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RESUMO: O presente artigo busca compreender os determinantes socio histoéricos,
envolvendo fatores politicos, econdmicos, sociais e culturais, que determinam a politica sobre
drogas brasileira em suas diferentes esferas, como ela vem se desenhando ao longo das
Ultimas décadas e como ela se da hoje. O trabalho apresenta uma introdugéo sobre politicas
publicas como objeto de analise e referencial conceitual, que visa apresentar alguns dilemas
com relacdo ao estudo de um tema tdo multifacetado. Também foram exploradas as bases
gue determinaram o fendbmeno das drogas como objeto de intervencéo estatal e demandador
de politicas publicas, a fim de compreender a politica de drogas brasileira. Sdo apresentadas
também as teméticas mais recentes, debates e tendéncias contemporaneos com enfoque na
politica de drogas brasileira e os novos movimentos no cenario global.
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INTRODUCAO

O uso e abuso de drogas ndo é um fendbmeno atual. O mundo ja percorreu um longo
caminho tortuoso de muitos erros no tratamento da tematica. O problema se ampliou ap6s a
extensdo do universo das drogas, das elites para as camadas com maior vulnerabilidade
econdmica, com a cria¢io e popularizacdo do crack. E um problema enraizado na sociedade
brasileira, que vem desenvolvendo mazelas profundas na populagdo, pois a represséo e o
encarceramento afetam os ja marginalizados. Olhar sobre as politicas publicas aventadas
sobre esse fendmeno sem tentar entender seus condicionantes socio histéricos néo faria
sentido. Esse ensaio tem como objetivo lancar um olhar critico sobre as estruturas que
modelaram e modelam a formulagdo de politicas publicas sobre drogas.

A experiéncia de guerra as drogas ndo reduziu o crescimento da demanda ou
producdo e acabou beneficiando o crime organizado. Gerou uma massa de encarcerados,
centenas de milhares de homicidios, corrupcdo institucionalizada, obstaculo ao
desenvolvimento social e econémico, HIV/AIDS e toda sorte de violacbes de direitos
humanos. Hoje, sabe-se que a classificacdo de drogas ilicitas ndo teve base cientifica. As leis
contra usuarios ainda nao conseguem evitar a desproporcionalidade e acao policialescas. Sao
aplicadas arbitrariamente contra populacdes pobres e mais vulneraveis. Ndo tem impacto

persuasivo relevante e marginalizam as comunidades mais pobres. Fomentando abusos
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contra direitos humanos. Um novo enfoque no processo de dessecuritizacdo tem base na
descriminalizacdo do uso de todas as drogas, com programas de prevencdo, reducdo de
danos e tratamento para os dependentes. A repressdo extrema a ponta do trafico sé destroi
a populacao ja marginalizada - mulheres e jovens sofrem com politicas duras.

O trabalho apresenta uma introdugéo sobre politicas publicas como objeto de analise
e referencial conceitual, que visa apresentar alguns dilemas com relacdo ao estudo do tema
tdo multifacetado. Também serdo exploradas as bases que determinaram o fenbmeno das
drogas como objeto de intervencgéo estatal e demandador de politicas publicas. Tendo como
objetivo entender quais os meandros que levaram a criminalizacao e securitizacdo do tema,
a fim de compreender a politica de drogas brasileira. Sado apresentadas também as teméticas
mais recentes, debates e tendéncias contemporaneos com enfoque na politica de drogas

brasileira e os novos movimentos no cenario global.

