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RESUMO

O canabismo — pratica de consumir a planta cannabis sativa por seus propoésitos derivativos e/ou
culturais, comida, fumada, ou de outras maneiras — tem sido amplamente discutido e regulamentado
na contemporaneidade. Nao obstante tal habito nédo seja recente, seja enquanto acao “recreativa”
como medicinal, foi somente nas Gltimas décadas que o canabismo deixou de ser um ato ilicito e
comecou a ser reconhecido como um costume demandante de politicas publicas. No Brasil, tal
processo encontra-se em fase inicial, de entrada na agenda deciséria estatal e de agéncias de
regulacdo. Tendo como objeto de estudo o processo de formulacdo de politicas publicas no
contexto do canabismo, objetiva-se analisar a formulacao da agenda de politicas publicas canébicas
no Brasil. No sentido de orientar a caminhada ao objetivo geral, especificamente, pretendeu-se: A)
Identificar os projetos de lei e normativas sobre a cultura candbica e/ou canabismo tramitando no
Brasil; B) Examinar os problemas, as solugdes e forcas politicas atuantes; C) refletir sobre os
aspectos ideoldgicos, valorativos e cientificos das propostas em tramitacdo dentro do recorte da
pesquisa. O arcabouco tedrico construido orientou-se pela tentativa de assimilacdo das teorias de
John Kingdon (2014), especificamente o modelo de multiplos fluxos e do conceito de policy image,
de Frank Baumgartner e Bryan Jones (2006), pela perspectiva critico-dialética. Uma vez que a
construcdo do problema publico passa pela percepcao, portanto, por questdes de imagem/realidade
do ser, o entendimento da determinacdo ontoldgica do que seria uma “condicdo ideoldgica”
também foi aprofundado. No que diz respeito a0 campo empirico e aos procedimentos
metodoldgicos, foram utilizados documentos oficiais — seis projetos de leis —sendo tais fontes
observadas por meio dos problemas, justificativas e solugdes apresentas, sendo estas examinadas
a luz da Analise do Discurso de inspiracdo nos escritos de Bakhtin / Voloshinov (2006). Foram
utilizados trés eixos na conducao das analises, sendo eles o medicinal, o da legalizacdo e o eixo da
descriminalizacdo. O exame realizado indicou uma tendéncia na formulacdo de agenda canabica
brasileira consubstanciada na resolugéo de problemas relacionados ao consumo terapéutico e/ou
medicinal da planta. Questfes relacionadas ao consumo recreativo e/ou ritualistico negligenciam-
se. Encontramos uma tendéncia voltada apenas ao eixo medicinal, que, sabemos, ndo abarca uma
devida formulacdo do problema para uma agenda de politica publica canabica devida. Projetos de
lei canabicos no Brasil precisam apreciar 0s eixos legalizatério e descriminalizatorio, para que se
tenha de fato uma formulacdo de agenda que contemple o problema canabico de forma ampla,
reparatoria, sustentavel, economicamente viavel, socialmente libertéria.

Palavras-chave: Formulacdo de Politicas Publicas; Formulacdo de Agenda; Canabismo; Cultura
canabica.



ABSTRACT

Cannabis — the practice of consuming the cannabis sativa plant for its derivative and/or cultural
purposes, food, smoke, or other ways — has been widely discussed and regulated in contemporary
times. Although this habit is not recent, whether as a “recreational” or medicinal action, it was only
in the last few decades that cannabis ceased to be an illicit act and began to be recognized as a
demanding custom of public policies. In Brazil, this process is in the initial phase, of entry into the
decision-making agenda of the state and regulatory agencies. Having as object of study the process
of formulating public policies in the context of cannabis, the objective is to analyze the formulation
of the cannabis public policy agenda in Brazil. In order to guide the journey towards the general
objective, specifically, it was intended: A) To identify the bills and regulations on cannabis culture
and/or cannabis culture in progress in Brazil; B) Examine the problems, solutions and active
political forces; C) reflect on the ideological, evaluative and scientific aspects of the proposals in
progress within the scope of the research. The theoretical framework constructed was guided by
the attempt to assimilate the theories of John Kingdon (2014), specifically the model of multiple
flows and the concept of policy image, by Frank Baumgartner and Bryan Jones (2006), from a
critical-dialectical perspective. Since the construction of the public problem involves perception,
therefore, for reasons of image/reality of being, the understanding of the ontological determination
of what would be an “ideological condition” was also deepened. With regard to the empirical field
and methodological procedures, official documents were used - six bills - and such sources were
observed through the problems, justifications and solutions presented, which were examined in the
light of the Discourse Analysis of inspiration in the writings by Bakhtin / VVoloshinov (2006). Three
axes were used in conducting the analyses, namely the medicinal, the legalization and the
decriminalization axis. The examination carried out indicated a trend in the formulation of the
Brazilian cannabis agenda embodied in the resolution of problems related to the therapeutic and/or
medicinal consumption of the plant. Issues related to recreational and/or ritual consumption are
neglected. We found a trend aimed only at the medicinal axis, which, we know, does not encompass
a proper formulation of the problem for a proper cannabis public policy agenda. Cannabis law
projects in Brazil need to appreciate the legalizing and decriminalizing axes, so that an agenda is
actually formulated that addresses the cannabis problem in a broad, reparatory, sustainable,
economically viable, socially libertarian way.

Keywords: Public Policies' formulation; Agenda-setting; Cannabism; Cannabis culture.
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1 INTRODUGAO: CONSTRUINDO O OBJETO DE ESTUDO

Em meio ao zeitgeist em que vivemos, faz-se cada vez mais necessario colocar em marcha
analises explicativas e descritivas dos problemas sociais. No campo politico-estatal, I6cus principal
no qual sdo movimentados os problemas publicos e as respectivas solu¢cdes materializadas em
politicas publicas, a problematizacdo da realidade concreta, e sua correspondente legitimagédo
social, apresenta-se como momento e objeto privilegiado de analise, uma vez que expressa ndo
apenas a visibilidade de uma determinada questdo, mas também um conjunto de elementos que
traduzem as correlacOes de forgas existentes.

