o préprio
partido de uma maneira geral, apesar de ndo se articularem através do executivo nacional,
tiveram um papel central na formacdo da agenda e na articulacdo para a aprovacao da Lei
11.343/06, tal centralidade atribuida ao partido se da na pessoa do deputado Paulo Pimenta, que
passou a integrar a comissdo especial responsavel pelo projeto de lei e tornou-se relator apos o
inicio de seu primeiro mandato.

Assim, a busca pela compreensédo dos preceitos ideoldgicos e das articulagdes de setores
progressistas ajuda a compreender o papel central na articulacdo legislativa e os motivos que

levaram a aprovacéo do projeto de lei. A configuragdo dos preceitos que nortearam a aprovagdo
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auxilia a avaliar em que medida a Lei de Drogas alcancou seus objetivos, além de compreender
0 que era vislumbrado para o novo sistema nacional de drogas. Dessa forma, buscamos
transcrever alguns dos discursos proferidos durante a sesséo legislativa em que o projeto de lei
6.108/2002 foi aprovado, o que ajuda a compreender 0 momento da aprovacgao da norma.

A articulacédo e abordagem trazida pelo deputado Paulo Pimenta teve papel chave na
aprovacdo da lei, a influéncia do deputado petista pode ser observada nos discursos dos
deputados que participaram da sessao legislativa em que o texto final da lei foi votado.

3.2.1 — Posic0es favoraveis e contrarias a aprovacao da lei.

E importante destacar pelo menos dois pontos que merecem observacao sobre a questao.
O primeiro deles diz respeito aos temores demonstrados por deputados da bancada evangélica
e a tentativa de adiamento da sessdo, havendo inclusive ameagas de um possivel requerimento
de verificagdo de quérum.

Em relacdo aos temores de setores da bancada evangélica, nota-se a atuacdo do
Deputado Moroni Torgan, que pertencia a uma ala mais conservadora do congresso, e atuou no
sentido de acalmar os animos dos demais colegas da bancada evangélica.

Assim, logo no inicio dos debates sobre o projeto de lei, em 12/02/2004, as
11h48min18s, o Deputado Carlos Willian, que fazia parte da bancada evangélica, solicita o

adiamento da votacao e expde o seguinte em sua fala:

(inaudivel)....eu aproveito e fagco um apelo ao Nobre relator dessa matéria nés temos
outras coisas importantes para discutir no Brasil como Fome Zero e outras coisas, esta
matéria de hoje que penaliza realmente quem usa a droga, quem usa maconha.
Inclusive essa imposicdo da lei de penalidade é um dos poucos argumentos que resta
aos pais de familia, para os meus filhos, que s6 tem dois anos, cada um, sdo gémeos,
é um dos poucos argumentos que restam hoje ainda para vocé falar com adolescente
que isso é crime que vai para cadeia e nds estamos tirando isso do texto. Eu acredito
que essa matéria tendo sido votada ontem na comissdo de constitui¢do e justica, ndo
¢ a matéria de interesse e nem necessidade rapida para tramitar nesta casa, eu também
ja td ciente que houve um ato ...... de um consenso de lideres sobre isso e nao foi
discutido. E eu primeiro faca um apelo a bancada evangélica, bancada catdlica, os
cristdos, aos pais de familia em detrimento deste assunto para que venha plenario
discutir mais esse assunto antes, para que nds consigamos talvez até um pedido de
verificagdo de quérum termo usado muito pela oposi¢do, mas que acredito ndo vai
usar. Isso foi aprovado somente ontem. Eu fago um apelo a vossa senhoria dentro dos
termos regimentais, s6 sobra vossa exceléncia para pedir o adiamento de uma sessao
legislativa para discutir melhor este assunto, porque eu acho que nds vamos estar
praticamente neste momento, liberando o uso de drogas e uso da maconha no Brasil
alguns paises desenvolvidos ja se anteciparam a este assunto, mas o Brasil hoje ndo
esta preparado para isso. Fago uma relagdo a vossa exceléncia que peca uma semana
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para o senhor concluir o relatorio para que nos possamos discutir melhor” (BRASIL,
2004) 4

Nesse sentido, observamos que o primeiro deputado a se manifestar sobre a matéria
adota uma posicdo contraria, levantando a questdo do qudrum, e expressa a primeira das
preocupacOes encontradas e expressadas no dia da sesséo legislativa em que se discutia a nova
lei de drogas, a saber: o temor da falta de um poder punitivo para aqueles que fizerem uso de
substancias ilicitas.

Podemos observar, também, o apelo a questdo de aspectos morais, o deputado fala sobre
seus filhos, fala sobre moralidade e sobre ser cristdo. Estes pressupostos morais levantados pelo
deputado estavam presentes nos discursos proibicionistas ja nos primeiros movimentos
proibicionistas conforme apontado por Carneiro (2018).

Cumpre observar, que estes discursos que se embasam em pressupostos de uma suposta
moralidade, tem sua continuidade através do tempo.

Continuando a sessdo, podemos observar as falas do deputado Adelor Vieira, que era
lider da bancada evangélica. Nesse ponto, percebe-se que houve uma articulacéo por parte da

bancada para que seus integrantes votassem favoravelmente ao projeto de lei.

(inaudivel) algumas questdes que preocupam alguns dos nossos colegas, e s6 que a
frente parlamentar evangélica com essas alteracBes havendo a possibilidade de votar
hoje, ndo obsta em nada, vai estar votando aqui coesa. A gente esta a favor do projeto
porque entende que é um avango que nés estamos dando ao pais uma legislacdo
aperfeicoada uma legislacdo atualizada e que se enquadre como me ajuda aqui o
deputado pastor Reinaldo no cédigo penal, entdo € um aperfeicoamento e a frente
parlamentar evangélica se pode encaminhar embora que ndo regimentalmente, mas eu
o fago favoravelmente.

Neste ponto, ressalta-se 0 avan¢o normativo, a atualizacdo da lei, o deputado Adelor
Vieira aduz a importancia de a bancada votar coerente e seguir o encaminhamento, no sentido
favoravel ao texto.

Seguindo as inscri¢des, o deputado Severino Cavalcante mais uma vez insiste sobre a
necessidade de adiamento da votacao e sobre os riscos que a falta da pena de reclusédo acarretaria

para a sociedade.

4 Degravagdo realizada com base nos arquivos sonoros da Camera Legislativa, do dia 12/02/2004,
disponivel em https://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=21730

5 Degravagdo realizada com base nos arquivos sonoros da Camera Legislativa, do dia 12/02/2004,
disponivel em https://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=21730
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Embora ja tenha sido pronunciado pelo deputado Cabo Julio e Carlos William, e agora
pelo nosso presidente da frente pastor deputado Adelor eu gostaria de me somar aqui
a manifestagdo do deputado Carlos Willian dizer que eu acredito embora ja tenha
conversado com o relator. E acredite que essas penas aqui previstas de prestacdo de
servico, medida de comparecimento a programa ou curso educativo, acredito embora
também haja previsao de prisdo até a pena para o descumprimento, ja ndo sera mais
preso pelo porte, mas sim pelo descumprimento das penas previstas e impostas pelo
juiz. Mas eu também gostaria de fazer um apelo ao senhor presidente. Eu acredito que
é um assunto que ainda demanda mais ainda estamos conversando sobre isso temos
vontade comunidades terapéuticas na regido de Sorocaba com o Esquadrao vida, ja
entramos em contatos também com outras unidades e outro de extrema importancia.
A imprensa escrita falada televisiva tem colocado o seguinte liberou geral ja nao é
mais crime usar maconha no Brasil usado. (...) Os nossos principios mas acreditamos
senhor presidente que esse € um instrumento aqui desta casa de verdade que
gostariamos de ver as melhores debatida aqui nessa casa, é claro que é 0 mesmo que
n&do gostaria de usar nesse caso, mas acredito que o presidente faz uma cama para que
haja essa discussdo no projeto tdo polémico e vai afetar a vida principalmente da nossa
nacdo uma noticia como essa que agora ndo € mais crime que liberou geral podem
estar ai pensando de maneira erronea o uso da droga. ©

Observamos que o deputado também faz um apelo ao presidente da casa, destacando
que o assunto ainda precisa de mais debate. Ele menciona o envolvimento de comunidades
terapéuticas na regido de Sorocaba e outras unidades, indicando um esforgo para abordar o
problema das drogas de uma forma mais ampla e eficaz. O deputado também critica a forma
como a imprensa tem tratado o assunto, mencionando a percepcao de que 0 uso de maconha
ndo é mais considerado crime no Brasil, 0 que pode levar a interpretacfes equivocadas sobre o
uso da droga. Da anélise do discurso, podemos identificar alguns pontos-chave, sendo estes;
preocupacdo com as penas; necessidade de mais debate; envolvimento de comunidades; critica
a cobertura da midia.

Adiante nas elucidacfes, nos deparamos com a fala 0 Deputado Fernando Gabeira,

expondo seus motivos favoraveis para o projeto de lei.

(...)a sabedoria coletiva da Camara dos deputados faz com que a gente avance de
acordo com o nivel de consciéncia da média, entdo nos estamos avangando com 0
nivel de consciéncia da média, tantos setores considerados mais conservadores ndo
estdo atendidos, como setores considerados mais avangados ndo estdo atendido, € a
sabedoria coletiva da cAdmara, agora eu quero dizer o seguinte aos cristaos, sobretudo
aos cristdos que ndo é possivel que um cristdo seja insensivel a se colocar na cadeia
um usuario de droga, ndo € possivel que ele seja insensivel & violéncia, que ele seja
insensivel ao e estupro, que ele seja insensivel sofrimento de pais e mdes pela
madrugada querendo saber onde estdo os seus filhos isso ndo é possivel, também néo
é possivel que os cristdos ignoram que na cadeia ndo é um lugar onde ndo existe droga
a cadeia brasileira tem droga também, a suposicao que vocé vai colocar na cadeia para
evitar o consumo de droga é um equivoco além do mais eu quero dizer também o
companheiro evangélico se a sociedade brasileira tem como Gnica argumento contra

& Degravagdo realizada com base nos arquivos sonoros da Camera Legislativa, do dia 12/02/2004,
disponivel em https://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=21730
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o0 consumo de droga a cadeia € porque nos estamos moralmente falidos porque existem
inimeros outros argumentos pra se combater o uso. ’

As explanagbes do deputado Fernando Gabeira deixam clara a busca por um
balanceamento para conciliar os anseios tanto dos setores mais conservadores como dos setores
mais progressistas da Camara dos Deputados.

A fala do deputado esté alinhada com as li¢Bes trazidas por Silveira Campos (2011) em
seu trabalho, no qual o autor afirma que houve uma compensacao na norma, ou seja, aumentou-
se a pena minima para o delito de trafico, uma vez que ocorrerd a descriminalizacdo do uso
pessoal. O deputado Fernando Gabeira ressalta exatamente isso, buscando chegar a um ponto
em que as preocupacdes da sociedade fossem pacificadas, mas que a norma pudesse ir além e
abarcar pontos que eram considerados essenciais diante da crescente violéncia no pais naquela
época.

Pode-se observar, como no exemplo do deputado Aloysio Nunes Ferreira, que
inicialmente se manifestou contrario ao projeto, mas, apos as discussdes entendeu que o projeto
deveria ser aprovado. A articulacdo em torno da aprovagao conseguiu quase um consenso entre
as liderancas dos partidos.

Senhor presidente eu quero desistir da inscricdo por que a inscricdo porque me
inscrevi contrario a matéria, mas acho que houve consideravel e importantes
aprimoramentos. O projeto merece a nossa aprovacdo, vamos votar favoravelmente
creio é minha opinido pessoal que o tratamento penal ao usuario, ndo é o tratamento
mais adequado, mas também reconhego que isto que o projeto que o estado do projeto
hoje, vocé poderia obter apenas gostaria de ser registrado uma preocupacdo para casa
e ndo que o fato de que a redacdo do projeto tal como listar quem é obstaculos
intransponiveis a determinadas estratégias terapéuticas. Consiste no fornecimento
sobre controle médico rigoroso e drogas hé pessoas que sdo dependentes delas para
mediante fornecimento controlado decrescentes curar a pessoa da dependéncia

existem determinadas estratégias de redugdo de danos que no meu entender serdo
desenvolvidas(...)?

No mesmo sentido, se deu a fala do deputado Moroni Torgan, que era lider do governo

do PSDB, e que, como o deputado Aloysio Nunes, se declarava contrario ao projeto de lei.

(...) eu acho que quando o Gabeira se manifestou, manifestou corretamente, nos
estamos tentando chegar numa média de conhecer, eu era contrario totalmente a varios
dispositivos dessa legislacdo, mas quero render em homenagem ao relator que
assimilou praticamente 95% das sugestdes que nds haviamos encaminhado agora quer

" Degravagdo realizada com base nos arquivos sonoros da Camera Legislativa, do dia 12/02/2004,
disponivel em https://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=21730
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dizer aqueles mais aptos. E ai eu concordo com Gabeira a liberacdo e nem a
condenacdo tentou-se 0 meio termo de tirar a principio a prisdo do texto, mas na
verdade se ele ndo cumprir nenhuma daquelas medidas, ele ficara sujeito ao crime de
desobediéncia. Entdo ndo é tdo liberal como parece, hd uma sangdo, hd uma
penalizacdo a possibilidade de ser preso por crime de desobediéncia ndo esse é um
ponto e outro ponto que avangou muito nesta lei determinara o estabelecimento da
salde que vai prestar o tratamento especializado ao viciado, isso ndo existe hoje.
Simplesmente se constata que o estabelecimento para tratar viciado é a cadeia. E isso
esta totalmente errado, entdo nds temos que podemos colocar a cocaina néo se fala
cocaina pode matar na primeira dose da primeira dose ela pode matar basta ter uma
overdose. Esse ndo quero presente eu me posicionar em alguns argumentos contrarios.
9

Assim, podemos observar que, durante as discussdes parlamentares, foi buscado um
entendimento para que ocorresse a atualizacdo da lei de drogas, de modo a ndo punir com priséo
0 usuario. Além disso, muitos discursos elogiaram o relator Paulo Pimenta.

Dessa forma, com base nos audios gravados da sessdo, podemos extrair 0S
posicionamentos gerais dos lideres dos partidos presentes. Estavam presentes quatorze
liderangas de partidos, além do lider do governo na Camara dos Deputados. Ao encaminhar a
votacdo, quatorze desses lideres se posicionaram favoraveis a aprovacdo do projeto de lei
6.108/2002, enquanto apenas um partido, 0 PRONA, partido representado pela sua lideranca o

deputado Eneas Carneiro, se posicionou contrario.