1 POLITICA PUBLICA COMO MARCO CONCEITUAL E A DROGA COMO OBJETO DE
POLITICA PUBLICA

O conceito de politicas publicas, a despeito de parecer bastante consolidado como a
acao estatal com proposito previamente formulado, merece sem duvida uma andlise inicial
ampliada. Rua (1998) coloca que as politicas publicas sao resultados da atividade politica.
Elas compreendem o conjunto das decisdes e acdes relativas a alocacdo imperativa de
valores. Nesse sentido, é necessario distinguir entre politica publica e decisao politica. Uma
politica puablica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer diversas acoes
estrategicamente selecionadas para implementar as decisfes tomadas. Ja uma decisdo
politica, corresponde a uma escolha dentre um leque de alternativas, conforme a hierarquia
das preferéncias dos atores envolvidos, expressando, em maior ou menor grau, certa
adequacdo entre os fins pretendidos e os meios disponiveis. Assim, embora uma politica
publica implique decisdo politica, nem toda decisdo politica chega a constituir uma politica
publica. Assim, acdes e decisbes privadas, mesmo no ambito do interesse publico ndo
representariam atividade politica e consequentemente politica publica.

Contudo, a presenca contundente de atores nédo estatais como influenciadores de
politicas publicas em regimes democraticos modernos, como aponta Coutinho (2000), torna
interessante a ampliacdo do espectro de andlise das politicas publicas também aos novos
institutos democréaticos pertencentes a sociedade civil. Secchi (2010) coloca uma
diferenciagédo que amplia o conceito. A esséncia conceitual de politicas publicas € o problema

publico. Assim, uma politica publica recebe este adjetivo se tem a intengdo de responder a
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um problema publico. Dessa forma, seria possivel dividir o conceito em duas vertentes:
politica publica estatal - para as politicas cujo ator protagonista seja o Estado - e “politica
privada de interesse publico” - para as politicas cujo ator protagonista ndo seja o Estado, mas
tenham o objetivo de enfrentar um problema da sociedade. Essa viséo inclui no escopo para
andlise de politicas publicas uma gama de atores mais ampla e que pode auxiliar a
compreender 0 cenario contemporaneo, porém torna inegavelmente mais complexa essa
tarefa devido as particularidades de atores ndo estatais.

Dessa forma, é possivel descrever politica publica, também, como campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, estimular acdo governamental, dar empuxo a
politicas publicas e concomitantemente analisar essa a¢do e, quando necessario, propor
mudangas no rumo ou curso dessas acdes. A formulacdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propdésitos e plataformas eleitorais
em programas e ac¢des que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA,
2003).

Na esteira do conceito de politica publica, a ideia recorrente para alguns teéricos de
que seria possivel o modelo de andlise em fases do processo, configuradas em: montagem
de agenda; formulagédo da politica; tomada de deciséo; implementacdo e avaliacdo, nem
sempre se mostra como modelo funcional para entendimento real das condi¢gfes politicas e
sécio-historicas do seu desenvolvimento e implementacdo. Esse tipo de modelo deixa
transparecer seu carater funcionalista, racional e que tenta manter um controle inexistente
sobre o processo politico. Por mais que haja um cuidado do analista em nao isolar uma fase
e seus efeitos, ha sempre o risco de trata-la de forma estanque. Além disto, a aplicacao de
modelos carrega consigo o perigo de imaginar que a politica se comporta de forma previsivel.
Indubitavelmente fazer um estudo de politicas que seja neutro ou que abstraia totalmente as
disputas e intenc6es do pesquisador € irreal. Sobre o arcabouco brasileiro de pesquisa em
politicas publicas Souza (2003) coloca que:

Urge superar a atual geracdo de estudos, excessivamente concentrada nos fracassos,
pouco preocupada com as questdes politicas e fortemente assentada no pressuposto de que
aformulacéo e a implementacao de politicas publicas s&o processos exclusivamente racionais
e lineares, desvinculados dos processos politicos. A nova geragéo de estudos deve seguir na
direcdo do desenvolvimento de tipologias analiticas, e concentrar-se na identificacdo das
variaveis que causam impactos sobre os resultados das politicas. Isso implica na superagéo
da dicotomia dos estudos em se analisar sucessos ou fracassos para um estagio onde se

enfatize o melhor entendimento dos préprios resultados (Souza, 2003, p.17).
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Vianna (2008) alerta sobre esse anseio por descricdo empirica das analises que
buscam estudar as politicas sociais. Segundo a autora, muitos estudos fotografam a
realidade, mas nédo trazem junto com a descricdo a analise critica. Nao se nega, no entanto,
a qualidade das pesquisas descritivas, que fornecem instrumentos para avaliacao de politicas,
contudo é preciso ponderar as lacunas de interpretacdo deixadas pelo empirismo e o
consenso acritico.