Expressao sintética do que foi apontado é a defini¢do de politica publica para Thomas Dye,
considerado um dos autores seminais no campo (SOUZA, 2007). Para ele, politica publica é
“whatever governments choose to do or not do*”(DYE, 1972, p. 1). Tal definicdo, que em si
expressa como o campo das politicas publicas é saturado de interpretacdes, ja nos conduz a uma
das vérias perguntas que orientaram esta pesquisa, qual seja: como a problematizacdo da realidade
é realizada? De forma mais especifica, somos ainda levados a levantar as seguintes indagacdes:
como um problema, inicialmente percebido por um individuo ou por pequenos agrupamentos
sociais, transforma-se em um problema publico, em uma tematica reconhecida pelos atores sociais
e formuladores de politicas publicas? Por fim: por que alguns problemas, considerados publicos,
se movimentam e se materializam em politicas publicas, e outros sdo simplesmente ignorados?

Ainda que as respostas a tais questbes possam ser rapidamente efetuadas, como a
caracteriza¢do de problema como “discrepancia entre o status quo e uma situagao ideal possivel”,
e de problema publico como “ a diferenca entre o que é e aquilo que se gostaria que fosse a realidade
publica”(SECCHI, 2016, p. 44), indagamos como as diferentes formas de sociabilidade e existéncia
do ser social — dimensdo ontoldgica — influenciam na percepcdo e tomada de consciéncia dos
problemas sociais — dimensdo epistemoldgica. Nessa mesma esteira, ainda é possivel se perguntar,
se aquilo que é considerado um problema publico para algumas pessoas, € de fato um problema
para todos, ou se é apenas um problema para um determinado agrupamento e/ou classe social.

Conforme apontam Sjoblom (1984) e Secchi (2016), de fato a identificagédo do problema
envolve dimensdes complexas, circunscritas por questdes relacionadas a percepg¢do, portanto

ligadas ao campo do subjetivo e do intersubjetivo; da delimitagéo, que visa sintetizar a esséncia do

1 Aquilo que governos escolhem fazer ou ndo fazer. (Tradugdo nossa)
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problema, causas, possiveis solucGes, obstaculos, etc.; e da possibilidade de efetiva intervencéo,
ou seja, na afirmacdo de que ndo ha problemas se ndo ha solugdes.

Com efeito, se for considerado ainda que existem diferentes realidades sociais, ou de forma
mais precisa, diferentes formas de existéncia do ser social e correspondentes formas de consciéncia,
a questdo da identificagdo do problema publico, suas causas e consequéncias torna-se uma
atividade complexa, que langa desafios e engendra disputas para os formuladores de politicas
publicas.

E no sentido supra colocado, embora ndo com a preocupacdo onto-epistémica aqui
tensionada, que Secchi (2016, p. 51) afirma que “a defini¢do do problema é um instrumento de
poder”. Para este autor, as diferentes interpretacfes contrastantes dos problemas sinalizam que h4,
no campo concreto no qual as politicas publicas sdo concebidas, além das agendas preferencias dos
atores politicos, constituidas por um conjunto de problemas e solucdes, interesses e valores
antagonicos, que se materializam/contextualizam em narrativas distintas sobre a realidade.

Para Capella (2018), a forma como o problema é compreendido e definido sera a orientacéo
de todo o processo e dos debates que se formardo nos momentos posteriores, relacionados aos
processos decisorios de escolha de instrumentos de implementacédo e avaliacdo, ou seja, sobre o
préprio design da politica. Ainda para esta autora, o “exercicio do poder envolvido no processo de
defini¢do da agenda”, ou ainda, no “‘estabelecimento de entendimentos sobre problemas” tem
implicacbes diretas sobre o processo democratico e, portanto, de todo o sistema politico
(CAPELLA, 2018, p. 10). Em sintese: “a defini¢do das alternativas é o instrumento supremo do
poder” (SCHATTSCHNEIDER apud CAPELLA, 2018, p. 10).

E importante ressaltar que a questdo da problematizacdo da realidade, seja em sentido
amplo, ou em sentido estrito, como no caso dos problemas publicos, ja vem sendo discutida hd um
certo tempo. Na dimensdo dos problemas publicos, esforcos em teorizar a questdo podem ser
encontrados em autores que se tornaram seminais, tais como Simon (1967), March, Olsen e Cohen
(1972), Dunn (1981), Sjoblom (1984), Baumgartner e Jones (1993), Matus (apud Huertas, 1996),
Kingdon (2003) e Subirats (2006). Alertamos o leitor que a lista de autores que contribuiram para
0 desenvolvimento do objeto é extensa, sendo as referéncias em tela apenas uma amostra
intencional daqueles que nos chamaram mais a atenc¢do. Diante da complexidade de articular os
diversos esquemas teoricos formulados pelos autores citados, neste trabalhado buscaremos

ancoragem, no que diz respeito a percepcdo e movimentacdo dos problemas publicos,
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principalmente nas contribui¢des de Kingdon e no conceito de policy image, de Frank Baumgartner
e Bryan Jones (2006)

Estudando as politicas pablicas nas areas de transporte e satde norte-americanas, e tendo
como foco de analise os momentos pré-decisorios da formulacao de politicas publicas, Kingdon
elaborou um modelo, de multiplos fluxos (multiple streams), que considera tanto 0 movimento e
percepcdes dos problemas publicos, que chamou de fluxo de problemas (problem stream), como
as dimensoes referentes a producéo de solugdes ou fluxo de solugdes (policy stream) e a atividade
politica, que se caracteriza, sinteticamente, pelas forcas politicas dos atores envolvidos (political
stream) (KINGDON, 2003; CAPELLA, 2018).

Uma questdo que nos chamou a atencdo em Kingdon, que pode inclusive servir de
justificativa para a escolha do autor para mediar a estruturacdo da realidade em pensamento e
exposicao cientifica, é sua definicdo de problema, que per si sintetiza e vai ao encontro das questdes
que orientam este trabalho. Para o autor: “problemas ndo sdo meramente as questdes ou eventos
externos: ha também um elemento interpretativo que envolve a percepgdo” (KINGDON apud
CAPELLA, 2007).