Tabela 3- Lista de Lideres de Partido na VVotacao da lei 11.343/06

DEPUTADO PARTIDO ORIENTACAO DA BANCADA
Janete Capiberibe PSB Orientacdo de bancada votacédo favoravel
Jodo Paulo Biscaia PT Orientacdo de bancada votacédo favoravel
Jodo Campos PSDB Orientacdo de bancada votacédo favoravel
Moroni Torgan PSL Orientacdo de bancada votacdo favoravel
Osmar Serraglio PMDB Orientacdo de bancada votacdo favoravel
Dr. Hélio PDT Orientacdo de bancada votacdo favoravel
Eneas PRONA Orientacdo de bancada Votacao contraria
Colbert Martins PPS Orientacdo de bancada votacdo favoravel
Macelo Ortiz PV Orientacdo de bancada votacdo favoravel
Cabo Jalio PSC Orientacdo de bancada votacdo favoravel
Jamil Murad PCdoB Orientacdo de bancada votacdo favoravel

° Degravagdo realizada com base nos arquivos sonoros da Camera Legislativa, do dia 12/02/2004,
disponivel em https://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=21730
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Nelson PP Orientacdo de bancada votagdo favoravel
Coronel Alves PL Orientagdo de bancada votagéo favoravel
Pastor Reinaldo PTB Orientagdo de bancada votagdo favoravel
o Lideranca do
Professor Luizinho _ 3 3 .
governo. Orientacdo de bancada votacéao favoravel

Tabela feita com base dos audios do arquivo sonoros da Camera Legislativa®®

Ademais, gostariamos de destacar alguns pontos fundamentais extraidos das votacoes.
Dentre esses pontos, buscamos compreender as intengdes dos deputados com a aprovacao da
lei, suas expectativas, argumentos favoraveis e principais contra-argumentos.

Comecando pelos argumentos contrarios, um dos principais era a questdo da eficiéncia
policial. Alegava-se que, ao deixar de punir com prisdo o crime de uso e consumo pessoal de
substancias ilicitas, a policia deixaria de atender ocorréncias e realizar prisdes em flagrante.
Tambem foi levantada a hipdtese de um esvaziamento do papel do delegado de policia, pois
argumentava-se que a propria policia militar poderia realizar o termo circunstanciado de
ocorréncia.

Em relacdo a este ponto em especifico, com base nos dados do Forum Brasileiro de
Seguranca Publica, entre os anos de 2006 a 2016, a atuacdo policial ndo se esvaziou com o
advento da lei de drogas; pelo contréario, entre os anos de 2007 a 2014, houve um aumento das
ocorréncias envolvendo entorpecentes. Um dos temores de grupos contrarios a lei de drogas era
de que haveria um esvaziamento da atividade policial, conforme observamos nas gravacoes
analisadas acima.

Contudo, observarmos que este temor levantado por setores contrarios a aprovacao da
lei ndo se concretizou. Desde o0 ano de 2005, um ano antes da aprovacéo do projeto de lei, houve
variacao no namero de casos policiais envolvendo drogas, demonstrando, assim, que a atuacao
policial continuou firme no combate as drogas.

H4, inclusive, autores, como Camargos (2022), que apontam para o fato de que durante
o0 segundo governo Lula se intensificou a abordagem e aprofundou-se a reacdo policial nos
casos envolvendo drogas ilicitas. (SOARES, 2007)

10 Degravagéo realizada com base nos arquivos sonoros da Camera Legislativa, do dia 12/02/2004,
disponivel em https://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=21730
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Grafico 1 - Ocorréncias policiais envolvendo entorpecentes. (Elaboracdo Propria)
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H Trafico ™ Uso e posse pessoal
Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais do Férum de Seguranca Publica.

De fato, os dados apresentados no grafico 1 revelam um dado fundamental em relacao
as ocorréncias policiais envolvendo o uso pessoal e o trafico de drogas - houve um aumento nas
ocorréncias ao longo dos anos -, contrariando algumas preocupacfes levantadas pelos
opositores da lei.

No que diz respeito ao uso pessoal de drogas, entre os anos de 2009 e 2013, ha uma
tendéncia de aumento constante nas ocorréncias policiais relacionadas. Isso indica que a
mudanca na legislacdo, que deixou de punir com prisdo 0 uso e a posse pessoal de substancias
ilicitas, ndo gerou uma diminuicdo significativa do numero de casos registrados pelas
autoridades policiais.

No caso do trafico de drogas, os nimeros sdo ainda mais expressivos. A partir de 2009,
observa-se um crescimento continuo nas ocorréncias anuais. A partir de 2011, esse humero
aumenta, chegando a faixa de cem mil ocorréncias anuais. Esses dados apontam para uma
intensificacdo das atividades de combate ao trafico de drogas, indicando uma resposta robusta
por parte das forgas policiais para enfrentar esse tipo de crime.

Portanto, os dados apresentados contradizem a preocupacdo de que a falta de punicao
com prisdo para 0 uso pessoal de drogas poderia levar a uma sensacdo de impunidade e,
consequentemente, a um aumento descontrolado do consumo. De forma contréria, dos dados
se abstrai que a atividade policial tem sido ativa e crescente na abordagem tanto do uso quanto
do trafico de drogas, mesmo com a mudanca na abordagem legal gerada pela lei. Esse aumento
se intensificou também pela postura adota pelo governo Lula, que em determinado momento
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declarou uma postura de combate incansavel contra o narcotrafico, comemorando, inclusive,
prisdes provisorias feitas pela policia federal (CAMARGOS, 2022).

Ademais, da analise dos discursos presentes na sessao legislativa do dia 12/02/2004,
percebemos que ja se demonstrava uma forte tendéncia pela preocupacdo com a manutengdo
do que Baratta (1993) classifica como ideologia da Defesa Social, que pode ser classificada
como:

A ideologia da Defesa Social nasce como sistema de controle social de reagdo contra
a criminalidade. O controle social tem no sistema penal (espécie daquele género)

engenharia especifica, programada funcionalmente para tal missdo: erradicacéo da
criminalidade. (Carvalho, 1996, p.132).

A ideologia da defesa social se apresenta como uma funcionalidade que visa justificar
determinadas intervencdes sociais, um carater legitimador, que se reveste de racionalidade da
intervencgéo punitiva.

Assim, observamos que 0 anseio por uma lei que puna usuarios de drogas, bem como
traficantes, se dd no ambito especifico desta ideologia, contendo diversos dispositivos e
meandros sociais que tornam politicas de intervencdo policial aceitaveis, ja que a figura do
trafico de drogas se associa ao "mal™ a ser enfrentado. A protecdo de quesitos subjetivos,
familia, honra, criangas, jovens, torna o instrumento legitimante das politicas que se tornam,

por vezes, violentas.

3.3 O “novo” sistema criado pela Lei de drogas.

Neste ponto, analisaremos a forma que se estruturou e como se deu o aperfeicoamento
da lei de drogas, bem como analisaremos seus dispositivos, a fim de compreender a sua
implementacdo e seus reflexos. E importante mencionarmos que, neste momento, serdo
apresentadas algumas concepc¢des do direito penal, a fim de uma melhor compreensdo da
tematica, uma vez que a Lei 11.343/06 esta inserida dentro dos estudos do Direito Penal.

Primeiramente, observamos que a lei n.° 11.343 de 23 de agosto de 2006, conhecida
popularmente como lei de drogas, fora instituida a fim de combater e reduzir os riscos
relacionados a questdo das drogas. (BRASIL, 2006)

Em seu preambulo a norma dispBe que ira instituir o Sistema Nacional de Politicas
Publicas Sobre Drogas, o SISNAD, devendo prescrever medidas para prevencdo do uso

indevido de substancias ilicitas. Conforme bem se observa,
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Institui o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas (Sisnad); prescreve
medidas para prevencdo do uso indevido, aten¢do e reinsergdo social de usuarios e
dependentes de drogas; estabelece normas para repressao a producdo ndo autorizada
e ao trafico ilicito de drogas; define crimes e da outras providéncias. (BRASIL, 2006)

Observamos que a lei cria a dimensdo polity, pois inaugura um momento na ordem do
sistema politico, que surge a partir da alteracdo do sistema juridico-normativo, isto €, uma nova
lei d& lugar a um novo sistema de politicas publicas sobre a temética, uma vez que muda o
embasamento legal referente a questdo das drogas. Desta forma, estamos diante de um novo
ciclo e um novo paradigma politico-administrativo, que deve adequar-se a realidade criada com
a lei 11.343/0, ou seja, cria-se um novo sistema de politicas publicas que, a partir da sua
vigéncia, devem se guiar pelo que esta disposto em seus artigos e na estrutura normativa criada
com a referida lei. (Frey, 2000)

Ao analisarmos o instrumento normativo, podemos descrevé-lo como um instrumento
que cria uma politica dirigente, isto é, estabelece como as politicas devem ser guiadas, ao criar
um parametro legal para o cumprimento dessas politicas e apresentar critérios a serem seguidos.

Desta forma, podemos destacar que a lei conta com duas finalidades bem claras em seus
artigos quando a relacionamos a politicas efetivas: a primeira a ser apontada € a criacdo e
estabelecimento das finalidades do Sistema Nacional de Politica Publicas sobre Drogas
(SISNAD). Desta forma, a lei 11.343/06, em seu art. 3°, aduz que as atividades devem articular,
integrar, organizar e coordenar atividades que se relacionam com a prevencao do uso indevido,
a atencdo e a reinsercao social de usuarios e dependentes de drogas. Além de buscar a repressao
da producéo ndo autorizado e do trafico ilicito de drogas.

Percebemos, aqui, dois aspectos fundamentais da finalidade da norma, a saber, a criacéo
de um sistema que tem como escopo modelos de politicas - repressivo, com vistas ao combate
e a repressdo da producdo e do trafico -, e outro modelo com vistas a prevencéo, atencdo e
reinsercdo. Logo, aspectos relacionados a reducdo de danos, politicas estas estudadas neste ao
longo deste capitulo.

Em relacdo aos objetivos do SISNAD, estes estdo descritos ao longo do artigo 5° da

norma.

I —contribuir para a incluséo social do cidaddo, visando a torna-lo menos vulneréavel
a assumir comportamentos de risco para 0 uso indevido de drogas, seu tréfico ilicito
e outros comportamentos correlacionados;

Il — promover a construcdo e a socializagdo do conhecimento sobre drogas no pais;
Il — promover a integracdo entre as politicas de prevencdo do uso indevido, atencéo
e reinser¢do social de usuarios e dependentes de drogas e de repressdo a sua producao
ndo autorizada e ao trafico ilicito e as politicas publicas setoriais dos 6rgdos do Poder
Executivo da Unido, Distrito Federal, estados e municipios;

IV — assegurar as condi¢des para a coordenacdo, a integracdo e a articulacdo das
atividades de que trata o art. 3° desta lei. (BRASIL, 2006, np.)
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Dessa forma, podem ser citadas contradicdes aparentes na propria norma. Estudos
relacionados a lei de drogas, em especial as criticas de Boiteux e Padua (2013), apontam para
sua subjetividade, principalmente em relacdo aos critérios de diferenciacdo entre usuarios e
traficantes. Ha uma caréncia de critérios objetivos na lei, o que torna a figura do policial o fator
determinante na distin¢do entre usuério e traficante (MACHADO, 2010) (SOARES, 2021)
(COSTA; MARCELINO, 2017)

Assim, a falta de objetividade contida na lei n.°11.343/06 esta diretamente associada ao
Art. 59 do Codigo de Processo Penal, que permite ao magistrado uma valoracao, levando em

consideracdo aspectos sociais e pessoais do acusado.

Art. 59 - O juiz, atendendo a culpabilidade, aos antecedentes, a conduta social, a
personalidade do agente, aos motivos, as circunstancias e consequéncias do crime,
bem como ao comportamento da vitima, estabelecera, conforme seja necessario e
suficiente para reprovacao e prevencao do crime: (Redacdo dada pela Lei n.° 7.209,
de 11.7.1984 (BRASIL, 1984)

E neste sentido que as ligdes de Verissimo (2010) se enquadram, segundo o autor, a falta
de definicdo de um critério objetivo, como a quantidade de drogas que diferencia um usuario
de um traficante, resulta na atribuicdo do poder de decisdo sobre a natureza do delito aos
operadores do sistema, como policiais, promotores e juizes, a fim de qualificar ou desqualificar
a figura do usuério, ou traficante.

A norma, de fato, busca adequar o sistema de decisao a realidade dos acusados e esta
inserida na primeira etapa do processo de dosimetria da pena, conhecida como circunstancias
judiciais. E denominada assim porque a lei ndo as define, deixando a funcéo de identifica-las e

mensura-las aos julgadores no momento da decisdo, conforme aponta Bitencourt (2015);

Os elementos constantes no art. 59 do CP sdo denominadas circunstancias
judiciais, porgue a lei ndo os define e deixa a cargo do julgador a funcéo de identifica-
los no bojo dos autos e mensura-los concretamente. Néo sdo efetivas ‘circunstancias
do crime’, mas critérios limitadores da discricionariedade judicial, que indicam o
procedimento a ser adotado na tarefa individualizadora da pena-base."
(BITENCOURT, 2015. p. 298)

A natureza do art. 59 seria a de que, na dosimetria da pena, o julgador possa aferir de
forma correta a real proporgéo da aplicabilidade da lei, dando uma margem de discriminalidade.
Neste ponto da lei, é extremamente importante que sejam avaliadas as circunstancias que

envolvem a pessoa cujo processo se dirige.
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Devem ser observadas as caracteristicas, sociais e a gravidade do delito; entretanto,
conforme apontam estudos, a questdo das drogas esta fortemente associada a um preconceito
historico contra pessoas negras e de areas periféricas. H4 uma hegemonia em relagdo ao
encarceramento de negros e negras, que garante a manutencdo da hierarquia racial no Brasil.
(DUARTE; DA SILVA FREITAS, 2019)

Portanto, observamos que, uma vez que existe um racismo estrutural no pais, o peso da
lei muitas vezes recai sobre segmentos estigmatizados da sociedade. No primeiro capitulo deste
trabalho, abordamos as raizes racistas e higienistas das leis sobre drogas.

Assim, o carater subjetivo da norma se torna mais evidente ao percebermos que se trata
de uma norma penal em branco, prdpria ou heterogénea. Essas definicdes implicam que o
complemento necessario para que a norma seja efetiva estd em uma hierarquia inferior. No caso
especifico da lei n.° 11.343/06, a norma complementar esta contida em uma portaria.

Esse aspecto da lei ocorre porgque sua complementacdo ndo se encontra em uma norma
com 0 mesmo grau hierarquico de uma lei ordinaria. Essa complementacao esta disposta na

Portaria n.° 344/1998, em que se lé:

para fins do disposto no paragrafo Unico do art. 1 desta Lei, até que seja atualizada a
terminologia da lista mencionada no preceito, denominam-se drogas substancias
entorpecentes, psicotrdpicas, precursoras e outras sob controle especial, da Portaria
SVS/MS n. 344, de 12 de maio de 1998 (art. 66). (BRASIL, 1998)

A questdo do subjetivismo na diferenciacdo entre a conduta de trafico e posse de drogas
para consumo pessoal é uma das questfes controversas da lei 11.343/06. O subjetivismo penal
em relacdo aos termos descritos no art. 28 apresenta-se como um obstaculo na distincdo clara
entre usuarios e traficantes, resultando na criminalizacdo da pobreza (MARQUES; FLORES;
DE LIMA, 2022) (BRANDAO, 2021).

Embora a lei tenha sido considerada um avango ao diminuir a pena para a conduta de
posse para consumo proprio, a falta de clareza nos critérios para distinguir essa conduta da
conduta de tréfico gera incerteza e uma lacuna desarrazoavel.