A analise de politicas publicas torna-se tdo complexa, pois as mesmas sédo formuladas
por individuos com limitagBes, interesses e vulnerabilidades, envolvidos por um contexto
s@cio-historico - fator determinante na sua tomada de decisdo. O prisma de conhecimento
com o qual olhamos para tal objeto precisa ser interdisciplinar e multifocal. Os aspectos micro
e macro ndo podem ser descartados. Simon (1957) afirma que a racionalidade dos tomadores
de decisdo em politicas publicas € sempre limitada devido a informagdo incompleta ou
imperfeita, tempo para a tomada de decisdo e auto-interesse dos decisores. Dessa forma,
entender as politicas publicas como um campo fluido e permeado de varidveis complexas é
essencial. Apenas uma analise multinivel pode trazer luz ao estudo de um objeto que se
metamorfoseia constantemente.

Contudo é preciso enfatizar que fenbmeno das drogas nem sempre foi objeto de
politicas publicas. Entender como ele passa a se tornar um “problema” estatal que demanda
acoes de governo é importante para verificar sua evolugdo como pauta na agenda do Estado
brasileiro. Primeiramente, é importante destacar os meandros que levaram a diferenciacdo do
gue é/pode ser considerado como droga e 0 que ndo pode, e como essas substancias se
tornaram foco de regulacdo e securitizagdo. O que podemos observar € o fato de que
substancias como a maconha, cocaina e o 6pio, por exemplo, foram utilizadas com fins
religiosos, medicinais e recreativos por muito tempo, sem qualquer rétulo de droga ilicita.
Dessa forma, é interessante pensar como diversas substancias passaram a ter essa
caracterizacao que as rotulam como ilicitas tornando passiveis de regulacdo e desenvolvendo
o0 modelo de represséao de oferta e demanda a partir de politicas publicas.

Bergeron (2012) coloca que a classificagcdo de uma substéncia como “droga” ou
“entorpecente” depende muito de convengdes sociais, culturais e histéricas arbitrarias. Essa
convencdo remonta a um arcabouco de saberes e fazeres populares incialmente para, em
sequéncia, repercutir uma contestacdo formal juridica positivada. O critério que geralmente
impregna artificialmente essa divisdo entre drogas ilicitas e licitas (ou aquelas que merecem
mais ou menos represséo e acao do Estado) € o potencial de adi¢cao presente na substancia.
Porém, é amplamente debatido o fato de que o nivel de toxicidade das substancias influencia

somente em parte sua classificagdo como ilegal. Critérios moldados por determinantes que
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perpassam a subjetividade de quem usa, onde usa, como usa e quem vende, como vende,
para quem vende, quem ganha e quem perde com o mercado e a indUstria da droga e a guerra
contra ela s&o inegavelmente preponderantes nessa classificagdo. A Questdo econdmica
nunca pode ser descolada da analise politica, para Netto (1990) a compreensdo do
ordenamento politico, incluindo ai quem e como se faz politica e para quais interesses ela é
formulada, s6 pode ser alcancada conectada a compreensdo de sua estrutura econémica.
Nesse sentido mesmo as definicbes apresentadas pelo direito moderno nédo englobam todas
as substancias com efeitos psicoativos ou que podem levar a dependéncia, dessa forma fica,
como ja mencionado, a mercé de convencdes arbitrarias a categorizacdo do que € droga ou
nao.