Em sintese provisoria, defende Kingdon gque para uma questdo se transformar em uma
politica publica é necessario que exista a convergéncia (coupling) entre os trés fluxos citados, cada
qual com uma relativa autonomia, uma espécie de janela temporal (policy windowns). Para reforcar
0 seu construto tedrico, Kingdon ainda apresenta o que chamou de empreendedores de politicas
(policy entrepreneurs), ator habil e interessado em destacar percepc6es da realidade e articular os
trés fluxos descritos.

Ja o conceito de policy image de Frank Baumgartner e Bryan Jones (2006), que se insere
no modelo de Equilibrio Pontudo elaborados pelos autores, em sintese representaria ideias que
sustentam os habitos mentais compartilhados, dando-lhe tonalidades especificas de modo a facilitar
a capacidade de entendimento dos integrantes do sistema social e politico. Tal conceito mostrou-
se adequado em sua assimilacdo aos propoésitos desta pesquisa, justamente por indicar que a
realidade ndo é uma simples fotografia, mas uma pintura que se faz mediada pelas condi¢des
ontologicas de ser social. Tal observacdo nos faz afirmar que ndo ha problema social sem uma
ideologia adjacente.

Considerando o que foi exposto nos paragrafos acima, ainda que ndo seja a questdo

principal a qual faremos todos os esfor¢os possiveis para uma resposta adequada — embora se
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constitua em questdo latente desta pesquisa —, € fundamental, e talvez fundante, refletir sobre a
relagdo de determinagdo entre o ontoldgico — realidade do ser — e o epistemoldgico — tomada de
consciéncia —, uma vez que de tal relacionamento se constituam os principais paradigmas que dao
suporte ao conhecimento cientifico. Em face de tal constatacdo, faz-se importante realcar nosso
entendimento/posicionamento que no campo social o0 sujeito cognoscente esta inserido na
sociedade, portanto, faz parte do objeto cognoscivel. Assim, ainda que se busque a problematizacéo
do real de forma axiologicamente neutra, o divorcio entre ideologia e ciéncia, principalmente no
campo social, parece ser uma realidade distante.

Para proceder do campo abstrato da formac&o de politicas publicas para 0 mundo real, das
instituicdes formais e das préaticas culturais, talvez estas como as reais instituicdes de uma
sociedade, elegemos uma pratica cultural que vem desafiando as instituicGes formais existentes,
seja por sua concretude, portanto objeto passivel regulamentacao, seja porque representa interesses
diversos, muitas vezes antagbnicos, cuja problematizacdo envolve questdes inerentes a percepcao
da realidade e aos valores sociais, constituindo-se em multiplas agendas, qual seja, a cultura do
canabismo.

Portanto, é no breve contexto apontado, de constituicdo — valorativa-ideoldgica — dos
problemas e solugbes de ordem publicas, de movimentacdo de questfes sociais e formulacdo de
diretrizes politicas e publicas, que inserimos 0s nossos objetos de estudo e de pesquisa: a
formulagdo de politicas puablicas, em sua dimensdo mais abstrata-universal, no locus ou
materialidade das politicas canabicas no Brasil, em sua dimensao concreto-singular.

No que diz respeito ao canabismo? e & cultura canabica® no Brasil, tais praticas se inserem
e se estruturam historicamente em um terreno nebuloso, constituido de mitos, falsas especulacées
e estigmas, aspectos estes nevralgicos, saturados de determinagdes e implicacGes, constituindo
assim um campo material e ‘ideologicamente’ politico. Dessa maneira, em breve sintese, é
possivel perceber um conjunto paradoxal de demandas ou questdes disputando a constituicdes de

agendas politicas: criminalizacdo; imposicdes de condicdes eugenistas®; demandas relacionadas a

2 Ato ou efeito de consumir canabis.

3 Ato ou efeito de plantar canhamo e canabis.

4 Temos total compreensdo da condicdo polissémica e extremamente complexa da definicdo de ideologia,
pretendetemos nessa pesquisa, demonstrar, através de andlise advinda da Filosofia da Linguagem o que se considera
nos modelos utilizados como policy image. O termo ideologia, portanto, quando ndo discriminado, devera ser
considerado como a policy image dentro do modelo utilizado na pesquisa.

5> Aquilo que pressupde superioridade de um grupo de individuos que identifica como uma raga superior diferentes
nichos populacionais através de suposi¢des pseudocientificas ou simplesmente racistas ou xenofébicas.
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justica social como a reparacdo acerca da escraviddo e do cerceamento da pratica tradicionais
culturais e de rituais religiosos; cultura e tratamentos medicinais e terapéuticos; qualidade na
producdo dos insumos derivados da canabis; taxacao destinada a expansao do mercado e ao Sistema
Unico de Sadde (SUS) para o tratamento coerente e digno dos dependentes quimicos®; possiveis
impactos que o crime organizado poderd sofrer referente & sua fonte de receita com a
descriminalizacdo e legalizagdo da canébis; os desdobramentos do desencarceramento de cidadaos
presos por crimes relacionados estritamente a candbis, permitindo aos individuos a chance de
buscar direito legal para rever suas sentencas e imediatamente serem removidos da prisao, etc.
(MOREIRA et. al., 2016).

E importante ainda considerar que ha diversas experiéncias internacionais relacionadas a
descriminalizacéo, legalizacéo e regulacdo do uso de drogas. Na especificidade das substancias que
nos interessam nesta pesquisa, tanto a cultura canabica como o canabismo tém sido amplamente
discutidos e regulamentados na contemporaneidade em inimeros paises, especificamente nos mais
desenvolvidos (MOREIRA et. al., 2016). Ainda para Moreira et. al.(2016, p. 164):

A Guerra as drogas foi e continua sendo um fracasso. Sob qualquer ponto de vista
que leve em conta a paz, a justica social, a saude publica e até mesmo a eficiéncia
do enfrentamento, seus executores ndo sdo capazes de apontar nenhum ganho
significativo, que possa ser utilizado como argumento a seu favor.