Observa-se que a diferenca principal reside no fato de que, se um usuario acaba sofrendo
sancbes como traficante, a pena imposta é elevada em comparacdo com sua conduta real.
Boiteux e Padua (2012) apontam para essa problematica ao analisar a evolucdo das penas

impostas aos crimes relacionados a questdo das drogas:

Por fim, em relacdo ao delito de posse de drogas para uso pessoal, crime hoje
considerado no Brasil como de pequeno potencial ofensivo, eis que ndo mais admite
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pena privativa de liberdade, nota-se uma volatilidade marcante, ou seja, uma grande
variagdo, para cima e para baixo, na linha do tempo da pena média prevista em lei.
Diferentemente do delito de trafico, a evolugao histérica no Brasil reflete uma politica
atual menos repressiva, eis que se operou a despenalizacdo24 da conduta a partir de
2006, o que vem sendo considerado como bastante positivo25. Nesse caso, a
dificuldade verificada, como serd demonstrado mais adiante, é a referente aos limites
fluidos e incontrolaveis entre as condutas de trafico e de posse de drogas para consumo
pessoal (BOATEUX; PADUA, 2012, p.8).

Uma critica adicional em relagdo ao carater subjetivo e a falta de critérios objetivos na
lei de drogas esta relacionada a percepcdo de que a lei criminaliza uma série de atos
preparatérios que ndo necessariamente deveriam ser punidos, uma vez que estes atos ndo sao
considerados como uma agao criminosa, a menos que constituam tipos criminais autbnomaos.
Essa critica surge da distin¢do entre Reserva legal absoluta e Reserva legal relativa, conforme
apontado por Batista (2016), uma vez que o Art. 33 e 0 Art. 34 da lei de drogas criminalizam
uma série de atos considerados meramente preparatorios, sem estarem vinculados a critérios de

violacgdo de direitos ou perigo concreto ao bem juridico.

Levantamento recente feito sob 0s auspicios do Ministério da Justica em parceria com
um grupo de pesquisa ligado a Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio
de Janeiro foi capaz de mostrar que, ao chegar a esfera da justica, muitos casos de uso
de drogas acabam sendo convertidos em casos de trafico, isso por que faltaria, entdo,
“critério dos juizes para distinguir usuério de traficante” (Eboli, O Globo, 5/08/2009).
Uma vez que a letra da lei ndo define a partir de que quantidade de droga encontrada
sob a posse de alguém deixa-se de configurar um caso de uso para tornar-se um caso
de tréafico, também na auséncia de outros critérios mais objetivos, fica a cargo dos
operadores do sistema — policiais, promotores, juizes — qualificar (ou desqualificar)
usudérios e traficantes (VERISSIMO, 2010, p, 333)

Tal falta de clareza dentro do corpo normativo, e diferenciacdo de forma tao subjetiva,

esta claramente em contradicdo com o Art. 19 da lei de drogas. Tal artigo prescreve que:
Il — a adogdo de conceitos objetivos e de fundamentagdo cientifica como forma de
orientar as acBGes dos servicos publicos comunitarios e privados e de evitar

preconceitos e estigmatizacdo das pessoas e dos servicos que as atendam. (BRASIL,
2006)

A abordagem da Reducéo de Danos (RD), conforme observamos nas medidas adotadas
pelos programas federais, esta diretamente relacionada a énfase na abstinéncia. O Art. 19 da
Lei 11.343 afirma que as medidas de prevencao devem estar "relacionadas ao fortalecimento
da autonomia e da responsabilidade individual em relacéo ao uso indevido de drogas”.

Além disso, a lei buscava prever um tratamento especial voltado para as parcelas mais

vulneraveis da populagdo, levando em consideracéo suas necessidades especificas.
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Apesar das tentativas de avanco trazidas pela nova legislacdo, diversos pontos das leis
anteriores permaneceram inocuos. E importante compreender os processos historicos por trés
de cada uma dessas leis, como sdo formadas e quais doutrinas as influenciam. Como
mencionado no capitulo anterior, as leis proibicionistas tém um forte carater sanitarista e de
temperanca. Nesse sentido, um dos paradigmas que prevalecem ao longo do tempo pode ser

classificado como o esteredtipo do dependente/delinquente, como aponta Carvalho (2007).

A legislacdo preserva o discurso médico-juridico da década de 1960 com a
identificacdo do usuario como dependente (esteredtipo da dependéncia) e do traficante
como delinquente (esteredtipo criminoso). Apesar de trabalhar com esta simplificacéo
da realidade, desde perspectiva distorcida e maniqueista que operara a dicotomizacao
das praticas punitivas, a Lei 5.726/71 avanga em relagdo ao Decreto-Lei 385/68,
iniciando o processo de alteracdo do modelo repressivo que se consolidara na Lei
6.368/76 e atingira o apice com a Lei 11.343/06. (CARVALHO, 2007, p. 18)

3.3.1 A lei de drogas e o sistema penal.

As politicas de drogas no Brasil, conforme descritas por Salo de Carvalho, séo
estruturadas para criar sistemas punitivos autbnomos, processos de selecdo e aparatos
repressivos. Esses sistemas sdo construidos com relativa coeréncia discursiva, ou seja, sao
modelos criados para atender demandas especificas, com processos de selecdo (criminalizacéo
primaria) e aplicacdo dos aparatos repressivos (criminalizacdo secundaria) regulados
independentemente de outros tipos de delito.

Dentro do campo do direito penal, é importante compreender que todas as normas
juridicas visam proteger um bem juridico, que se torna objeto de tutela juridica. O direito penal
deve intervir apenas em situacdes em que ocorra uma grave lesdo a um desses bens. Portanto,
o direito penal deve ser utilizado somente quando todos os outros meios forem insuficientes,
sendo considerado como ultimo recurso a ser utilizado. Como afirma Masson (2020, p.47), "em
razdo de seu carater fragmentario, o Direito Penal é a Ultima etapa de protecdo do bem juridico".

Nesse sentido, é fundamental existir um bem juridicamente tutelado para haver a
configuracdo de uma ofensa passivel de punicdo. A punibilidade da lei deve resguardar apenas
os bens juridicos mais preciosos, aqueles em que a ofensa ndo pode ser sanada por outros meios
e ramos do direito. A atribuicdo de protecdo legal a determinados bens juridicos deve ser
direcionada a eles, ndo devendo recair sobre preceitos de ordem moral, ética ou ideoldgica,

como aponta Masson (2020):
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O Direito Penal se destina a tutela de bens juridicos, ndo podendo ser utilizado para
resguardar questes de ordem moral, ética, ideoldgica, religiosa, politica ou
semelhante. Com efeito, a funcdo primordial do direito penal e a protecdo de bens
juridicos fundamentais para a preservacdo e o desenvolvimento do individuo e da
sociedade. (MASSON, 2020, p. 51)

Em relagdo a politica penal sobre as drogas, é nitida a existéncia da figura do Direito
Penal simbolico, ou seja, aquele em que hd uma punibilidade desproporcional e abusiva, no
qual o legislador elabora e traz a sociedade tipos penais que criam uma falsa sensacdo de
seguranca, e que tém seus abusos legitimados pela sociedade, uma vez que busca a protecao
estatal. Dessa forma, a sociedade passa a acreditar que esse direito deve ser tutelado
juridicamente. Contudo, ndo existem outras respostas estatais além da punibilidade, resultando
no carcere como a razao final da lei. Isso representa uma contradi¢do dentro do préprio direito
penal. (TORRES, 2001).

Essa questdo relacionada a punibilidade e a forca do direito penal é conhecida como
“Principio da Ultima Ratio”, ou seja, o ultimo recurso a ser utilizado.

O proibicionismo é o modelo que busca a funcédo politica por meio da criminalizagéo da
conduta, revelando sérias contradi¢es do sistema penal brasileiro. A lei de drogas surge do
desejo do Estado de reprimir o que considera um problema publico por meio da forca da lei,
criando assim um sistema que gera diversas outras demandas para o Estado e varias metas a
serem cumpridas. Encontramos, na lei de drogas. Diversas normas de carater dirigente, ou seja,
normas que indicam o caminho que o Estado deve seguir e garantir para a satisfacdo da propria
finalidade da lei.

Estreitamente relacionadas ao modelo de politica proibicionista estio uma série de
praticas internacionais que adotam o encarceramento em massa como solucdo para o problema
da criminalidade relacionada as drogas. Estudos sugerem que o encarceramento em massa €
mais do que uma consequéncia inesperada ou um custo ndo calculado; ele é uma prética inerente
ao atual modelo de politica criminal proibicionista em relacdo as drogas, seja no mundo
(BEWLEY-TAYLOR, RACE, STEVENS, 2005), ou na América Latina (METAL;
YOUNGERS, 2010). Ademais, ha estudos, como Boiteux e Padua (2012), que apontam que o
Brasil seguiu essa tendéncia mundial.

Carvalho (2016) descreve os aparelhos estatais que contribuiram para fortalecer ainda
mais o punitivismo presente na lei de drogas (11.343/06), incluindo, além dessa norma, a Lei
10.792/03, que alterou a lei de execugdo penal e criou o RDD (Regime Disciplinar
Diferenciado). O autor também destaca os desdobramentos das leis de organizac¢des criminosas,

com um carater eminentemente voltado para a exce¢do. Segundo o autor, a Lei 10.792,
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promulgada apos forte pressdo popular e com episédios envolvendo Fernandinho Beira-Mar,
lider do Comando Vermelho, escancara a aproximagao entre 0s poderes publicos e préaticas
arbitrarias amplamente toleradas nas penitenciarias nacionais.

Observa-se uma tendéncia no poder punitivo de violar os direitos e garantias
fundamentais, ao inves de preserva-los. O autor analisa a genealogia do punitivismo nas leis
relacionadas as drogas e fala sobre sua criacdo, em vez de origem, pois ndo € possivel identificar
sua origem, mas sim como ele é formulado e estruturado, ou seja, ele ndo surge de maneira
organica, mas é sistematicamente inserido na sociedade. Essa criacdo foi brevemente relatada
no primeiro capitulo deste trabalho, assim como os preceitos morais que embasaram sua criagcao
(CARVALHO, 2006).

Na critica criminologica, hd uma separacgéo entre as funcdes declaradas, ou seja, aquelas
tidas como objetivos do poder punitivo, e as funcgdes reais exercidas por esse poder. Existem
discursos utilizados para aceitar e expandir as praticas punitivistas, mas também hé intencoes
de poder que visam a subjugacéo de certos grupos e populacbes (ZAFFARONI, 1991).

Segundo Boiteux e Padua (2013), a questdo central do direito penal, no que diz respeito
a proporcionalidade, é quem deve ser punido, como e em que medida essa puni¢do deve ser
aplicada. O rigor direcionado a determinadas condutas sociais visa proteger bens essenciais a
vida humana e social.

Dessa forma, surgem questionamentos sobre a efetividade das politicas adotadas, bem
como seus custos, considerando a desproporcionalidade da lei de drogas e sua seletividade,
observavel pelo fato de que a populagdo mais afetada por essa politica possui raca e classe
determinadas. Dados obtidos nos anuérios do Férum Brasileiro de Seguranca Publica a partir
de 2007 mostram que um grande nimero de pessoas negras foi encarcerado, como revelado no

proprio relatorio.

os problemas no sistema penitenciario que se concretizam em nosso pais, devem nos
conduzir a profundas reflexdes, sobretudo em uma conjuntura em que o perfil das
pessoas presas é majoritariamente de jovens negros, de baixa escolaridade e de baixa
renda. (INFOPEN, 2016, p.6)

O discurso adotado pela politica proibicionista de drogas, baseada no legalismo, é de
que o direito penal busca proteger os interesses e valores da sociedade de maior importancia,
ou seja, os bens juridicos tutelados relevantes. Esse discurso se enquadra no plano das fun¢ées

declaradas, enquanto a beligerancia é a verdadeira face do sistema repressivo, sendo sua funcéo
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principal. Essa beligerancia é baseada em uma excepcionalidade diretamente migrada do direito
italiano (CARVALHO, 2016).

Podemos enquadrar esses modelos de politica repressiva, baseados em um sistema
punitivo, dentro do escopo do préprio direito, sob diversas perspectivas. Carvalho (2016) e
Valois (2018), entre outros, o analisam sob a 6tica do direito penal do terror e do direito penal
do inimigo.

Podemos ir além, analisar sob uma nova perspectiva, levando em consideracdo 0s
apontamentos de Mbembe (2006) e adicionando uma dimensdo necropolitica. Considerando
que o Estado assume a postura de determinar onde o direito € aplicado e onde esta ausente, na
forma de areas de excecdo, ele passa a decidir sobre a morte de populacdes (como observamos
na realidade das favelas do Rio de Janeiro e de S&o Paulo).

Conforme os apontamentos de Carvalho (2016), ha um direito penal emergencial
acionado pelos operadores de uma estrutura repressiva, que se consolida em um vazio entre o
garantismo e o inquisitorialismo, ou seja, entre o oficial e o real, onde atuam aqueles que s&o
operadores desse sistema. Nas palavras do autor,

No vécuo entre o garantismo e o inquisitorialismo, isto €, entre o anunciado

oficialmente e a prética violenta, define-se 0 campo de atuacdo e de assuncdo de
posicBes dos operadores do direito (penal). (CARVALHO, 2016, np)

A dindmica desse modelo envolve o uso do direito penal pelos gestores de politicas
publicas, resultando na penalizacdo das funcdes publicas, ou seja, o direito penal passa a ser a
resposta para questdes publicas. O problema reside no fato de que os discursos oficiais séo
baseados nessas fungdes reais que foram se estruturando em torno delas, muitas vezes de forma
genocida.

Dessa forma, a politica criminal atuaria como conselheira dos 6rgdos de seguranca
publica e se limitaria a indicar ao legislador quando e onde criminalizar condutas. Mas como
podemos saber se as condutas criminalizadas sdo baseadas ndo em preceitos moralizantes, mas
em uma abordagem que busca proteger direitos e garantias fundamentais?

Ao abordarmos a questdo penal, podemos identificar dois polos antagénicos. De um
lado, temos dispositivos que tratam a questdo penal, de forma direcionada, com maior
severidade; por outro lado, encontramos questdes relacionadas a uma resposta penal minima.
As primeiras sdo classificadas como "hard crimes"” (crimes hediondos) e as segundas como "soft

crimes" (crimes de menor potencial ofensivo) (STRECK, 2003).
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O direito penal do inimigo, nesse sentido, se infiltra no Estado e o molda a seus
interesses, resultando em um verdadeiro estado de excecdo que ndo é excegdo, mas uma
permanéncia. Isso se baseia em uma politica criminal que tem se voltado contra populagdes
muito especificas (AGAMBEM, 2004).

Quando falamos sobre um modelo de politica publica proibicionista, devemos estar

cientes de que essa politica € uma politica criminal. A politica criminal pode ser descrita como

Entre el Derecho penal dogmatico - principios fundamentales dei Derecho penal -,
rigido, invariable, igualitario, que encarna en la ley penal estatutaria - derecho
necesario igualmente rigida, igualitaria, invariable, y la viviente realidad de la practica
criminal y penal, eminentemente variable, bajo la ‘interfinccion de lo accidental’
(Hegel) - individuales, circunstancias, casos - como la vida misma, se abria desde el
nuevo punto de vista (finalissimo,

teleologia), el abismo aislador de una solucion de continuidad. Era preciso llenar este
vacio y para llenarle se precisaba a su vez, una actividad consciente, cuyo contenido
se rigiese por uma norma, un principio, una orientacion diretriz. (LISZT, 1999, p. 50)

Para Salo de Carvalho (2016), esse tipo de fendmeno impede que vejamos a
Constituicdo de 1988 como um instrumento harmonioso, pois ela ndo é dotada de uma unidade
discursiva. Além disso, o autor aponta que, dentro da Constitui¢do, encontramos um garantismo
dos direitos individuais, mas também dispositivos direcionados a criminalizacdo, inclusive
equiparando a questdo das drogas a crimes hediondos e ao racismo.