Os lucros gerados pela proibicdo e trafico internacional que circulam em sistemas
financeiros e estrategicamente pagam campanhas politicas, além do belicismo do conflito,
extremamente lucrativo a industria armamentista, sdo determinantes para a manutencao da
guestdo das drogas na agenda de seguranca das politicas publicas. Netto (1992) chama
atencdo para o movimento natural ao modelo de producéo capitalista entregar para o Estado
0 6nus da questéo social, qgue suas engrenagens projetam. O autor destaca que o Estado
passa a arcar com demandas sociais apaziguando as mazelas do sistema. O Estado com
politicas publicas exerce fungdes a fim de harmonizar as relagdes sociais e as contradi¢cdes
entre capital e sociedade. (NETTO, 1992). Os arranjos do capitalismo central, nesse caso,
EUA e ONU, demandam prontidao dos Estados periféricos, em uma guerra que so6 destroi sua

populacdo ja marginalizada e lota seus presidios.

2 POLITICAS PUBLICAS E DROGAS NO BRASIL

Partindo do panorama global de agenda para politicas publicas, pautadas pelo
paradigma proibicionista securitizador, a primeira legisla¢do criminal no Brasil que puniu o uso
e 0 comércio de substancias toxicas remonta ao Cédigo Penal Brasileiro do Império. No
Cdbdigo Penal de 1890, ja sob o modelo republicano, apontava-se a regulacao destinada aos
boticarios, para prevenir o uso de veneno para fins criminosos. Contudo, ndo se formulavam
regulagéo ou puni¢éo a usuarios. Nas décadas de 1920 e 1930, novas legislages dispunham
a respeito da internacao dos toxicbmanos sobre o controle dos entorpecentes nas alfandegas
e farmacias, e previram a responsabilizacdo ndo s6 do farmacéutico como também dos
particulares que participassem, de qualquer forma, na venda ou prescricdo de tais
substancias, deixando claro que se tratava de crime comum. Com o fim da Primeira Guerra

Mundial e a posterior formac&o da Liga das Nac¢des (1919), ocorreram outras convencoes,
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sendo a Convencédo de Genebra de 1925 a mais importante. Todas subscritas pelo Brasil e
promulgadas internamente. A partir de Genebra, o Brasil incorpora novos condicionantes.
Trafico passa a ser: vender, ministrar, dar, trocar, ceder e facilitar a posse e o acesso as
drogas. Silva (2011) aponta que a posse se tornou totalmente criminalizada.

Em 1961, surge a Convencdo Unica Sobre Entorpecentes de Nova York - ratificada
por cerca de cem paises, liderados pelos Estados Unidos -, unificando e fortalecendo os
anteriores tratados sobre drogas. Com o golpe militar de 1964, criaram-se as condi¢fes para
a implantacdo daquilo que Batista (1997) batizou de modelo bélico, com o ingresso definitivo
do Brasil no cenério internacional de guerra as drogas. Sobrando o modelo sanitario apenas
para guem se encaixasse no estereétipo da dependéncia, isto é, os dependentes de classe
média e alta. Nesse sentido Dias (1997) coloca a critica a reducdo a individualidade e a
suposta “igualdade abstrata” que vivenciamos no modelo societario dominado pelo capital.
Essa “igualdade abstrata” que a lei burguesa vende e as politicas publicas se travestem em
sua retorica fortalecem uma dominagcdo de classe. Os estigmas e estereétipos ferem
profundamente uma parcela da sociedade marginalizada em sua origem, nas favelas, nos
guetos, nos morros. A figura do inimigo a seguranga publica € moldada a esses espacos.

As demandas por securitizacdo em nivel internacional, a conjuntura de regime militar
e ampliacdo da agenda de seguranga nacional direcionam para que em 1967 seja instituido
que “qualquer substancia capaz de determinar dependéncia fisica ou psiquica, mesmo que
nao considerada entorpecente, seria aplicada a legislagao repressiva sobre drogas” (Decreto-
Lei, 159, 1967). O Decreto-lei equiparou a pena do usuario, que "traz consigo para uso
proprio”, a do traficante.