N&o obstante tais cultura e habito ndo sejam recentes, sejam enquanto acdo recreativa,
medicinal ou ritualistica, o que em si ja sdo termos carregados de teor ‘ideologico’, € importante
destacar que foi somente nas ultimas décadas que a cultura canabica e o canabismo deixaram de
ser um ato ilicito e comecaram a ser reconhecidas como costumes demandantes de politicas
publicas. No Brasil, tal processo encontra-se em fase inicial e, desenrolando-se bem
vagarosamente, de entrada na agenda decisoria governamental e de agéncias de regulacdo. No
trabalho entitulado “Introduction: cultivation, medication, activism and cannabis policy, Bone
(2018, p. 77) apresenta, com elevado grau de compreensao que, “appealing to ‘policy makers’ and

the ‘publics morality and values’ could facilitate legal change’” .

& Aqueles que, por motivos genéticos ou epigenéticos vieram a perder o controle quimico das substancias presentes
nas drogas consumidas e acabam ficando adictos, causando danos significativos a si mesmos e aqueles ao seu redor.

" Focalizar os esforgos nos formuladores de politicas publicas e nas ‘moralidade e valores pliblicos’ podem facilitar as
mudancas legais (traducdo nossa).
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Os resultados da proibi¢cdo produzem impactos tdo negativos que chegam a justapor 0s
efeitos danosos causados pelo consumo propriamente dito da candbis, mas a legalizacdo e/ou
descriminalizacdo necessitam extensivo planejamento. Embora a proibicdo ainda seja lei no pais,
aos poucos, a sociedade estd passando a compreender a cultura canabica e, em especifico, o
canabismo, ndo mais como uma espécie de vicio, mas sim como um habito privado, que tem
potenciais socioambientais e econdmicos. A primeira resposta para combater o preconceito vem
de comunidades que buscam a canabis especificamente por seus propositos medicinais (FRANCA,
2018; TRANSFORM DRUG POLICY FOUNDATION, 2009).

Colocadas estas consideracdes, intentamos com esta objetiva-se analisar a formulacéo da
agenda de politicas publicas canabicas no Brasil. No sentido de orientar a caminhada ao objetivo
geral, especificamente, pretendeu-se: A) Identificar os projetos de lei e normativas sobre a cultura
canabica e/ou canabismo tramitando no Brasil; B) Examinar os problemas, as solucdes e forcas
politicas atuantes; C) refletir sobre os aspectos ideoldgicos, valorativos e cientificos das propostas
em tramitacdo dentro do recorte da pesquisa.

Enquanto sistema ou conjunto de elementos que justificam este trabalho e seus respectivos
objetos de estudo e pesquisa, observa Souza (2007) que o campo das politicas publica tem recebido
grande atencdo dos pesquisadores e analistas politicos nas ultimas décadas. Para a autora, trés
fatores explicam e justificam tal interesse crescente: politicas de austeridade, que tém dominando
a agenda da maioria dos paises, e neste aspecto, destacamos que o Brasil € um caso exemplar; a
crise do Estado intervencionista de cariz keynesiana, que no campo singular-particular do Brasil
teve sua expressdao no desenvolvimentismo e neo-desenvolvimentismo, e; de forma mais proxima
a realidade do Brasil, ao processos de redemocratizacdo inerentes a grande parte dos paises da
América Latina.

No que diz respeito ao campo especifico da formulacdo de politicas publicas, a importancia
da compreensdo dos aspectos relacionados com problematizacao da realidade, formagéo da agenda
e constituicdo de alternativas e instrumentos torna-se crucial, principalmente quando consideramos
a visdo largamente aventada de um Brasil sem ideologias, portanto, de um Estado neutro acima de
todos. Conforme enfatiza Capella (2018, p. 10), “entender o processo de formulagdo permite
ampliar o entendimento sobre as mudancas em politicas publicas, a participagdo de atores, suas
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ideias, crengas e o proprio “fazer” das politicas™”.
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Sobre o objeto de estudo no seu campo particular ou lécus da pesquisa, ou ainda, nossa
temética formacdo de agendas de politicas publicas canabicas, as justificativas sdo inimeras,
conforme ja anunciadas. Para reforcar nosso argumento, além das questdes culturais, de reparagédo
historica e de salde pablica, é importante também considerar a questio econémica. E assim que
trazemos para a tela a reportagem, vinculada pelo Jornal Valor Economico, intitulada “Ruralistas
querem plantio de maconha: tramita na Camara proposta para liberar cultivo para fins medicinais”,
publicada na data de 28 de agosto de 2020 (MOURA; SOUZA, 2020). Nessa reportagem, além das
questdes econdmicas — que podem ser amplificadas ao se considerar outras possibilidades
produtivas, além da medicinal, como producéo de fios, derivados e do proprio consumo recreativo
—, fica evidente todo um lobbying politico que ja alcancou a agenda da midia e a agenda politica,
mas que se encontra em uma dificil tessitura historica constituida de interesses econémicos e pautas
conservadoras e preconceituosas.

Quanto a taxinomia desta pesquisa, campo empirico, delimitagdo e procedimentos, nao
obstante tenha sido construida uma secdo especifica, algumas indicagdes fazem-se necessarias
neste espaco introdutorio. Ao consultar as classificacfes habituais da academia, consideramos esta
pesquisa como exploratoria, uma vez que encontramos poucos estudos sobre a tematica pesquisada,
isto considerando a particularidade na qual buscamos o tensionamento sobre formulacdo de
politicas publicas, ou seja, no campo particular das politicas publicas canabicas no Brasil (GIL,
1991; MINAYO, 2011). J& no que tange a natureza da pesquisa, esta pode ser percebida como
qualitativa, uma vez que ha uma preocupac¢do com os sentidos e significados em disputas em torno
do objeto pesquisado (GIL, 1991; MINAYO, 2011). Nessa esteira, nos orientaremos pela Analise
Discurso de inspiracdo da Filosofia da Linguagem (BAKHTIN, 2006) a qual postula que o signo é
um terreno no qual se expressa a luta por sentidos, luta, portanto, relacionada as classes sociais e
fracdes de classes e suas respectivas visdes de mundo (BRAIT et. al., 2018). Por fim, foram
analisados seis Projetos de Leis, sendo estes o campo empirico da pesquisa, além da propria
materialidade cultural do Brasil.