A lei de drogas pode ser definida como uma norma penal em branco, de acordo com
Carvalho (2016). Apds a revogacdo da Lei 6.368/76, houve um processo de esvaziamento do
direito penal e processual penal. 1sso resultou em um maior uso de preceitos em branco, ou seja,
normas com caracteristicas genéricas e vagas. A justificativa para esse fenémeno foi a
argumentacao de que essas normas seriam mais facilmente atualizadas e permitiriam maior
flexibilidade.

Carvalho (2016) aponta trés caracteristicas mantidas da Lei 6.368/76 na Lei 11.343/06

e até mesmo aprofundadas.

a utilizacdo de lei penal em branco — v.g. substancia entorpecente ou que determine
dependéncia fisica ou psiquica, (b) 0 uso constante de tipos penais isentos de preciséo
semantica e dotados de elaboragfes genéricas — v.g. expressdes como de qualquer
forma (Art. 12) ou prescrever dose superior evidente (Art. 15) e (c) a proliferacéo
abusiva de verbos nucleares do tipo para caracterizacdo do injusto penal.
(CARVALHO, 20186, p.

A lei de drogas no Brasil passou por uma transformacao significativa com a substitui¢cdo

da lei 6.368/76 pela lei 11.343/06. No entanto, ao analisarmos 0s crimes que eram
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frequentemente enquadrados na antiga lei, podemos observar que muitos deles foram mantidos
e suas redacOes permaneceram quase que idénticas. Um exemplo disso pode ser visto na
correspondéncia entre o Art. 28 e 0 Art. 33 da lei 11.343/06 com os Arts. 16 e 12 da lei 6.368/76,
respectivamente. A permanéncia na redacdo destes dispositivos legais demonstra uma

continuidade na abordagem do sistema penal em relacdo as drogas, apesar da atualizacdo

normativa.

Tabela 4 — Comparativo entre as leis 11.343/06 e 6.368/76.

expor a venda, oferecer, ter em deposito,

transportar, trazer  consigo, guardar,
prescrever, ministrar, entregar a consumo ou
fornecer drogas, ainda que gratuitamente,
sem autorizacdo ou em desacordo com

determinacéo legal ou regulamentar:

Lei 11.343/06 Lei 6.368/76
Art. 33. Importar, exportar, remeter, Art. 12 Importar ou exportar,
preparar, produzir, fabricar, adquirir, vender, | remeter, preparar, produzir, fabricar,

adquirir, vender, expor a venda ou oferecer,
fornecer ainda que gratuitamente, ter em
depdsito, transportar, trazer consigo, guardar,
prescrever, ministrar ou entregar, de qualquer
forma, a consumo substancia entorpecente ou
que determine dependéncia fisica ou
psiquica, sem autorizacdo ou em desacordo
com determinacdo legal ou regulamentar;

Pena - Reclusdo, de 3 (trés) a 15 (quinze)
anos, e pagamento de 50 (cinquenta) a 360

(trezentos e sessenta) dias-multa.

Art. 28. Quem adquirir, guardar, tiver em
depdsito, transportar ou trouxer consigo, para
consumo pessoal, drogas sem autorizacao ou
em desacordo com determinacdo legal ou
regulamentar sera submetido as seguintes
penas:

| - adverténcia sobre os efeitos das drogas;

Il - prestacdo de servicos a comunidade;

Il - medida educativa de comparecimento a

programa ou curso educativo.

Art. 16. Adquirir, guardar ou trazer consigo,
para 0 uso préprio, substancia entorpecente
ou que determine dependéncia fisica ou
psiquica, sem autorizacdo ou em desacordo
com determinacdo legal ou regulamentar:

Pena - Detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois)
anos, e pagamento de (vinte) a 50 (cinqlienta)

dias-multa.

Fonte: Lei 11.343/06 e Lei 6.368/76
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Desta forma, observamos que o caréater de lei penal em branco contida na lei de drogas

é associado com inumeros verbos nucleares, um alimentando o outro. A lei sequer consegue

caracterizar o que seriam drogas, delegando este trabalho a uma portaria, Portaria SVS/MS n.°
334/1998.

“para fins do disposto no paragrafo tinico do art. 1 ° desta Lei, até que seja atualizada

a terminologia da lista mencionada no preceito, denominam-se drogas substancias

entorpecentes, psicotropicas, precursoras e outras sob controle especial, da Portaria
SVS/MS n. 344, de 12 de maio de 1998 (art. 66) (BRASIL, 1998)

Outra tematica que permanece subjetiva diz respeito a necessidade de distingdo entre
varejista e atacadista, bem como o reconhecimento de figuras privilegiadas como o comercio
de subsisténcia e o fornecimento para o consumo compartilhado. Entre as principais
diferenciacOes entre o0 Art. 28 com o do Art. 33 da lei de drogas, notamos a conduta criminal,

que esta exclusivamente o direcionamento/finalidade do agir (para consumo pessoal).

3.4 — Reflexos da Lei de Drogas e Encarceramento: a acao seletiva de uma politica publica.

Uma das grandes questbes da seletividade da norma penal na questdo dos crimes
envolvidos na lei de 11.343/06 apontadas pelos estudos é a grande seletividade na hora de
distinguir usuarios de traficantes; com isso, hd um grande encarceramento e um peso da lei que
se volta contra um substrato especifico da sociedade brasileira.

A seletividade do direito penal seria, portanto, uma chaga a ser sanada, uma vez que vai

contra ditames constitucionais, como o principio da igualdade, insculpido no Art. 5° da CF/88.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-

se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, & liberdade, & igualdade, & seguranca e & propriedade, nos termos seguintes.
(BRASIL, 1988)

Uma vez que o direito penal deveria se portar de maneira igualitaria, bem como todas
as normas deveriam atingir os cidaddos igualmente, sem distincao de classe social, género, raca
ou credo. Se ha uma lei que é aplicada de maneira disforme deste ditame constitucional,
podemos considerar que estamos diante de uma incongruéncia juridica e social. Assim,
devemos observar que esta m4 aplicacao legal, revestida de legitimidade por parte do aplicador

da norma, macula ndo sé o sistema criminal como toda a sociedade.
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Ademais, outro fator gerado pela penalizagdo da politica publica no &mbito da questdo
das drogas se observa na tabela e gréaficos abaixo. Muitas de ocorréncias policiais ao longo dos
anos de 2005 a 2016, envolvendo tanto questdo de crimes relacionados a drogas para uso
pessoal e para o tréfico.

Grafico 5 - Ocorréncia policiais envolvendo entorpecentes

OCORRENCIAS POLICIAIS ENVOLVENDO ENTORPECENTES - USO E POSSE
PARA CONSUMO PESSOAL
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Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais do Férum de Seguranca Publica.

Uma vez que compreendemos que ha uma dupla caracterizacdo da funcéo do direito
penal, isto €, uma funcdo assumida, que se vende para a sociedade; outra funcdo, obscura,
incrustada na sistematica do direito penal, uma funcéo dita, oculta, observamos que ha, dentro
do escopo da lei de drogas, um carater seletivista, uma vez que, no discurso oficial, combate-se
a droga por um dano a sociedade. Por outro, busca-se punir aquele que faz uso dessas
substancias por motivos ndo revelados, associados a um carater xenofdbico e higienista, isto &,
preceitos que ndo deveriam ser cuidados pela lei. Vale pontuar que a lei ndo deve tratar de
questdes relacionadas a moral e “bons costumes”, mas de preceitos praticos, resguardando
direito que merecem ser tutelados pelo estado.

(...) quando os outros meios de controle social fracassam, o sistema ndo tem divida
em criminalizar pessoas dos prdprios setores hegemonicos, para que estes sejam

mantidos e reafirmados no seu rol, e ndo desenvolvam condutas prejudiciais a
hegemonia dos grupos a que pertencem, ainda que tal fendmeno seja menos frequente
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(criminalizagdo de pessoas ou de grupos contestadores pertencentes as classes média
e alta). Também, em parte, pode-se chegar a casos em que a criminalizacdo de
marginalizados ou contestadores ndo atenda a nenhuma funcdo em relacéo aos grupos
a que pertencem, mas unicamente sirvam para levar uma sensacdo de tranquilidade
aos mesmos setores hegemdnicos, que podem sentir-se inseguros por qualquer razdo
(geralmente, por causa da manipulagdo dos meios massivos de comunicagdo)
(ZAFFARONI, 2004, p.76)

O fendbmeno da seletividade do sistema penal ndo se inaugura com a lei 11.343/06, uma
vez que ha um longo processo historico de uso da norma penal para oprimir classes de substratos
inferiores na hierarquia social, podendo ser observado desde o inicio e transicao para o sistema
capitalista (RUSCHE; KIRCHHEIMER, 2004).

Assim, conforme aponta Batista (2003), nos Estados Unidos, esse fendmeno de uso do
sistema penal para incutir subjugacéo em determinadas classes sociais e ragas também ocorreu,

utilizando a norma para transformar conflitos econémicos em conflitos sociais.

Nos Estados Unidos, conflitos econémicos foram transformados em conflitos sociais
que se expressaram em conflitos sobre determinadas drogas. A primeira lei federal
contra a maconha tinha como carga ideoldgica a sua associacdo com imigrantes
mexicanos que ameacavam a oferta de mao de obra no periodo da Depressdao. O
mesmo ocorreu com a imigracdo chinesa na Califérnia, desnecessaria apds a
construcdo das estradas de ferro, que foi associada ao 6pio. No Sul dos Estados
Unidos, os trabalhadores negros do algoddo foram vinculados a cocaina,
criminalidade e estupro, no momento de sua luta por emancipacdo (...). Estes trés
grupos étnicos disputavam o mercado de trabalho nos Estado Unidos, dispostos a
trabalhar por menores salérios que os brancos (BATISTA, 2003, p. 134)

Quem é o traficante de drogas encarcerado no Brasil? Segunda Batista, a figura do

traficante passa por uma despersonificardo uma vez que:

sdo todos iguais, se comportam da mesma maneira em qualquer lugar da cidade. N&do
tém histdria, ndo tém memoria. S&0 a encarnacdo do erro e apontam as baterias da
sociedade para a favela, revisitadas agora como o I6cus do mal, viveiro de monstros.
BATISTA, 2003, p. 134)

Assim, a visdo que € perpetuada sobre os varejistas do crime esta associada a uma
imagem clara de jovens negros, frequentemente provenientes de areas consideradas perigosas.
Isso leva a sociedade a enxerga-los como uma ameaca aos "cidadaos de bem". Essa percepcao
contribui para a implementacdo de politicas militarizadas no combate a essas populagdes. A
questdo das drogas, de acordo com Batista (2003), esta fortemente ligada a um controle social
especifico direcionado a determinadas parcelas da populagdo. E possivel observar que:

A visdo seletiva do sistema penal para adolescentes infratores e a diferenciacdo no
tratamento dado aos jovens pobres e aos jovens ricos, ao lado da aceita¢do social que
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existe quanto ao consumo de drogas, permite-nos afirmar que o problema do sistema
penal ndo ¢é a droga em si, mas o controle especifico daquela parcela da juventude
considerada perigosa. (BATISTA, 2003, p. 135)

Desta forma, também observamos que o alvo do poder estatal ndo é o traficante de
drogas que atua na alta sociedade, mas sim aquele que atua em areas periféricas, que carecem
de assisténcia por parte do Estado e sdo cooptados para ingressar no trafico devido a sua
vulnerabilidade. Os varejistas de drogas, portanto, ndo séo o alto escaldo da cadeia de comando,
mas sim 0s responsaveis por tarefas como transporte (as "mulas") e distribuicdo (os

"avidezinhos").

O sistema penal revela assim o estado de miserabilidade dos varejistas das drogas

ilicitas, conhecidos como "esticas”, "mulas"”, "avies", ou seja, aqueles jovens (e até
idosos) pobres das favelas e periferias cariocas, responsaveis pela venda de drogas no
varejo, alvos faceis da repressdo policial por ndo apresentarem nenhuma resisténcia
aos comandos de prisdo (ZACCONE, 2007, p.03)

O atual modelo de proibigéo, que trata o problema publico como uma questdo a ser
resolvida no ambito do processo penal, leva a uniformizagéo da figura representante do perigo
para a sociedade, resultando na militarizacdo das politicas adotadas no Brasil. Marilena Chaui
(2017) aponta que a midia comercializa 0 medo, ndo apenas do trafico de drogas, mas do crime
em geral, resultando na mediatizacdo da violéncia. E comum encontrar em programas de
noticias sensacionalistas matérias sobre drogas, com pouca informacdo e muito
sensacionalismo. Traficantes sdo retratados como bandidos extremamente perigosos, enquanto
usuarios sao descritos como zumbis sem discernimento de suas préprias vontades (DEL OMO,
1990). Assim, a figura estereotipada criada ha séculos para representar tanto usuarios quanto

traficantes continua sendo mantida.

Com o apoio da midia e da elite amedrontada, a repressao policial que recai sobre as
favelas e comunidades carentes, sempre ¢ justificada em nome da “guerra as drogas”.
O namero de mortes, por ano, s6 na cidade do Rio de Janeiro, de negros, pobres,
moradores de favelas, evidenciam um verdadeiro genocidio por parte do Estado, mas
essas mortes sdo vistas por muitas pessoas, e pelo proprio Estado, como necessarias
para o combate as drogas. (MACHADO, 2010, p. 1104).

Boiteux e Padua (2013) destacam a problematica ao analisar a evolucdo das penas
impostas aos crimes relacionados a questdo das drogas, especialmente no que diz respeito a
proporcionalidade no direito penal. A questdo central reside em quem deve ser punido, bem
como em como e em que medida essa punigdo deve ser aplicada. O rigor direcionado a certas

condutas sociais pretende proteger bens essenciais da vida humana e social.
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No entanto, ao entrelagar a questdo da proporcionalidade dentro do direito penal,
especialmente no contexto das drogas, surgem questionamentos sobre a efetividade das
politicas adotadas e seus beneficios, além das perdas em termos humanos, sociais e econdmicos.

Um dos pontos controversos da lei 11.343/06 é o subjetivismo envolvido na
diferenciacdo entre a conduta de trafico e a posse de drogas para consumo pessoal. Embora
tenha sido considerado um avang¢o ndo impor pena de prisdo para a posse para uso pessoal, a
falta de clareza nos critérios que distinguem essas condutas gera incerteza e uma lacuna que
parece injustificada. A diferenca principal reside no fato de que, se um usuario é
inadvertidamente sancionado como traficante, a pena imposta € elevada em compara¢do com
sua conduta real.

Diante disso, Boiteux e Padua (2013) levantam preocupacdes em relacdo a evolucéo das
penas impostas aos crimes relacionados as drogas, destacando a necessidade de uma abordagem

mais proporcional e clara na diferenciagéo entre o usuario e o traficante.