A década de 1980 traz contradicdo entre mudanca e continuidade para a agenda de
politicas publicas sobre drogas. A Convencdo de Viena, finalizada em 1988, e a Constituicdo
Brasileira, do mesmo ano, trazem textos que mesclam retérica sanitarista e mecanismos
securitizadores. As diretrizes da Convencao norteiam ainda hoje as politicas publicas dos
paises signatarios. No mesmo ano, promulga-se a Constituicdo Federal de 1988. E certo que
com a constituinte de 1988 foram alcangados avancgos. O texto da nova Constituicdo agrega
premissas para um Estado mais igualitario e com um espraiamento do suporte a politicas
sociais. Os frutos alcancados pela luta do movimento da reforma sanitéria e antimanicomial,
incluidos no arcabougo constitucional, a despeito das batalhas perdidas, aparentavam um
encaminhamento a uma saude universal, integral, descentralizada e participativa, o que
refletiria também, possivelmente, na rede de atengédo a dependentes quimicos. Contudo ao
final desta década segundo Amaral (2001) a implementacdo de mecanismos de ajustes e

reformas estruturais na esfera da economia e da politica, determinados por orientacdes
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macroecondmicas de organismos internacionais, mecanismos estes j& em curso em diversos
paises periféricos, inflexionou o campo dos chamados “direitos sociais”, resultando uma
profunda retragé@o das politicas sociais.

O que se percebe no limiar dos anos 1990 é uma forte virada no Brasil e na América
Latina a um modelo de Estado neoliberal conservador. Ap6s um periodo marcado por regimes
autoritarios, com bases econdémicas e produtivas intervencionistas, tendo passado por periodo
de redemocratizacdo concomitante a profunda crise, o pais entra em um ciclo de governos
gue ndo rompe com as bases conservadoras e oligarcas, que se pactuam em unissono com
as vozes do neoliberalismo interdependente, moldado a periferia global. Durante os anos
1990, o alinhamento as diretrizes internacionais, tanto das Na¢des Unidas como ao anseios
beligerantes do governo norte-americano, por um novo objetivo em seguranga, pos Guerra
Fria, ndo fortalecem um regime de politicas publicas progressistas e humanizadas para o
fenbmeno das drogas.

Atualmente, a legislagdo mais recente sobre a tematica de drogas no Brasil data de 23
de agosto de 2006. S&o dez anos de existéncia de um texto que traz diferentes perspectivas
e composicdes entre a visdo securitizadora-policialesca e uma visdo progressista e
humanizada. A Lei n® 11.343/2006 cria o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas
(SISNAD), que tem como objetivo coordenar as atividades relacionadas com a prevengéo do
uso indevido e assisténcia aos usuarios, bem como a represséo do trafico ilicito de drogas.
No SISNAD sao articuladas e distribuidas ente os diferentes 6rgdos governamentais as acées
na area de drogas (BRASIL, 2007). Atualmente, o Ministério da Justica é o 6rgao
governamental central do SISNAD, sendo que as acdes de reducdo da oferta tém a Policia
Federal como 6rgédo executivo e as acdes de reducdo da demanda tém a Secretaria Nacional
de Politicas sobre Drogas (SENAD) como érgao que as executa (BRASIL, 2007). No SISNAD,
a formulagdo de politicas sobre drogas ocorre através do Conselho Nacional sobre Drogas
(CONAD). O conselho é responsavel por formular consensos e propor estratégias para a
reducdo da demanda e para a reducéo da oferta de drogas. Na esfera estadual, existem os
Conselhos Estaduais sobre Drogas e os municipios sao estimulados a implementarem o
Conselho Municipal sobre Drogas (BRASIL, 2007). A politica voltada para os usuéarios de
alcool e outras drogas estd também articulada a Politica de Saude Mental do Ministério da
Saude.