Esta pesquisa esta estruturada da seguinte forma: a proxima secao, intitulada de “Estado,
sociedade e politicas publicas: conceitos, categorias e ferramentas de analise” centra esforgos na
sistematizacdo das categorias que serdo utilizadas para a analise dos documentos e da realidade
brasileira. Na sequéncia sdo apresentados os procedimentos de pesquisa, no qual fazemos um

didlogo das categorias com alguns procedimentos inerentes a Analise do Discurso. Por fim séo
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apresentadas as analises e conclusdes sobre o processo de formulacdo de agenda sobre canabismo
no Brasil.
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2. ESTADO, SOCIEDADE E POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS, CATEGORIAS E
FERRAMENTAS DE ANALISE

Nesta secdo fazemos uma breve exposigéo sobre a relacdo entre Estado e sociedade, uma
vez consideramos que a forma de primazia entre tais dimensbGes se traduz em diferentes
perspectivas teoricas sobre o préprio papel/funcdo desempenho pelo Estado. Assim, considerando
que as politicas publicas podem ser entendidas como o Estado e/ou governo em acgdo, antes de
trazer para a discussao tedrica o campo das politicas publicas e, em especial, a formulacdo de
politicas publicas, optamos por seguir este caminho.

Justificamos essa op¢ao de exposicdo por acreditar, corroborando com o alerta de Serafim
e Dias (2011) e O’Donnell (1981), que a anélise de politica publica sozinha € fragil: uma vez que
o caréter revestido de instrumento neutro de pesquisa pode ofuscar a intencionalidade ou omissao
funcionalista de manutencdo dos imperativos de reproducdo do sistema politico-econémico
dominante. Por sua vez, Hall e Hill (1993) consideram que analises no ambito dos processos
politicos devem levar em conta a dimensdo Estado capitalista moderno enquanto contexto dos

maltiplos interesses individuais e de classe.

2.1 PERSPECTIVAS TEORICAS SOBRE ESTADO E SOCIEDADE

As sociedades modernas e contemporaneas diferenciam-se estruturalmente. Ndo somente
em atributos como sexo, idade, religido, estado civil, escolaridade, renda, setor de atuagéo
profissional, como também em ideias, valores, interesses e aspiracdes que divergem e possuem
caracteristicas distintas. Essa situacdo enfatiza ndo apenas a complexidade da vida em sociedade,
mas também a necessidade de instituicdes que orientam os padrfes de interagdes no sentido de
proporcionar a cooperacao e competicdo (RUA; ROMANINI, 2013).

Existem incomensuraveis relagbes acontecendo nas sociedades, relacdes estas mediadas
por recursos diversos, que se traduzem em relacdes de poder e dominag&o. Nesse sentido, se é certo
que o Estado € a unica organizacdo que tem legitimidade no uso da violéncia, esta enquanto
expressdo do poder politico em ultima analise, cada vez mais observamos a atuacdo de
organizagOes da sociedade civil e de atores sociais multiplos na disputa de orientacGes para 0

comportamento humano em sociedade.
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Assim, podemos dizer que as relacbes — ou correlagdes de forgas — entre todos os atores
sociais, politicos, organizacfes e individuos de uma sociedade vdo moldando e conformando
determinadas formas de ser e pensar, enfim, de instituicdes enquanto producdes culturais, sociais
e politicas. Cooperacdo e competicdo podem elevar as sociedades, mas conflitos desagregam e
podem provocar rupturas que acabam transcorrendo muitas vezes em violéncia. Justifica-se,
portanto, um controle ou regulacgdo dos conflitos em uma sociedade de modo a manté-la nos limites
administraveis.

Muitas elaboracdes tedricas ja foram feitas sobre o politico na vida em sociedade. Embora
ndo seja n0sso objetivo aqui resgar e/ou reescrever a dindmica entre Estado em Sociedade no
decorrer da historia, algumas consideracfes sdo necessarias para que o leitor ndo compreenda o
campo das politicas publicas de forma técnica e/ou neutra, mas permeado de perspectivas societais
distintas, que ora conferem racionalidade e neutralidade ao Estado, ora compreende-o0 como penhor
das relagdes de classes e dominacgdo, portanto instituicdo passivel de ser instrumentalizada a servico
de interesses especificos, seja de classes ou fragdes de classe. E nesse sentido que alerta Benini
(2012, p. 55):

Muito bom seria para a formacédo sdcio-histérica capitalista se alguns postulados
classicos e neoclassicos se concretizassem no real. Com Adam Smith, a “mao
invisivel” tornaria as intervengdes politicas do Estado e a “classe” de politicos
desnecessarios. Em Kant, a realiza¢do da “politica moral” levaria a um “reino
politicamente louvavel” de harmonia e “paz perpétua”. Na mesma direcdo
ideologica, a “astiicia da Razao” de Hegel materializada no Estado enquanto locus
de “disposi¢des universais e racionais” ¢ “como imagem ¢ realidade da Razio”
representariam “a Idéia Divina tal como existe na terra” (MESZAROS, 2007, p.
59-60). Por sua vez, o “desemprego involuntario”, do qual o “liberal embutido”
Keynes tanto insistiu (HARVEY, 2008), e com razéo, daria lugar ao inconsistente
postulado neoclassico do “desemprego friccional”, lugar onde a ficgdo da
“desutilidade marginal do trabalho”, ou seja, do “desemprego voluntario” conduz
a especulacdo totalizante do “equilibrio geral”; e tudo isto, de acordo com leis
naturais que s6 podem ser entendidas como leis metafisicas.