Por fim, em relacdo ao delito de posse de drogas para uso pessoal, crime hoje
considerado no Brasil como de pequeno potencial ofensivo, eis que ndo mais admite
pena privativa de liberdade, nota-se uma volatilidade marcante, ou seja, uma grande
variacdo, para cima e para baixo, na linha do tempo da pena média prevista em lei.
Diferentemente do delito de tréfico, a evolucao historica no Brasil reflete uma politica
atual menos repressiva, eis que se operou a despenalizacdo da conduta a partir de
2006, o que vem sendo considerado como bastante positivo. Nesse caso, a dificuldade
verificada, como serd demonstrado mais adiante, € a referente aos limites fluidos e
incontrolaveis entre as condutas de trafico e de posse de drogas para consumo pessoal
(BOITEUX; PADUA, 2013, p.8).

Conforme se depreende do gréafico 3, verificamos que os resultados de encarceramentos
pelos crimes associados a lei de drogas 11.343/06 sofreram um aumento, ainda se comparado
com o0 aumento da populacdo carceraria no Brasil, com indices percentuais ainda maiores que
0 aumento global no nimero de presos por outros delitos.

Ainda, se observamos o grafico 1, logo abaixo, veremos que o aumento total entre 2005
e 2014 foi de mais de 100 mil presos, indo de 32.800 (trinta e dois mil e oitocentos) presos por
envolvimento com crimes relacionados a lei de drogas no ano de 2005, para um total de 147.275
(cento e guarenta e sete mil e duzentos e setenta e cinco) presos, ao final do ano de 2014.

Desta forma, observamos que, em comparagdo ao nimero total de encarcerados, que
teve um aumento da populacédo carceraria de 68%, entre 2005 e 2014, o nimero de presos por
crimes relacionados a quest@o de drogas, que concentram a partir de 2006 os crimes previstos

na lei de drogas, 0 aumento em percentual foi de 349%.



Grafico 6 - Evolucéo historica do encarceramento por crimes envolvendo drogas (2005 a 2014)
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Grafico 7 - Evolugdo populagio carcerdria total em comparagdo com populagao carceraria presa por crimes envolvendo drogas.
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Outro ponto de atencéo se refere ao encarceramento feminino nos casos relacionados a
lei de drogas. Desde a entrada em vigor da lei 11.343/06, observam-se dados que apontam para
o maior indice de mulheres encarceradas no Brasil por crimes ligados a essa legislacéo.

Boiteux e Padua (2013) destacam que, na organizagdo das redes de trafico de drogas, as
mulheres ocupam posicdes inferiores, uma vez que as posi¢des de lideranca séo geralmente
ocupadas por homens. Por essa razdo, elas sao mais suscetiveis a prisdo, atuando no varejo de
drogas, na linha de frente. Além disso, o envolvimento das mulheres no tréfico de drogas esta
fortemente associado a questdes familiares (ANDRADE, 2004) (ESPINOZA, 2004).

Tal realidade evidencia ndo apenas a desigualdade de género presente no sistema de
justica criminal, mas também a intersecdo entre género e drogas. Mulheres em situacdes de
vulnerabilidade, muitas vezes influenciadas por dindmicas familiares e estruturais, acabam
sendo arrastadas para o trafico de drogas.

Além disso, na organizacéo das cadeias de traficos de drogas, as mulheres ocupam um
lugar inferior, uma vez que as cadeias de comando sdo ocupadas geralmente por homens. Sendo
assim, estas estdo mais sujeitas ao carcere, uma vez que fazem parte do grande varejo de drogas,
sdo a ponta de lanca. Além do fato de que o envolvimento de mulheres no trafico de drogas esta
fortemente associado a temas familiares. (ANDRADE, 2004) (ESPINOZA, 2004).

4. UM NOVO PARADIGMA PARA AS POLITICAS PUBLICAS SOBRE DROGAS, O
CASO DO URUGUAL.

A politica de drogas no Uruguai passou por um grande processo de modificacdo a partir
da regulacdo do mercado da Cannabis sativa. Com a aprovacao da Lei 19.172/2013, o governo
passou a controlar a producdo e distribuicdo da substancia, alterando significativamente a
politica pablica voltada para o tema.

Assim, essa mudanca colocou a politica de drogas do pais na vanguarda quando se trata
desse assunto. Com a regulamentacdo do comércio e o controle do consumo pelo governo, o
Uruguai se tornou o primeiro pais do mundo a tomar tal iniciativa dentro de sua politica estatal,
estabelecendo um novo paradigma para a questao das politicas sobre drogas (DIAZ, 2013).

Utilizamos aqui a noc¢do de paradigma proposta por Hall (1993), segundo a qual uma
mudanca de paradigma é descrita como um processo de aperfeigoamento de conhecimentos em
diferentes niveis. Durante esse processo, todos 0s conhecimentos de um sistema de posicGes
politicas vao se transformando. Ou ainda, nas palavras de Kestler (2021, p.277): "ele o

compreendia como um conjunto de pressupostos fundamentais, amplamente aceitos - mais
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especificamente, cosmovisdes cientificas, a partir das quais seriam derivadas questbes de
pesquisa concretas, preceitos e normas cientificas". Ao observarmos adiante, veremos que,
embora as novas medidas ndo sejam amplamente aceitas, elas surgem como resultado de um
processo de aprendizado do corpo estatal.

Portanto, considerar a politica de regularizacdo do comércio da Cannabis no Uruguai
como uma mudanca de paradigma ndo é exagero, uma vez que vai contra todo o conceito
formulado globalmente sobre a questdo. Isso se destaca como uma corrente de politica contra-
hegemdnica, confrontando o regime global de politicas de drogas.

A regulamentacdo do comércio fez com que a experiéncia uruguaia emergisse como um
novo paradigma na abordagem da politica pablica sobre drogas

A regulamentacdo do mercado de cannabis € uma experiéncia que tem o Uruguai
como lider, mas que esta sendo desenvolvida com forca em varios paises, estados ou
cidades. Isso responde a ideia de que a regulamentacéo atual, exercida pela proibicéo

e o direito penal, é perversa e provoca danos, conduzindo os consumidores ao mercado
ilicito. (GERNER, 2015, p.2)

Neste capitulo, buscamos conhecer e analisar 0s movimentos que levaram o pais a
descriminalizar o consumo da Cannabis sativa e, posteriormente, regularizar o comércio da
substancia. Nesse sentido, apresentaremos como se deu a formacéo da agenda, bem como os
atores envolvidos nessa politica, sua estruturacdo e os debates em torno da modificacdo do
paradigma da politica pablica de drogas do pais.

Assim, gostariamos de fazer a primeira distin¢cdo necessaria para compreender esse
processo, que se da na diferenciagdo entre descriminalizacdo e regulamentacdo. O consumo da
substancia para uso pessoal € descriminalizado no pais desde os anos 70, e somente em 2013 é
que se buscou a regularizacdo. Dessa forma, estamos diante de dois fendmenos distintos. O

primeiro deles é a descriminalizacdo. A partir disso, podemos inferir que:

Ao falarmos em descriminalizar, ndo se trata do entorpecente em si, mas sim o
comportamento, o consumo da droga. Trata-se de um comportamento individual que
traz consequéncias no plano social e juridico. Em outro vértice, o legalizar ja se refere
ao entorpecente em si, € uma autoriza¢do expressa ao consumo, que a partir de entéo
deixaré de gerar consequéncias no mundo juridico. O que vale dizer que quando seu
descriminaliza uma determinada conduta, ndo estd ou legalizando-a, mas sim
deixaremos de punir; e o fato de ndo punir ndo importa em autorizar. (DIOGO 2016,
p. 03)

Assim, um segundo fendmeno que ocorreu somente em 2013 foi a legalizagdo e
regulamentacdo do consumo e do mercado da substancia. Conforme observado por Freitas

(2018), a legalizacdo envolve estratégias que visam reformar as politicas sobre drogas. Busca-
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se, dessa forma, uma proposta que regulamente a producao e distribuicdo das drogas em vez de
focar na sua criminalizacdo. Portanto, a regulacdo pode ser descrita como 0 processo que:
Que regula toda a cadeia de producéo, distribuicdo e comercializacdo. Trazendo para
0 Ambito de controle do Estado um produto/substancia que estava no mercado ilegal.

Em regra, regula o uso, a posse, o cultivo, a transferéncia e o comércio da droga.
(FREITAS, 2018, np)

Compreender os rumos que levaram a legalizacdo da maconha no Uruguai envolve
principalmente a compreensdo das mobilizagcbes que ocorreram e coOmo essa Opgao entrou na
agenda politica do pais. E importante também analisar as formas de mobilizagdo existentes, ou
seja, 0s atores por tras das politicas que levaram a descriminalizacdo e posteriormente a
legalizagdo da maconha, considerando que a politica publica passa por um processo de
amadurecimento. Conforme bem apontado por Kestler, isso implica considerar que o processo
de mudanca de paradigma envolve a transformacdo dos conhecimentos e pressupostos
fundamentais amplamente aceitos, a partir dos quais surgem questfes de pesquisa concretas,

preceitos e normas cientificas.

Mudancas politicas radicais teriam origem ndo em pressdes sociais primordialmente
ou em disputas de interesses na arena publica, como se presume em concep¢oes
pluralistas do processo politico, mas derivariam de processos de aprendizagem, que
ocorrem em grande medida de forma isolada na esfera estatal. (KESTLER, 2021, p.
277).

4.1 Atores internos e externos no processo de legalizacao.

Moreira e Lajtman (2015) apontam para o fato de que 0s movimentos sociais cresceram
entre 0s anos de 2010 e 2015, de tal forma que adentraram nos espectros dos partidos politicos,
dentro de uma organizacdo que pautou a agenda publica. Ou seja, 0s movimentos sociais
passaram a exercer influéncia dentro dos partidos, adentrando em um campo mais politico da
politica.

Dessa forma, os movimentos sociais que lutavam por determinadas pautas adentraram
no cenario publico como agentes que deram eco a essas agendas politicas, como a
descriminalizacdo do aborto, o casamento igualitario e a legaliza¢do da cannabis sativa. Assim,
ocorreu uma mobiliza¢do no espaco publico durante os anos de 2010 a 2015 com o intuito de
impulsionar a aprovacdo dos novos direitos. Segundo 0s autores, essa mobilizacdo refletiu a
forca e a influéncia dos movimentos sociais na politica contemporéanea.

A hipotese é que o Uruguai vive uma transigdo nas relagcdes dos movimentos sociais

com os partidos politicos e com o Estado. Por um lado, isso parece seguir
as velhas rotas profundamente tragadas na histdria nacional; e, por outro, é possivel
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encontrar sinais de que se comeca a transitar por caminhos diferentes. N&o se sabe se
essa transigdo ira se consolidar ou ficara truncada. Em todo caso,

isso poderia marcar a diferenca entre a continuidade com o passado e o0 advento de
uma nova época (MOREIRA; LAJTMAN, 2015, P.67)

Moreira e Lajtman (2015) apontam para que 0s movimentos sociais cresceram entre 0s
anos de 2010 e 2015, de tal forma que adentraram nos espectros dos partidos politicos, em uma
organizacao que pautou a agenda publica. Ou seja, 0S movimentos sociais passaram a exercer
influéncia dentro dos partidos, adentrando em um campo mais politico da politica.

Dessa forma, os movimentos sociais que lutavam por determinadas pautas adentraram
no cenario publico como agentes que deram eco a essas agendas politicas, como a
descriminalizacédo do aborto, o casamento igualitério e a legalizacdo da cannabis sativa. Assim,
ocorreu uma mobilizacdo no espaco publico durante os anos de 2010 a 2015 com o intuito de
impulsionar a aprovacdo dos novos direitos. Segundo os autores, essa mobilizacéo refletiu a
forca e a influéncia dos movimentos sociais na politica contemporanea.

A hipétese é que o Uruguai vive uma transicdo nas relagcdes dos movimentos sociais
com os partidos politicos e com o Estado. Por um lado, isso parece seguir as velhas
rotas profundamente tracadas na histéria nacional; e, por outro, € possivel encontrar
sinais de que se comeca a transitar por caminhos diferentes. Nao se sabe se essa
transicdo ird se consolidar ou ficara truncada. Em todo caso, isso poderia marcar a

diferenca entre a continuidade com o passado e o advento de uma nova época
(MOREIRA; LAJTMAN, 2015, P.67)

Moreira e Lajtman (2015) apontam que, em relacdo aos movimentos sociais, apesar de
estarem presentes as caracteristicas basicas do desenvolvimento de movimentos sociais, abriu-
se uma janela de oportunidades. Uma dessas caracteristicas € o fato de a Frente Ampla, em seu
primeiro governo, ter buscado uma maior participacdo junto aos movimentos sociais.

Outro fator de grande importancia foi que antigos ativistas passaram a estar mais
presentes dentro das politicas da Frente Ampla, integrando mais fortemente o partido politico.
Como reflexo desse encontro, esses ativistas passaram ndo s6 a ocupar cargos dentro do proprio
partido, mas também a serem representantes no Legislativo e no Executivo (GUYER, 2016).

Pode-se aduzir que parte do sucesso das mobilizaces dos movimentos sociais em
relacdo a legalizacdo da cannabis no Uruguai se deu por "uma combina¢do entre um contexto
de oportunidades politicas favoraveis e as acBes dos proprios movimentos em produzir
resultados exitosos em termos de politicas publicas” (MOREIRA; LAJTMAN, 2015, p. 71).

H4 diversas interpretagdes para o processo que levou a legalizagdo na agenda politica.

Autores como Boidi, Cruz e Queirolo (2018) e Repetto Gonzales (2014) apontam que 0
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processo de regulamentacdo foi de cima para baixo, ou seja, 0s agentes politicos decidiram
fazer a reforma e, a partir dai, mobilizaram a estrutura governamental com esse intuito, sem um
grande ativismo da base, ou seja, atores sociais conduzindo a reforma. No entanto, € importante
observar que, no Uruguai, houve uma formacao na agenda que remonta as duas Ultimas décadas,
em um processo de ganho de espaco das discussdes sobre politicas publicas, conforme abordado
anteriormente (MUNOZ et al., 2008) (AGUIAR; MUNHOZ, 2007).

Percebemos que hd uma formacdo complexa, com atores sociais ganhando espaco na
formulagcdo de politicas publicas. Um processo complexo e heterogéneo foi construido na
formulacdo de certos tipos de politicas publicas no Uruguai, como o casamento igualitario. Essa
complexidade de fatores que levou a regulamentacdo da maconha no pais pode ser interpretada
a partir do conceito de maltiplos fluxos, proposto por Kingston (2013).