Entre os instrumentos de materializagdo dessa politica, estdo os Centros de Atencéo
Psicossocial Alcool e Drogas (CAPS-AD). Os CAPS-AD s&o 0s responsaveis por atender aos
casos de usuarios com graves comprometimentos causados pelo uso abusivo de éalcool e

outras drogas. Os CAPS-AD deveriam possuir funcionamento ambulatorial e de hospital-dia,
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devendo prestar atendimento diario aos usuarios dos servicos. Devem ainda oferecer
cuidados aos familiares dos usuarios e enfatizar a reintegra¢éo social, utilizando, para tanto,
recursos inter-setoriais, ou seja, de setores como educacéo, cultura, esporte e lazer (MOTA e
RONZANI, 2013). Jardim et al (2009) apresentam as contradi¢cdes e avan¢cos dos CAPS-AD
para as autoras eles apresentam teoria e politica em disputa, sdo locais, por um lado,
privilegiados para implantacdo de um sistema de saude que tenta dar conta das varias
“singularidades”, em conjunto. Contudo vai contra a intervencdo do neoliberalismo, que
norteia um novo modelo geral de saude que troca a universalidade pela individualidade,
desterritorializando o sistema. Carvalho (2014) atenta para o individualismo e como o projeto
econdmico-politico neoliberal, além de transferir a responsabilidade de sua condi¢éo de vida
para o individuo, tenta tratar as mazelas que o proprio modelo gera de forma paliativa e
individualmente, sem gerar qualquer possibilidade de consciéncia do problema como questao
social.

E possivel reconhecer importantes avancos simbélicos na Lei 11.343/2006, porém
essa ndo abalou a realidade da guerra as drogas que impera também na América Latina em
geral: superencarceramento, prisdo sem garantias processuais, incursdes violentas em
comunidades vulneraveis e toda sorte de violagdes de direitos humanos. O modelo vigente
continua ndo sendo efetivo em humanizar o tratamento do dependente, dessa forma, é preciso
uma avaliacdo profunda das diretrizes do sistema. E preciso avaliar a Lei brasileira, tendo
como pano de fundo a crise do paradigma securitizador, apostando em novos formatos de

politicas publicas.

CONSIDERACOES FINAIS

A tentativa de compreender como se formam as politicas publicas, ainda mais em um
campo tao controverso e complexo como o das drogas, € uma tarefa homérica. Nesse trabalho
se realizou um ensaio de andlise dos condicionantes e fatores socio-historicos fundamentais
para a formag&o das politicas publicas sobre drogas no Brasil, como elas de desenvolveram
e seus dilemas e tendéncias atuais. E evidente, nesse sentido, o constante alinhamento as
dindmicas impostas pelos acordos, modelos e instituicbes internacionais. O modelo
criminalizante policialesco que impera no tratamento do fendbmeno das drogas tem as mesmas
caracteristicas ha mais de cem anos. E preciso reconhecer os avangos, contudo. Analisar as
politicas publicas derivadas desses moldes é fundamental para a formulagdo de um novo

paradigma.
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Nesse sentido, a reformulagdo do modelo securitizador criminalizante e as estratégias
de reducéo de danos e prevencgao de abuso, vém se apresentando como uma alternativa para
a guerra as drogas e principalmente como uma forma de amenizar o gasto em estratégias
contra o trafico e o aumento do encarceramento. E possivel identificar que as politicas para
reduzir o trafico e o abuso de drogas ilicitas tém sido baseadas na teoria de que as reducdes
significativas de fornecimento de drogas levariam a reducéo de problemas relacionados com
as drogas.

O inicio de uma busca pela multiplicidade nas frentes de batalha com politicas como
0 CAPS-AD e estratégias de reducéo de danos, mostra que uma mudanga de paradigma vem
ocorrendo bastante lentamente. Essas mudangas enfrentam conservadorismo, questdes
religiosas e morais, interesses econdmicos e politicas, dessa forma cada passo € um avango
em um campo tdo permeado por ideias, discursos e praticas que apontam para diferentes

caminhos.
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