Estado forte, minimo, (neo)liberal, de bem-estar social, socialista, republicano,
(neo)desenvolvimentista, regulador, neutro, capitalista, empreendedor e, etc.: sdo varios 0s
predicados que poderiam ser discutidos e que de certa forma estruturam teoricamente a lupa e o
contexto de analise de sua atuacdo ou omissdo diante dos problemas e demandas sociais. Assim,
diante dos varios caminhos que poderiam ser seguidos ou estruturados para se apreender a dindmica

entre Estado e sociedade, e consequentemente da materializacdo de instituicdes/politicas publicas
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que surgem desta relagdo, enquanto opgcdo de exposicdo e por entendermos ser um caminho
heuristico do enfretamento da complexidade em tela, seguiremos a discussdo trazendo a baila
algumas consideracgdes ja bem difundidas sobre primazia na relacéo entre tais dimensées, conforme
apresentam Serafim e Dias (2011, p. 307-308):

E possivel sintetizar as interpretagdes mais comuns acerca dessa questdo
de duas formas principais. A primeira delas situa o Estado no centro das
relacBes Estado-Sociedade sendo, portanto, “Estadocéntrica”. De acordo
com essa concepcéo, o Estado teria um significativo grau de autonomia em
relacdo a sociedade. As decisdes seriam tomadas no ambito estatal,
respeitando ou ndo as demandas e necessidades sociais, e simplesmente
repassadas para a sociedade, por meio das politicas publicas. A sociedade
caberia apenas acatar essas medidas. Seria como se o aparelho estatal (ou
a maquina do Estado) fosse controlado por politicos e burocratas que
tomariam as decisdes de forma autdbnoma e as transferissem para a
sociedade, que as aceitaria obedientemente. Faz parte dessa Vvisdo 0s
enfoques decisorios e os enfoques burocraticos/neoweberianos.

Completam ainda Serafim e Dias que as abordagens de racionalidade absoluta, incremental,
limitada e de causalidade — ou da lata de lixo — estariam relacionadas ao enfoque decisorio,
enquanto o que o enfoque burocratico ou neoweberiano concentra sua andlise nas disputas e
correlagbes de forcas existentes no seio do préprio Estado, considerando que hd uma certa
autonomia relativa da tecnocracia e aparelhos do Estado.

Nesse contexto de analise expositiva, torna-se oportuno realcar o entendimento de
racionalidade formulado por Simon, incialmente apresentado no seu livro seminal Comportamento
Administrativo, publicado em 1947, no qual o autor destaca aspectos pré-decisorios que orientam
e pré-condicionam a tomada de decisdo. Para Simon, o individuo seria limitado pelos seguintes
fatores: “a) por sua capacidade inconsciente, habitos e reflexos; por seus valores e conceitos de
finalidade [...]; e c) extensdo dos seus conhecimentos e das informacdes de que dispde (SIMON,
1957, p. 252-253). Assim, conforme comentam Serafim e Dias, ao considerar a racionalidade

absoluta, Simon

[...] propde que o fazedor de politica, apds comparar os efeitos e atuacdo das
alternativas para o processo de tomada de decisdo, opte pela melhor alternativa.
Esse modelo propde racionalidade nas decisGes e a busca por eficacia nas
estruturas institucionais. O préprio autor reconhece a dificuldade em se tomar
decis@es racionais frente as limita¢des, como falta de conhecimento sobre o objeto
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da decisdo; influéncia das organizac@es (cultura organizativa e politica); valores
e interesse de quem decide a politica; elevado custo, tendo em vista, a necessidade
de um alto grau de conhecimento, informagdo e meios materiais e pessoais; e
condicionantes que derivam de politicas anteriores, que podem pressionar em
busca de um incrementalismo endémico (SERAFIM; DIAS; 2011, p. 308).

Na mesma esteira decisional, mas com certa cautela em relacdo ao racionalismo, Lindblon
(1991) enfatiza a caracteristica incremental das politicas publicas e do préprio processo decisorio,
sendo a politica publica movimentada de politicas pré-existentes, constituindo-se 0 processo
decisorio em um caminho continuo. Para Serafin e Dias, trata-se de um modelo orientado para o
presente, uma vez é remediador, reparador e orientado para melhorias das decisdes ja tomadas.

O ultimo enfoque decisério, da causalidade ou garbage can, pode ser considerado como
uma perspectiva intermediaria entre as racionais e o incremental. Importante ressaltar que tal
constructo foi inspiracdo para o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon — que serd detalhada

paginas a frente neste texto. Em sintese:

O enfoque — garbage can ou modelo da causalidade — se situa entre a visao
proposta pelo modelo racional e aquela proposta pelo modelo incremental. O
modelo da causalidade ou garbage can (anarquia organizada) foi proposto por
March & Olsen (1976). Também com uma postura contraria a visdo do processo
de tomada de decisdo como algo racional, esses autores consideram a causalidade
como fator determinante para explicar um processo decisério. A decisdo nasce do
encontro fortuito e da inter-relacdo entre problemas, objetivos, alternativas e
atores sociais. Este enfoque pode ser Util para explicar a tomada de decisdo em
situagdes de complexidade, indefinicdo de problemas e um importante nimero de
atores e interesses no processo de decisdo (SERAFIM; DIAS; 2011, p. 309).

Uma segunda forma de apreender as relagfes entre Estado e Sociedade é aquela que

estabelece a primazia da Sociedade em relacdo ao Estado.

De acordo com essa outra percepgdo, a “maquina do Estado” estaria a servi¢o da
sociedade. Politicos e burocratas deveriam estar sempre atentos as demandas e
necessidades sociais, de modo a poder responder rapidamente a elas. Essa visdo
entende o Estado como varidvel dependente da Sociedade (minimizam a
capacidade e o impacto que as instituicbes publicas tém sobre as politicas
publicas). Os diferentes grupos (classes sociais) sdo determinantes na escolha das
politicas desenvolvidas pelo Estado. (SERAFIM; DIAS; 2011, p. 310).