Para Lopes Leyva (2012), os movimentos sociais devem ser compreendidos como atores
ativos no processo das politicas publicas, considerando que atuam como formadores de
agendas, levando demandas ao poder publico e mobilizando-se para que essas pautas ecoem
pela sociedade e entrem no campo das politicas publicas. No Uruguai, observou-se que, apesar
das mobilizacdes dos movimentos sociais serem frequentes em relacdo a legalizacdo da
cannabis, eles ndo tiveram um papel tdo determinante na formacgéo da agenda, tendo em vista
que, desde 1980, a questdo do consumo da maconha ja era pauta dos governos, sendo um eixo
de campanha e de governo da Frente Ampla

el pais transitd durante los afios, en que se aprobaron estas leyes, por una muy buena
etapa; su democracia politica estaconsolidada, la economia se desarrollé a un
promedio cercano al 5% en diez afios, y la sociedade aumenté su igualdad y disminuy6
su pobreza como efectos de fuertes politicas sociales. Por fin, la conexion del Frente

Ampliol con los movimientos sociales mas activos en estas iniciativas, es otro
elemento fundamental a considerar. (GUYER, 2016, p. 5)

Contudo, ndo podemos deixar de frisar que as politicas de drogas atuam como
verdadeiras commodities politicas, uma vez que a legalizacao atua como capital politico, ja que
a sua criminalizacdo passa por um processo decisorio politico.

Devemos aduzir, ainda, que, apesar de somente em 2013 ter sido regulamentada, a
questdo das drogas - principalmente da cannabis - ja estava presente em um pequeno espectro
politico ha tempos, desde 1995, por meio de uma minoria do partido colorado que havia
proposto uma descriminalizacdo do cultivo da maconha para o uso exclusivamente pessoa. Em
1999, os setores jovens da frente ampla passam a considerar como uma possibilidade de pauta
da descriminalizacio da cannabis. (SANJURJO GARCIA, 2013). Em 2001, houve a primeira
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declaracéo de um presidente do Uruguai sobre a temética, na qual defendem o discurso de que
deve ser pensando pelo poder publico alguma espécie de legalizacéo.

Conforme aponta Guyer (2016), o ponto de virada se da a partir de 2002, com um grande
aumento do consumo de pasta base entre os jovens. Ocorre ai uma forte invertida da midia,
associando o consumo de drogas a diversos niveis de criminalidade, como golpes e assaltos.
Assim, associou-se diretamente a questdo das drogas a inseguranga, provocando, desta forma,
uma maior atencdo ao tema por parte da populacéo.

E em 2005 que surgem as principais reivindicacdes sobre a necessidade de se regular o
consumo pessoal de cannabis. A data marca também o inicio do primeiro governo da Frente
Ampla, com o entdo presidente Tabaré Vasquez.

Nos grupos que buscavam a descriminalizacéo e legalizacdo do consumo da maconha,
reivindicagdo feita com argumentos que iam desde a necessidade de desvincular o consumo da
figura do tréafico até a busca por uma maior qualidade da substancia, ganha forca neste momento
o ProDerecho, movimento que articulou em torno das discussdes legislativas sobre a tematica.
(GARAT, 2015)

Observamos que, apesar de estar presente na agenda politica, ainda ha uma consideravel
demora até a regulamentacao da cannabis, uma vez que o pais foi 0 primeiro a promover uma

politica tdo radical em relacdo a classica politica de drogas;

O assunto da regulamentagdo da cannabis ja vinha sendo discutido a anos
dentro do pais, recebendo entusiasmo e contribuicbes dos mais diversos setores da
sociedade. Inclusive contando com o apoio de atores de peso advindo de
personalidades internacionais, como o ex-presidente mexicano Ernesto Zedillo, o ex-
presidente colombiano César Gaviria, 0 ex-presidente brasileiro Fernando Henrique
Cardoso, o escritor Mario Vargas Llosa, o ex-secretério geral das Na¢6es Unidas, Ban
Ki-Moon, entre outros. (BASTOS, 2018, p.14)

Segundo Guyer (2016), a grande mudanca de paradigma se da com a mudanca de
postura de érgdos estatais, como a junta nacional de drogas, que, segundo o autor

A nivel oficial, la Junta Nacional de Drogas profundizara su cambio de paradigma y,

consecuentemente, de estrategia. Pasa a enfatizar en su discurso aspectos vinculados

a la salud, a los derechos humanos y al combate al tréfico de drogas, desmarcandose

de la politica prohibicionista. Este proceso estuvo acompafiado por un marcado
cambio en la postura uruguaya en los foros internacionales. (GUYER, 2016, p.10)

O processo de legalizacdo da cannabis no Uruguai foi marcado por uma mudanca no
discurso oficial, que passou a se vincular a satde e aos direitos humanos, buscando enfraquecer

o trafico e se afastar da abordagem tradicional da guerra as drogas e do discurso proibicionista.
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Um fator importante a ser observado, nesse processo, € a atuacdo de atores
internacionais. Segundo Von Hoffman (2016), existem fatores externos que influenciam a
tomada de decisdo, incluindo as comunidades epistémicas, que séo redes de profissionais
dedicados a estudar uma area especifica sem vinculos diretos com governos. Além disso, as
comunidades de defesa transnacionais também exercem forte influéncia na mudanca de
politicas nacionais por meio de suas atuacdes internacionais. O autor ressalta que analisar esses
atores internacionais ndo estatais € um caminho interessante para compreender o0s obstaculos
trazidos por agentes internacionais na cadeia de mudanga, considerando a existéncia de um
regime internacional de proibicdo das drogas.

A existéncia desse regime internacional de proibicdo das drogas cria uma ampla gama
de fatores internacionais que dificultam a aceitacdo de mudancas na perspectiva interna sobre
politicas de drogas, atuando como reguladores do até onde se pode chegar em uma politica
(BEWLEY-TAYLOR JELSMA, 2012) (THOUMI, 2002). O Uruguai sentiu fortemente a
reacao internacional dos defensores desse sistema internacional de proibi¢cdo quando expds ao
mundo o seu projeto de regulamentacao.

Hoffman (2016) destaca que, embora o cenario internacional ainda seja avesso a
transformacdes nas politicas locais sobre drogas, esse cenario comecou a se flexibilizar. O autor
aponta que a legalizacdo do consumo recreativo nos estados de Washington e Colorado, nos
Estados Unidos, criou um novo momento na discussdo internacional. Embora
internacionalmente os Estados Unidos ainda fossem os principais defensores do discurso
proibicionista, nacionalmente o governo federal encontrava dificuldades em manter o0 modelo
de politica.

Ao falarmos do cenario internacional, especialmente dos agentes nao estatais, devemos
destacar o papel da Comissdo Latino-Americana sobre Drogas e Democracia. Em 2009, a
comissdo lancou um relatério que concluia ser necessaria uma grande mudanca de paradigma
na politica de drogas. A comissdo era composta por ex-politicos, como o ex-presidente do
Brasil, Fernando Henrique Cardoso, o da Colémbia, Cesar Gaviria, e Ernesto Zedillo.

Em 2011, o presidente do México exp6s que, se 0 consumo de drogas ndo pudesse ser
limitado, seria necessario buscar solucBes alternativas a classica politica de repressdo. O
objetivo principal era diminuir o poderio do trafico (MULHOLLAND, 2011) (SCHMIDT,
2011).

Durante o processo de discusséo sobre a regulamentacdo do mercado da cannabis e as
formas de uso recreativo da substancia, as comunidades epistémicas desempenharam um papel

importante. Foram realizadas cinco conferéncias sobre o tema "Politicas sobre drogas e
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Regulacion de Mercados”, nas quais especialistas renomados foram convidados a fazer
palestras. Alguns desses especialistas incluiam Hanna Hetzer, Tamar Todd, Martin Jelsma,
Steve Rolles e Coletta Youngers. As tematicas abordadas foram diversas, incluindo as
diferentes politicas adotadas pelos Estados Unidos e suas consequéncias, o cenario politico
internacional, os custos humanos da "guerra as drogas" e as formas de conduzir uma
regulamentacdo (HOFFMAN, 2016) (JND, FES, UdelaR, 2012).

Conforme aponta Hoffman “Especialistas em politicas de drogas informaram e
legitimaram a nova legislacdo sobre a maconha e defensores transnacionais apoiaram
campanhas e mobilizagdo no Uruguai”. (HOFFMAN, 2016, p.29), essas comunidades de

pensadores tiveram papel central para embasar argumentos favoraveis a legalizacao.

4.2 A posigédo do governo ante o cenario internacional.

O governo de Pepe Mujica, atuou no sentido de reforcar a posi¢do do Uruguai como um
defensor do direito internacional, em conjunto com uma promogcéao ativa dos direitos humanos,
acOes estas que levaram o pais a ocupar uma cadeira no Conselho de Direitos Humanos das
Nacdes Unidas entre os anos de 2010 e 2012.

Uma vez na cadeira do conselho, o Uruguai se tornou um simbolo da problematizagédo
da questdo das drogas, buscando abarcar as discussdes a partir de uma perspectiva voltada aos
direitos humanos. Neste interim, contudo, ndo houve uma articulacéo para que a regularizagédo
da cannabis fosse uma das solugdes apontadas para a problematica da substancia em ambito
internacional ALVAREZ, POSE, LUJAN, 2017.)

Internacionalmente, o cenario da decisdo era incerto, com alguns atores recebendo a
politica como boas novas, e outras com uma postura rigida e contraria a posi¢ao adotada pelo
governo.

Durante o governo de Pepe Mujica, o Uruguai reforcou sua posicdo como defensor dos
direitos humanos e promotor do direito internacional. 1sso levou o pais a ocupar uma cadeira
no Conselho de Direitos Humanos das Nag6es Unidas de 2010 a 2012. Uma vez no Conselho,
o Uruguai se tornou um simbolo da problematizacdo da questdo das drogas, buscando aborda-
la a partir de uma perspectiva centrada nos direitos humanos. No entanto, ndo houve uma
articulacdo para que a legalizagdo da cannabis fosse apontada como uma solucdo
internacionalmente reconhecida para a problematica das drogas (ALVAREZ, POSE, LUJAN,
2017).
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Internacionalmente, o cenério em relacdo a decisdo do Uruguai era incerto, com alguns
atores recebendo a politica como uma novidade positiva e outros adotando uma postura rigida
e contréria a posicdo adotada pelo governo. A Junta Internacional de Fiscalizacdo de
Entorpecentes (JIFE) foi o 6rgdo mais antagbnico em relacdo as mudancas, denunciando as
experiéncias locais dos Estados Unidos, Uruguai e Paises Baixos como uma afronta ao sistema
internacional. A JIFE atua como guardid do sistema hegeménico no tratamento da questdo das
drogas e defensora dos acordos internacionais que o compdem. O Escritdrio das Na¢des Unidas
sobre Drogas e Crime (UNODC), tradicionalmente aliado ao paradigma hegeménico, mostrou-
se mais aberto a novas discussdes em comparagéo com a JIFE.

A Organizacdo Mundial de Satde (OMS) é o organismo responsavel por classificar as
substancias listadas nas convencfes, que sdo posteriormente mantidas ou modificadas pela
Comisséo de Entorpecentes, participando formalmente do regime de drogas. A posi¢do da OMS
é de que cabe aos seus membros buscar solucdes locais para a tematica dentro de seus territorios.
Neste sentido, a OMS atua atualmente dentro do paradigma da reducdo de danos.

Em relacdo a posturas de organismos regionais, temos que a Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) e a Comissdo Interamericana Para O Controle Do Abuso De Droga
(CICAD), que, em 2013, reconhecerem pela primeira vez poderem existir solucdes alternativas
a classica politica proibicionista. Postura parecida é adotada pela Unido de Nagdes Sul-
Americanas (UNASUR), que se posiciona como um ator favoravel a flexibilizacdo das medidas
proibicionistas. A Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), em
2015, emitiu relatério abordando a necessidade de reconhecer a necessidade dos paises de
formular politicas tendo os direitos humanos como um de seus componentes, aduzindo “Que,
todas las politicas de drogas deben incorporar de manera integral los principios de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos,”. O MERCOSUL, por sua vez, em 2016, emitiu
a Declaracion de Brasilia-Puntos de convergencia de los Estados parte y asociados del
MERCOSUR frente a la UNGASS 2016. Através deste documento, se destaca que a questdo
deve passar por uma abordagem integral, multidisciplinar e equilibrada, com pleno respeito e
alinhamento aos direitos humanos. Contudo, ndo se propde a uma transformacéo profunda, uma
vez que acredita que as convengdes que embasam o sistema internacional de drogas sdo amplas
e flexiveis e que, portanto, abarcam as experiéncias locais.

Esse é o contexto politico internacional em que as propostas do Uruguai em relacéo a
legalizacdo da cannabis foram recebidas. Diante desse cenério, 0 governo de Pepe Mujica
adotou medidas de defesa de sua posi¢cdo. Segundo Alvarez, Pose e Lujan (2017), houve trés

etapas de defesa das medidas ao nivel internacional.
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A primeira ocorreu desde o projeto na Camara dos Deputados até a promulgacéo da lei
em 2014. A segunda etapa ocorreu ap6s a aprovacdo da lei e durante a mudanca de
administracdo no final do governo de Mujica. A terceira etapa iniciou-se no inicio do governo
de Tabaré Vazquez em 2015.

A partir da analise das posturas adotadas internacionalmente, fica evidente a existéncia
de um regime internacional que rege a politica de drogas. Percebemos que, internacionalmente,
a resposta a questdo do comércio de drogas tem sido a proibicao e criminaliza¢do do uso, posse
e distribuicdo dessas substancias (MCFARLAND, 2015).

A chamada "War on Drugs" tem sido um regime internacional vigente em torno da

politica das drogas, conforme apontado por Krasner (2012).

Os regimes internacionais séo definidos como principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisfes ao redor dos quais as expectativas dos
atores convergem em uma dada area-tema. Como ponto de partida, os regimes
sdo conceituados como varidveis intervenientes, estando entre fatores causais
basicos e os resultados e comportamentos relacionados”. (KRASNER 2012,
p.93)

O inicio do processo de regulamentacdo da cannabis foi marcado por uma forte pressao
internacional sobre o Uruguai, e lideres de organizacdes chegaram a afirmar que o pais ndo
estava cumprindo os acordos internacionais (WASH; RAMSEY, 2018) (ALVAREZ; POSE;
LUJAN, 2017). O presidente da JIFE, Raymond Yans, acusou o Uruguai de ignorar as
evidéncias cientificas que apontavam para 0s prejuizos a saude decorrentes do uso da
maconha.!

Contudo, a atuacdo do pais para buscar posi¢Ges favoraveis ganhou engajamento
internacional, e a postura desses organismos comegou a se tornar mais aberta ao dialogo,
buscando uma politica alinhada com os direitos humanos. Conforme destacado por Alvarez,
Pose e Lujan (2017), essa mudanca de postura foi evidente.

En definitiva, si laimagen internacional de Uruguay habia sufrido al inicio un impacto
negativo por las acusaciones de que la nueva politica violaba las convenciones de
drogas, ahora esta se revalorizaba, producto, paraddjicamente, de la misma ley. El
pais presentaba un abordaje novedoso de regulacion bien evaluado por los expertos

internacionales que lo diferenciaba de la imagen de Colorado y sus excesos. A nivel
regional era mayoritariamente apoyado e internacionalmente la iniciativa no habia

11 Disponivel em
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sido vetada por Estados Unidos, UNODC reconocia que la experiencia uruguaya
podia servir como aprendizaje y la JIFE, sin ceder en sus criticas, reducia la virulencia
de sus acusaciones. ( 2017, p. 46-47)

Assim, ao comparar a politica de drogas estabelecida pela Lei 11.343 no Brasil com a
norma vigente no Uruguai, podemos perceber tracos de semelhanca com o Decreto-Lei 14.294
de 1974 naquele pais.

Ambas as leis estabelecem que o usuério que for flagrado em posse de substancias
ilicitas, desde que em quantidade considerada para uso pessoal, podera evitar a prisdo. No
entanto, uma grande critica a lei uruguaia era a auséncia de uma definicdo especifica da
quantidade minima que seria considerada para uso pessoal, deixando a critério do juiz
determinar essa avaliacdo. Especialistas apontaram que isso poderia levar a diferentes critérios
utilizados pelos juizes para determinar se uma droga seria para uso pessoal ou ndo (WALSH;
RAMSAY, 2016).

a legislagdo sobre drogas dava margem a que o juiz definisse a seu critério a
quantidade de cannabis pertinente ao consumo proprio a cada julgamento, isso fazia
com que mesmo 0s que eram apenas consumidores fossem perseguidos pela justica.
De acordo com um estudo, a maioria das detengdes entre os anos de 2006 e 2009
ocorreu por posse de cannabis - em quase metade dos casos, as quantidades
eram menores que dez gramas (GARIBOTTO, 2010, p. 85-86). Pode-se
interpretar essa pratica como uma expressio de uma atitude paternalista e
repressiva em relacdo a drogas que também se refletia na opinido publica.
Usuarios de drogas eram tidos como antissociais, irresponsaveis e incapazes de
exercer o autocontrole, razdo pela qual seria necessario ao Estado intervir de
maneira corretiva fosse pela san¢do penal ou por caminhos terapéuticos.
(KESTLER, 2021, p. 281)

Havia uma forte preocupacéo, no Uruguai, em relacdo a migracao do trafico de maconha
para outras substancias consideradas mais viciantes/pesadas, como o caso do crack. Este temor
residia no fato de que a violéncia experimentada pelo trafico, em relacdo a estas outras
substancias, é maior (WALSH; RAMSEY, 2016). No entanto, de acordo com Walsh e Ramsey
(2016), esse fendmeno é de dificil compreensdo, uma vez que a percepcdo da inseguranca no
pais € alta em comparacdo com a realidade experimentada por paises vizinhos, por exemplo,
indicando que a conexao entre o aumento percebido da inseguranca e do crime com o trafico
de drogas ndo é clara.

Os autores destacam que as organizacfes criminosas envolvidas no trafico na regido
operam de forma discreta, pois seus interesses estdo relacionados ao papel estratégico do

Uruguai como ponto de transporte de cocaina para a Europa. (WALSH; RAMSEY, 2016).
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Em 2012, o entdo presidente, Pepe Mujica, apresentou o documento intitulado

"Estratégia Pela Vida e Convivéncia", no qual se estabelecia uma série de medidas a serem

adotadas pelo governo com o objetivo de:

Proporcionar reparaciones a las victimas de delitos a través de un fondo de
compensacion.

Aumentar las penas por corrupcion policial y trafico de pasta.

Realizar méas ajustes punitivos al codigo legal actual en relacion con los delincuentes
juveniles.Codigo de Procedimiento Penal, insistir con la sancion del proyecto aestudio
en el Poder Legislativo.

Faltas: trabajar sobre eliminar una cantidad de faltas que dejaron de tener vigencia y
mantener las que son necesarias, y volver a crear los Juzgados de Falta.

Abordaje integral de la problematica de las personas afectadas por el consumo
problematico de Drogas y su entorno que implica la generaciéon de una estrategia
integral e interinstitucional para actuar sobre las principales consecuencias del
consumo de Drogas en particular de la pasta base de cocaina La Rendicion de Cuentas
incluira el financiamiento para esta estrategia de abordaje.

Creacion de dispositivos judiciales especializados en el narcomenudeo.

Legalizacion regulada y controlada de la marihuana. Requiere proyecto de ley.
(URUGUAY, 2014)

A campanha interna liderada por Pepe Mujica para defender as ideias apresentadas no

documento foi baseada em trés principais argumentos. Primeiro, afirmava-se que a lei lidaria

com a inseguranca, reduzindo a exposi¢do dos usuarios a drogas mais prejudiciais a saude.

Segundo, buscava-se corrigir a hipocrisia na estrutura legal existente, uma vez que, embora o

consumo pessoal ndo fosse criminalizado, os usuarios ndo podiam cultivar a planta e eram

obrigados a entrar em contato com o mercado ilegal para obté-la. Por fim, a legalizacdo da

Cannabis visava melhorar a satde pablica ao aumentar o acesso a Cannabis para uso medicinal.

Apesar de a lei N° 19.172 de ter sido promulgada em 2013, somente em maio de 2014

foram divulgados os parametros para o consumo da maconha por residentes com mais de 18

anos, por meio do Decreto N° 120/014 de 6 de maio de 2014. O decreto estabelecia as condi¢bes

e limites para o consumo da Cannabis, conforme detalhado a seguir:

Um limite de até 40 gramas do medicamento, sendo 10 gramas por semana, Com ou sem
receita. Os usuarios devem registrar-se previamente junto ao IRCCA.
O cultivo autorizado de até seis plantas femininas de maconha, para consumo préprio,

com o devido registro no IRCCA, limitado a um consumo anual de, no maximo, 480

Permissdo para aderir a cooperativas de cultivo e consumo de Cannabis. Os clubes
devem ser regulados pelo IRCCA e outras autoridades, devendo ter entre 15 a 45

membros, sem, contudo, exceder o limite de 480 gramas anuais para seus membros.



77

Assim, aqueles que se registrassem junto ao IRCCA (Instituto de Regulagéo e Controle
da Cannabis) deveriam escolher uma das opgdes de aquisicdo disponiveis. O governo
considerou necessario que os individuos optassem por apenas um dos métodos, sem a
possibilidade de combinar duas formas de aquisi¢éo do produto.

Além disso, o artigo 9° da norma estabeleceu que:

IEI control de calidad de la cosecha de Cannabis psicoactivo debera ser realizado por
laboratorios autorizados por el IRCCA a tales efectos. EI IRCCA determinara el

destino de la produccion para el caso que la misma no se ajuste a los parametros
establecidos, conforme a lo autorizado en la respectiva licencia. (URUGUAY. 2014)

A atitude de controle da qualidade da substancia reforga o discurso adotado por Mujica
sobre a necessidade de garantir ao cidaddo uma qualidade minima, a fim de reduzir os riscos
associados ao consumo da substancia proveniente do trafico ilegal. Dessa forma, o controle de
qualidade realizado pelo IRCCA refor¢a o compromisso com o bem-estar da populacao.

O IRCCA passou a desempenhar um papel ativo no processo, sendo responsavel por
supervisionar todas as etapas da cadeia de producdo da Cannabis, desde o plantio até a
distribuicéo.

A Lei N° 19.172 buscava uma melhor compreensao por parte da populacdo sobre os
riscos do uso de substancias psicoativas. Nesse sentido, € importante observar o disposto no

artigo 10 da Lei, que estabelecia:

Art. 10 - El Sistema Nacional de Educacion Publica debera disponer de politicas
educativas para la promocién de la salud, la prevencién del uso problematico de
cannabis desde la perspectiva del desarrollo de habilidades para la vida y en el marco
de las politicas de gestidn de riesgos y reduccion de dafios del uso problematico de
sustancias psicoactivas.

Dichas politicas educativas comprenderan su inclusién curricular em educacién
primaria, en educacién secundaria y en educacién técnico-profesional, con el fin de
prevenir sobre el dafio que produce el consumo de drogas, incluido el cannabis. La
Administracién Nacional de Educacion Publica resolvera sobre la forma de
instrumentar esta disposicion.

Seré obligatoria la inclusién de la disciplina "Prevencion del Uso Problematico de
Drogas", en las propuestas programaticas y planes de estudio para educacion inicial,
primaria, secundaria, y técnico-profesional, formacion docente y en la Universidad
Tecnoldgica. Dentro de dicha disciplina se incluirdn espacios especialmente
destinados a la educacion vial y a la incidencia del consumo de las susténcias
psicoactivas en los siniestros de transito. (URUGUAY, 2013)

O presidente Pepe Mujica deixou claro, em varias ocasifes, que ndo desejava ser
confundido com alguém que apoia o consumo de Cannabis. Ele enfatizava que ndo queria ser
lembrado como um incentivador do uso da substancia, mas sim garantir que aqueles que a

consumiam ndo fossem marginalizados na sociedade.
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Nesse sentido, o artigo 11 da Lei reflete esses ideais ao estabelecer que ndo é permitida

a realizacdo de campanhas publicitérias sobre o produto.

Prohibese toda forma de publicidad, directa o indirecta, promocion, auspicio o
patrocinio de los productos de cannabis psicoactivo y por cualesquiera de los diversos
medios de comunicacién: prensa escrita, radio, television, cine, revistas, filmaciones
en general, carteles, vallas en via publica, folletos, estandartes, correo
electronico,tecnologias de Internet, asi como por cualquier otro medio idoneo.
(URUGUAY, 2013)

Ainda em seu Art. 12, a lei determinava que a Junta Nacional de Drogas deveria realizar
campanhas educativas, publicitarias e de divulgacdo do conhecimento sobre os riscos das
substancias.

La Junta Nacional de Drogas estara obligada a realizar campafas educativas,
publicitarias y de difusion y concientizacion para la poblacién en general respecto a

los riesgos, efectos y potenciales dafios del uso de drogas, para cuyo financiamiento
podra realizar convenios y acuerdos con las empresas del Estado y el sector privado.

Em comparacdo com o modelo da Holanda, observamos que, no pais europeu, apesar de ser
permitida a venda, ndo ha qualquer controle sobre a distribuicao e a aquisi¢ao da substancia nos

cafés, o que ainda mantém uma cadeia de trafico internacional no pais.

4.3 Reflexos ap0s os primeiros anos da legalizacdo da Cannabis.

Ap0s a iniciativa de legalizacdo da cannabis no Uruguai e, principalmente, apos o
término do mandato de Pepe Muijica, que foi sucedido por Tabaré Vazquez, também politico da
Frente Ampla, o novo presidente assumiu com um discurso de controle e observacdo dos
impactos da legislacdo na sociedade. Assim, houve uma busca pela verificacdo da
aplicabilidade da lei, conforme mencionado pelo diretor da Junta Nacional de Drogas, visando
assegurar uma correta implementacdo da mesma.

Uma das preocupac6es da populacdo em relacdo a legalizacdo era o aumento dos riscos
associados ao consumo excessivo de Cannabis. No entanto, relatorios indicam que ndo houve
uma mudanca significativa nesses padrdes. De acordo com Laqueur et al. (2020), embora haja
uma maior percepc¢ao da disponibilidade da substancia devido ao aumento dos pontos de venda,
ndo houve alteracdo na percepcao dos riscos associados a Cannabis, nem a seu consumo.

No entanto, existem percepcOes divergentes. Em um estudo realizado com mulheres
gravidas, Castro et al. (2020) constataram um aumento na propor¢do daquelas que relataram

fazer uso da substancia. Em 2013, apenas 1,57% das entrevistadas afirmaram consumir
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Cannabis, enquanto em 2016, esse humero aumentou para 10,85%. No entanto, deve-se notar
que houve um aumento também no consumo de outras substancias, como alcool e cocaina.

Também foi identificado um possivel aumento de acidentes automobilisticos
relacionados a legalizacao da substancia, de acordo com Nazif-Mufioz et al. (2020). No entanto,
é importante observar que a legislacéo proibe expressamente a conducgao de veiculos sob efeito
da substéncia, sendo considerado um crime similar ao consumo de alcool.

Outro aspecto destacado por pesquisas foi 0 aumento do apoio a iniciativa de
regularizagdo da Cannabis. Segundo Boldi (2016), em 2014, pesquisas indicavam que 60,7%
da populacdo era contra a medida, sendo que homens demonstravam mais apoio (37%) em
comparacdo com mulheres (31,7%). No entanto, quatro anos ap6s a iniciativa, em 2017, a
porcentagem de aprovacdo da medida aumentou para 41,8%, com um aumento para 47,2%
entre os homens e 37% entre as mulheres. As pesquisas também mostraram que quase metade
da populacéo era favoravel ao cultivo individual (49,9%).

Além disso, o processo de regulacéo sofreu atrasos apds a transicdo para o governo de
Tabare Vazquez. Conforme apontado por Boldi (2016), o governo de Vazquez deu maior énfase
as politicas de saude relacionadas ao tabaco e ao alcool para combater o uso abusivo dessas
substancias.

Em relacdo a venda nas farmacias, 0 acesso a Cannabis recreativa enfrentou varias
dificuldades e, somente em 2017, a populacdo cadastrada passou a ter acesso a ela por meio
desses estabelecimentos. O processo levou trés anos até que a Cannabis estivesse efetivamente
disponivel para venda.

O aumento do apoio pode ter muitos fatores. O Uruguai chegou a zerar 0 nimero de
mortes em decorréncia do trafico de Cannabis em 2014. 2

Em relacdo as formas de aquisicdo da substancia, segundo relatério do IRCCA, ao final
de 2018, apds 17 meses do funcionamento das trés vias de obtencdo da Cannabis, havia ao todo
41.376 pessoas habilitadas para aquisi¢do legal de maconha. O numero representa 27% das
pessoas que declararam consumir a substancia no ano de 2014, na VI Encuesta Nacional en
Hogares sobre Consumo de Drogas — VI ENHCD (OUD/JND-2014).

Em relacdo ao nimero de licencas, encontramos 0s seguintes dados: em relacdo a

cultivadores domésticos, havia, ao final de 2018, 6.980 licencas expedidas; em relacdo a licenca

12 O entéo secretario Nacional de Drogas, Julio Heriberto Calzada, afirmou que o pais zerou o nlimero de
mortes  associadas ao consumo e a0 trafico de  maconha.  Disponivel em <
https://www.otempo.com.br/politica/apos-regulacao-mortes-por-trafico-de-drogas-chegam-a-zero-no-uruguai-
1.856721> Acesso em 01 de Fevereiro 2023.



https://www.otempo.com.br/politica/apos-regulacao-mortes-por-trafico-de-drogas-chegam-a-zero-no-uruguai-1.856721
https://www.otempo.com.br/politica/apos-regulacao-mortes-por-trafico-de-drogas-chegam-a-zero-no-uruguai-1.856721
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para aquisi¢cdo em farmacias, havia 31.565; havia 110 licencgas para clubes, com um alcance

de 2.831 pessoas. Conforme observarmos da tabela abaixo.

Dados Relativos a 2018

Tipo de Licenca Licencas Pessoas
Cultivadores domésticos 6.980 6.980
Adquirentes 31.565 31.565
Clubes 110 2.831

Tabela 1 - Dados de mercado da cannabis em 2018

Em relacdo ao ultimo relatério publicado pelo IRCCA, com dados referentes a 2021,
foram registradas 47.515 licencas para aquisicdo da Cannabis; 13.441 licencas para
cultivadores domésticos e 220 clubes de cultivo, abrangendo um total de 7.032 pessoas.

Comparando esses numeros com os dados de 2018, podemos observar um aumento
significativo apos quatro anos de funcionamento das trés formas de permissao em conjunto. Em
termos percentuais, 0 maior aumento foi registrado nos clubes de cultivo, com um crescimento
de 100% no ndmero de autorizacdes. No entanto, em termos absolutos, 0 maior aumento foi
observado nas licencas para aquisi¢cdo em farmacias, com um acréscimo de 51%, totalizando
15.950 novas licencas emitidas durante o periodo.