De acordo ainda com os autores supracitados, estariam vinculados a essa perspectiva a

abordagem marxista, pluralista, elitista e da escolha publica. Em breve sintese podemos dizer que:
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o enfoque marxista estabelece que o Estado € resultado da disputa entre classes sociais, ou seja,
nada mais é que o reflexo e a conformacdo dessas disputas, ou ainda, a superestrutura juridica-
politica da sociedade; o pluralista reconhece a dispersdo do poder e 0 acesso livre e competitivo de
grupos de pressdo as esferas de decisdo, portanto, que uma politica pablica € concebida como
resultado da disputa entre grupos; ja o enfoque elitista, que é entendido como uma extensdo do
enfoque pluralista, aceita a existéncia de elites, reconhecendo o poder exercido por grupos
pequenos e organizados e a habilidade dos mesmos em alcangar seus objetivos. Por fim, a escolha

publica é:

[...] derivada da corrente neoliberal e reconhece a necessidade em estudar as falhas
das instituicdes publicas mediante aplicacdo dos conceitos de individualismo
metodologico (ou o individuo é racional ou egoista) para explicar as escolhas
politicas e institucionais. Ela advoga que a burocracia é responsavel pelo
crescimento do or¢amento e, por isso, precisam do estado minimo (SERAFIM,;
DIAS; 2011, p. 308).

Serafim e Dias (2011) ainda apontam que os trés ultimos enfoques séo ideologicamente

antagonicos com o primeiro. Haveria ainda uma terceira viséo sobre a relagéo Estado-sociedade:

Esta é conhecida como visdo mista ou intermediaria dessa relagdo. Essa viséo
rechaca o racionalismo economicista ou social da primeira visao e nega também
em ver a sociedade como submetida a um Estado que se encontra refém de uma
minoria. Essa visdo busca levar em consideracdo os fatores internos (Estado) e
externos (sociedade) e busca substituir as relagbes causais univocas para tratar de
apreender a sociedade como um tecido de relagdes interdependentes mais que de
dependéncia. H& uma certa resisténcia em desenvolver teorias a priori. Faz parte
dessa visdo trés grandes enfoques: 0 neocorporativista, 0 neoinstitucionalista e a
Teoria das Redes (SERAFIM; DIAS; 2011, p. 311).

Em breve sintese sobre as vises acima apontadas temos:

O primeiro enfoque se refere a um modelo de estado corporativista que consiste
na existéncia de relacOes privilegiadas ou exclusivas entre poucos grupos e o
Estado. Esse enfoque surge da oposicéo a visao pluralista ao atribuir aos interesses
organizados um papel principal no processo politico. Outro enfoque é o do
neoinstitucionalismo. Este considera as instituicdes um fator essencial no
desenvolvimento de comportamentos individuais, acdo coletiva ou as politicas
publicas. Ao contrério do institucionalismo cléssico (foco no administrativo), o
neoinstitucionalismo tem o foco no papel das instituicbes em sua estrutura fisico-
legal- organizacional; culturas, crengas; paradigmas, etc. E, por fim, o enfoque da
Teoria das Redes. Uma rede se define geralmente como um conjunto de relagdes
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de um tipo especifico (por exemplo, de colaboracéo, de apoio, de controle) entre
um conjunto de atores. Esse enfoque tende a considerar que as fronteiras entre o
estatal e 0 ndo estatal sdo movedicas e que existe uma séria de pontes entre elas.
As politicas sdo concebidas como o resultado de inter-relacdes e
interdependéncias entre vérias instituicdes, grupos de interesses e individuos que
conformam uma rede de influéncia matua e onde as hierarquias reais nao sempre
séo as que formalmente se estabelecem (SERAFIM; DIAS; 2011, p. 311).

Essas visOes, naturalmente, carregam uma série de problemas. Ao conferir uma posicao
central nas relacGes Estado-Sociedade a um desses atores, produzem uma interpretacdo apenas
parcial — e, portanto, incompleta — dessas relacfes. Mas também acreditar que uma analise pode
ser realizada sem elementos a priori, é acreditar em uma falsa neutralidade do analista. De fato, o
Estado ndo tem plena autonomia em relacdo a sociedade. As acOes estatais — e as proprias
caracteristicas do Estado — sdo produtos de processos sociais. Da mesma forma, tampouco séo
completamente dependentes da sociedade. As relagfes que imprimem o padréo da interacdo entre
Estado e sociedade sdo muito mais complexas do que essas concepgdes usualmente colocam. Sao
dindmicas, pois estdo sempre em transformacao, de acordo com os processos mais amplos de cada
momento histérico. Dependem das particularidades de cada pais ou regido, podendo assumir
diversas formas especificas. Desdobram-se, por fim, atravessando as relagdes entre as esferas
federativas (federal, estadual e municipal) e entre os canais da relagdo Estado-sociedade (funcional,
material e politico). Assim, entendemos gque ndo € adequado entender o Estado como uma méaquina
alheia a sociedade. Ele é, ao mesmo tempo, produto e catalisador das relagdes sociais. Ele € a
materializacdo das contradicfes e das tensdes presentes na sociedade. Dessa maneira, a
complexidade dessas relagdes ndo pode ser expressa de forma unidirecional e linear, como
propGem as duas primeiras visdes apresentadas acima, mas de forma dialética, ou seja, de mitua
inter-relacdo e interdependéncia.

Em face das consideragfes supracitadas, e considerando que o objeto de estudo desta
pesquisa esta intimamente relacionado com questdes ideologicas e, portanto, de classes,
consideramos oportuno trazer para discussdo o entendimento de Gramsci sobre a relagéo entre
Estado e Sociedade, uma vez que para este autor, a perspectiva entre tais dimensdes ganha novos
contornos, ampliando assim a perspectiva sobre o papel da sociedade civil.

Conforme pontua Bobbio, ndo ha precisamente uma teoria plenamente desenvolvida sobre
Estado no conjunto da obra marxiana, embora muitas tentativas e elaboragdes tenham sido feito

com base nesse referencial tedrico-metodol6gico. Com efeito, € importante ressaltar que ha na
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episteme marxista, além das obras marxianas, um conjunto de marxismos tdo extenso, que 0
proprio Marx chegou a afirmar que ndo era marxista. Para o cientista politico italiano Bobbio, é
mais facil encontrar uma teoria negativa da politica e do Estado no conjunto marxiano do que uma
teorizacdo completa e positiva.