Ao todo, no final de 2021, havia um total de 67.998 pessoas registradas para a aquisicao

legal de maconha no Uruguai.

Dados Relativos a 2021

Tipo de Licenca Licencas Pessoas
Cultivadores domésticos 13.441 13.441
Adquirentes 47.515 47.515
Clubes 220 7032

13 Dado disponivel em < https://ircca.gub.uy/>

1414 pado disponivel em < https://ircca.qub.uy/>

Tabela 2- Dados de mercado da cannabis em 2021. **


https://ircca.gub.uy/
https://ircca.gub.uy/
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Segundo o XIII Informe sobre o Mercado Regulado do IRCCA, o numero de pessoas
registradas para a aquisicdo legal de maconha no final de 2021 representava 27% dos
consumidores do Uruguai.

Portanto, ao analisar os nimeros e as informacdes disponiveis sobre a regulamentacao
da Cannabis no Uruguai, podemos observar que o governo tem atuado no sentido de educar a
populacdo, utilizando linguagem e proposta transparentes. E importante ressaltar que o processo
de regulamentacdo ndo eliminou completamente o consumo de maconha proveniente do trafico;
mas 0 nimero de usuarios que adquirem a substancia legalmente tem aumentado a cada ano.

Mudar como lidamos com a questdo das drogas € um processo gradual, que gera
resultados ao longo do tempo. No Uruguai, ap6s 100 anos de uma abordagem tradicional, novos
modelos estdo sendo implementados ha apenas cinco anos. Portanto, como podemos observar
a partir da experiéncia uruguaia, a busca por novos caminhos enfrentara desafios e avancara

gradualmente.

1. CONCLUSAO

Conforme fora apresentado, ao decorrer deste estudo, observamos que as raizes do
proibicionismo, desde o ambito local em alguns paises até o ambito internacional, com a
tematica passando a ser abordada em tratados internacionais, perpassam uma série de fatos
historicos.

O aperfeicoamento e aprendizado incrustados nas tratativas sobre a questdo das drogas
por parte dos agentes e atores publicos seguiram, por um bom periodo, 0 que se encontrava
afirmado no ambito internacional.

Vislumbramos que a politica de drogas nacional é pautada por um regime que a
influéncia de fora para dentro. No caso Brasil, a ascensdo de um governo progressista, como o
do Partido dos Trabalhadores, teve pouco reflexo em um avango na forma de se fazer politica
publica sobre drogas. O estudo de politicas publicas sobre a questdo das drogas tem se voltado
para os efeitos produzidos pela abordagem da “war drugs” e do modelo proibicionista.

Neste sentido, conforme apontado no segundo capitulo deste trabalho, o Partido dos
Trabalhadores teve atuacdo chave no processo de aperfeicoamento da lei 11.343/06, na figura
do deputado Paulo Pimenta. Observamos, também, que, apesar dos temores trazidos por setores
tidos como conservadores, como era 0 caso da bancada evangélica, a norma obteve uma
aprovacdo com a maioria das liderancas presentes indicando votagdo favoravel. Os

apontamentos vdo no sentido de que os temores em relacdo a aprovacgdo da norma se davam em



82

alguns pontos, como 0 medo do esvaziamento das agOes policiais e 0 maior consumo de
substancias ilicitas por parte de jovens e adultos.

Pudemos observar, igualmente, que 0s pressupostos morais que i¢caram o proibicionismo
como um modelo de politica adotada de forma global perpassa uma ldgica de exclusdo ao
estranho, tendo origens xenofobicas e contra minorias, vide a proibi¢cdo da maconha no Brasil
(VALOIS, 2019), ou mesmo os primeiros movimentos de proibicdo do épio, que era
comumente usado como medicacdo. (CARNEIRO, 2018). De igual maneira, observamos que
tais pressupostos estiveram presentes em boa parte de setores conservadores durante a votagédo
e a aprovacéo da lei de drogas no Brasil. Pudemos, ademais, visualizar pontos de interesse na
aprovacao da norma, isto €, os objetivos esperados pelos legisladores, destacando-se a
diminuicdo do encarceramento e uma maior seguranca no momento de diferenciar traficantes
de usuérios. Destacamos o papel do deputado Paulo Pimenta na articulagdo com setores como
a bancada evangeélica para a aprovagao da lei.

Ao analisarmos a vigéncia da norma, observamos, por meio de dados e de
conhecimentos produzidos, que velhos dilemas continuam e estiveram presentes durante todo
0 governo do Partido dos Trabalhadores.

Conforme apontam autores como Vera Malaguti Batista (2003), a figura do trafico esta

inserida no imaginario social, associando-se a popula¢Ges vulneraveis socialmente, com
estereotipos marcadamente racistas e classistas.
Observamos que os avancos trazidos pela lei sdo limitados por um conjunto hegemdnico de
praticas que perpassam as politicas sobre drogas. Ao analisarmos a abordagem adotada pela
“nova” lei de drogas do Brasil, 11.343/06, observamos que, em comparagdo com a antiga norma
gue regia a questao no Brasil, tivemos avangos, uma vez que deixamos de punir com pena de
reclusdo o usudrio. Contudo, os critérios, ou ainda, a falta de existéncia de critérios objetivos
na lei para distin¢do entre usudrios e traficantes acarretou uma subjetividade da norma penal.
Dessa forma, esse subjetivismo existente na lei de drogas teve como resultado um
encarceramento em massa de jovens com baixa renda e instrucdo. Neste sentido, - a seletividade
penal, quando analisamos as politicas sobre drogas, foi elevada. (BOITEUX, 2017)
(CARVALHO, 2016)

Ademais, observamos que, por mais que a norma estipule medidas voltadas a reducéo
de danos, alinhada com preceitos dos direitos humanos, por esta estar contaminada por uma
grande parcela dos ditames proibicionista, as medidas sdo incapazes de conferir ao usuario de
substancias ilicitas alguma autonomia, enxergando-0s como incapazes de assumir o0 proprio

controle de sua jornada, tornando-os zumbis.
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Dessa forma, a questdo das politicas publicas de drogas é, na maioria, baseada em
preceitos morais, fora de pardmetros de racionalidade que deveriam ser utilizados pelo
legislador e pelo agente de politicas publicas.

Verificamos que, comparados com 0 aumento de outros delitos, os crimes relacionados
as drogas sofreram um maior aumento. Enquanto os demais delitos tiveram um aumento de
68% de 2002 a 2014, os delitos relacionados a lei de drogas subiram 348%, indo de 32.800 em
2002 para 147.275 em 2014, dois anos antes do fim do governo, representando mais de 20% de
todo o sistema carcerario brasileiro. Estudos apontam que esse encarceramento faz parte do
modelo adotado, e é ndo sO observavel como esperado. (BEWLEY-TAYLOR, TRACE,
STEVENS, 2005) ( METAL; YOUNGERS, 2010) (PADUA; BOITEUX, 2012)

Os resultados esperados pelos deputados que votaram a lei de drogas nitidamente ndo
foram alcancados. Entre as principais delas, a diferenciacdo entre usuarios e traficantes
continuou subjetiva e seletiva, além dos delitos relacionados ao trafico aumentarem ano a ano.
Destacamos a situacdo das mulheres, notadamente mais vulneraveis, e, encarceradas na maioria
por delitos envolvendo o tréfico de drogas. Em 2014, mulheres encarceradas por esse delito
especifico representavam 28% da populacéo prisional feminina.

Outro fator observado ao analisarmos as politicas sobre drogas no Brasil, € que a lei
perpassa uma série de mecanismo e principios. Observamos, nas licdes de Zaccone (2007), que
a politica publica e o sistema nacional para lidar com a questdo das drogas sdo fortemente
influenciados pelo direito penal do inimigo. Isto €, o Estado lida com as infrag6es envolvendo
a lei de drogas ndo como se lidasse com cidaddos, mas sim com seus proprios inimigos
declarados. Esta concepcdo se realca ao analisarmos Jakobs e Melia (2007). O cidaddo que
comete determinados tipo de crimes, por ameacar a existéncia do proprio estado de direito, ndo
é digno de receber os direitos e garantias existentes dentro deste estado democratico. Foi
constatado que algumas das caracteristicas deste modelo de atuacdo do direito penal esta
presente na politica publica sobre drogas, entre eles a ampla antecipacdo da punibilidade, a falta
de uma reducdo de pena proporcional, a falta de critérios objetivos da lei, e uma luta por
combate a delinquéncia com base em um direito penal simbdlico.

Ademais, verificou-se o enquadramento dessas politicas sobre o prisma da securitizacao
da gestdo publica. A securitizacdo é o movimento que leva ameacas além do comum na politica,
enquadrando assim determinado tema além do politico, icando-0 a uma categoria especial de
assunto politico, isto é, a questdo trata de uma ameaca existencial, que carece de medidas
urgentes, e justifica acbes do processo politico/juridico normal. (Barry Buzan, Ole Waever e

Wilde, 1999, apud, Farret, 2014). A grande questdo a ser observada é que esta securitizacdo da
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politica publica de drogas se deslocada das fronteiras do pais, onde poderia existir essa ameaga
existencial, para os grandes centros urbanos, onde se combate o trafico de drogas.

Constatado que, no Brasil, o regime de proibi¢do que induz as politicas sobre drogas a
adotarem uma postura precipuamente proibicionista, observamos que, apesar da lei 11.343/06
buscar um avanco, pouco se mudou na realidade brasileira quando tratamos sobre a temética.

Os processos de disputa no Brasil, no momento da articulacdo pela aprovacédo da lei de
drogas, se constituiam de frentes favoraveis e contrarias; contudo, no decorrer do tempo,
podemos notar que o discurso hegemdnico, que existe ao longo da historia da guerra as drogas,
prevaleceu, ainda que com uma roupagem que no momento parecia soft, menos danosa. No
entanto, podemos listar poucos avancos verdadeiros no avanco da tratativa do tema com
aspectos mais voltados a direitos humanos.

A fim de analisar outra perspectiva das politicas sobre drogas, o estudo se voltou ao
Uruguai, com as medidas que levaram o pais a regulamentar o uso da maconha. As medidas
apontadas por Pepe Mujica, ao final de 2012, langaram-se como vanguarda, um paradigma na
tratativa das politicas sobre drogas. (DIAZ, 2013)

Internacionalmente, as medidas adotadas por Pepe Mujica foram recebidas de maneira
pouco amistosas; entretanto, observamos que os critérios escolhidos pela equipe do entdo
presidente mostram-se firmes e contundentes. Se, internacionalmente, 0s organismos que
integram o regime de proibicdo classificavam as medidas como inaceitaveis, internamente, o
governo trabalhava no sentido de apresentar as propostas a populacdo e angariar um maior
apoio.

Observamos, também, que, durante os primeiros anos de governo da Frente ampla, a
questdo das drogas nunca foi uma grande tematica, uma vez que estas estavam
descriminalizadas para o consumo desde os anos 70. O presidente antecessor a Pepe Mujica,
Tabaré Vazquez, ndo era um entusiasta da possibilidade de uma legalizacdo de qualquer
substancia ilicita. Portanto, nota-se que a politica de drogas voltada a um modelo de
regulamentacéo e legalizacdo da maconha, tida como uma droga de menor potencial ofensivo,
ndo foi uma politica que teve o partido Frente ampla como defensor.

Apenas no ano de 2012, com o langamento do documento intitulado “Estratégia Pela
Vida e Convivéncia”, € que ficaram claras as inten¢Ges do presidente.

O processo de aprovacdo e criagdo da lei que regulamentava a venda e o comercio da
maconha no Uruguai deve ser interpretado como um processo de amadurecimento das politicas
publicas daquele pais. A norma, apesar de disruptiva com as praticas até entdo adotadas pelo

pais, partem de um lugar de aprendizagem. (KESTLER, 2021),
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A criacdo de um orgao especifico para regulamentar a transicdo do pais para a
legalizacdo, com um corpo técnico pertinente e alinhado com as ideias dos agentes publicos, se
mostrou como um grande acerto por parte do governo uruguaio. O Instituto de Regulacion y
Control del Cannabis (IRCCA), que surge da Lei n° 19.172, com a finalidade especifica de
regular a plantagéo, o cultivo, a colheita, a producéo, a elaboracéo, o apoio, a distribuicéo e a
dispersdo da Cannabis, atuou desde o seu nascimento na producdo de conhecimento, adotando
uma abordagem sincera na tratativa das drogas. O IRCCA, neste sentido, buscou aperfeigoar as
politicas voltadas a reducdo de danos, produzindo campanhas, abordagens e estudos para
compreender o fendmeno.

Ao analisarmos 0 modelo de legalizagdo e regulacdo do comércio do Uruguai, que
insurge como um paradigma para 0 mundo, pudemos ver uma politica publica voltada para a
atencdo ao ser humano, longe de preceitos morais, mas atenta a realidade, que busca, por meio
de conhecimentos, trilhar um caminho diferente do trilhado até entéo, e tido como padrdo global
tatrativa das drogas. O papel da frente ampla, apesar de ndo ter como uma politica de partido a
questdo das drogas, se deu no sentido de abrir espaco para os setores sociais adentrarem em
segmentos politicos classicos, aceitando uma juventude em ebulicdo com ideais mais
humanitarios que prezam pelo debate acerca do tema. Dessa forma, Pepe Mujica surge como
um simbolo dos potenciais que se tem ao ouvir outros atores politicos, sociais e internacionais
interessados em mudar uma realidade.

Em perspectiva ao Brasil, o caminho seguido pelo partido dos trabalhadores, no periodo
que vai de 2002 a 2016, se concentrou basicamente na aprovacéo da Lei de drogas, que, como
resultado, ndo conseguiu mitigar o uso de substancias ilicitas, muito menos diminuir a
criminalidade associada ao trafico de drogas. Bem é verdade que os desafios apresentados ao
Brasil sdo outros dos apresentados ao Uruguai; contudo, ndo é pouco aduzir que as politicas
nos governos do Partido dos trabalhadores falharam ao abordar o tema. O espaco politico dado
pelo partido a sociedade civil ndo fora suficiente para transformacGes reais do sistema
carcerario brasileiro.

Assim, a histéria das drogas se confunde com a histéria da humanidade, ao passo que a
histéria das politicas publicas sobre drogas desponta num novo horizonte. O modelo de
regulacdo do Uruguai, aprovado em 2013, bem como novos modelos que surgem, ajudam a
elaborar e reestruturar essas politicas. Dessa forma, ao considerarmos que 0 processo de
formulacdo de politicas publicas € um processo propenso a evolugdo do conhecimento e sua
melhor gestdo, um novo horizonte de politicas publicas sobre drogas desponta como forte

unidade contra a hegemdnica, podendo simbolizar uma ruptura ainda maior com o regime de


https://www.ircca.gub.uy/wp-content/uploads/2014/06/Ley_19.172.pdf
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proibicdo internacional. Sendo este modelo que insurge contra os padrdes globais um modelo
que surge na América Latina, a periferia do mundo, isso demonstra o quanto podemos ensinar

para as velhas poténcias mundiais que ditam esses parametros proibicionistas.
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