Oportunamente, antes de apresentar a perspectiva gramsciana — embora sem nenhuma
pretensdo de exame detalhado da questdo do Estado em Marx —, trazemos para tela uma das

passagens mais citadas sobre a relacdo entre Estado e Sociedade do complexo sistema marxiano:

Nas minhas pesquisas cheguei a conclusdo de que as relagfes juridicas — assim
como as formas de Estado — ndo podem ser compreendidas por si mesmas, nem
pela dita evolucdo geral do espirito humano, inserindo-se pelo contréario nas
condigdes materiais de existéncia de que Hegel, a semelhanca dos ingleses e
franceses do século XVI1I, compreende o conjunto pela designacao de “sociedade
civil”; por seu lado, a anatomia da sociedade civil deve ser procurada na
“economia politica” [...] A conclusdo geral a que cheguei e que, uma vez
adquirida, serviu de condutor dos meus estudos, pode formular-se resumidamente
assim: na producdo social de sua existéncia, os homens estabelecem relac6es
determinadas, necessérias, independentes de sua vontade, relagdes de producgao
que correspondem a um determinado grau de desenvolvimento das forgas
produtivas materiais. O conjunto destas relacdes de producédo constitui a estrutura
econbmica da sociedade, a base concreta sobre a qual se eleva uma superestrutura
juridica e politica a qual correspondem determinadas formas de consciéncia
social. O modo de produgdo material condiciona o desenvolvimento da vida
social, politica e intelectual em geral. Ndo é a consciéncia dos homens que
determina o seu ser; é o seu social que, inversamente, determina a sua consciéncia.
Em certo estagio de desenvolvimento, as forcas produtivas materiais da sociedade
entram em contradi¢cdo com as relagdes de producéo existentes ou, 0 que € a sua
expressao juridica, com as relagdes de propriedade no seio das quais se tinham
movido até entdo. De formas de desenvolvimento das forgas produtivas, estas
relagbes transformam-se no seu entrave. Surge entdo uma época de revolucao
social. A transformacdo da base econémica altera, mais ou menos rapidamente,
toda a imensa superestrutura. Ao considerar tais alteracGes é necessario sempre
distinguir entre a alteracdo material — que pode se comprovar de maneira cientifica
e rigorosa — das condi¢des econbmicas de producdo, e as formas juridicas,
politicas, religiosas, artisticas ou filosoficas, em resumo, as formas ideoldgicas
pelas quais 0s homens tomam consciéncia deste conflito, levando-o as ultimas
consequéncias (MARX, p. 4-5, 2003).

Com efeito, muitas consideracdes poderiam e j& foram feitas sobre a passagem acima. Néo
€ nosso objetivo aqui reconstruir e/ou mapear teoricamente tais elaboragdes. Contudo, para que 0
leitor tenha maior clareza sobre o ponto de mutacdo ou ampliacdo que se da com Gramsci, é

importante ressaltar dois pontos, que muito interessam neste trabalho.
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O primeiro deles esta relacionado ao determinismo econdémico face ao politico. Embora
varios autores ja tenham alertado para uma leitura deterministica equivocada, ja que haveria uma
relacdo de mutua interacdo e determinacdo entre ambas as dimensdes, ndo podemos deixar de
destacar que o interesse econdémico deve ser plenamente considerado. Esta observacdo deve ser
feita, uma vez que o canabismo tem despertado o interesse de fracGes de classes que, pelo menos
de forma provisoria, poderiam ser “rotuladas” de conservadoras, ou seja, antagbnica a cultura
canabica.

O segundo ponto, que serd explorado paginas a frente, diz justamente a tensdo aqui ja
sumariamente abordada entre o ontoldgico e o epistémico, ou ainda entre 0 modo de ser, de
existéncia, e a formas de consciéncia. E importante destacar que na passagem supra, 0 termo
ideologia é amplo, ndo limitado a tdo disseminada falsa consciéncia, mas como visdo de mundo
inserida no involucro do ser social. Esta questdo também nos é cara, pois a problematizacao do real
esta intrinsicamente relacionada com tal perspectiva.

Mas se o Estado ndo é assim tdo neutro e autdnomo® quando se pode inferir a partir de
algumas orientacOes tedricas, conforme exposicdo da paragrafos acima, o seu papel de gerente
politico do sistema s6ciometabolico do capital, como nos apresenta Mészaros (2002), precisa estar
em processo constante de legitimacao. E nesse espaco que entra a contribuicio do italiano Antnio
Gramsci, para o qual ndo ha hegemonia sem consentimento.

Ampliando a perspectiva marxiana de Estado e politica, o cientista politica italiano concebe
0 Estado como a soma da sociedade politica, esta composta de todo o aparato juridico-coercitivo,
com a sociedade civil, constituida pelas multiplas organizacdes e atores formadores de opinido, ou
ainda, intelectuais organicos pr6 ou contra o status quo. Em suma, seria no campo da sociedade
civil, que incluiria desde as midias coorporativas até igrejas e a educacdo publica e privada, que se
daria a producdo do consenso, da aceitacdo da ideologia e institucionalizacdo da cultura
hegeménica; mas também local na qual se daria a contra hegemonia e disputa ideolégica.

Antes de darmos sequéncia, € importante fazer uma ultima observacdo. Ao trazermos a
discussdo sobre algumas perspectivas a respeito da relacdo entre Estado e Sociedade para este

trabalho, ndo foi nosso objetivo mapear sistematicamente tal discussdo, mas situar o leitor dos

8 Embora a histéria demonstre que em certos periodos, geralmente ligados as crises de legitimidade e hegemonia — de
dominacdo consensual —, a classe detentora de poder econémico “abre mao” do seu poder politico para a manutengéo
do status quo econdmico. Talvez o exemplo histérico mais disseminado tenha sido o bonapartismo francés, nao
obstante o nazi-fascismo tenha uma natureza similar.
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varios — ou alguns — posicionamentos teoricos existentes e, principalmente, nos posicionar. Assim,
embora tal discussdo possa ter um cariz de macro analise, entendemos que sem tal construcéo
analitica, a analise de politica publica incorre o risco de ser funcional ou excessivamente sincrona,
desconsiderando a historicidade das instituicdes e as contradi¢des do sistema politico-econémico.
E importante lembrar que, embora Gramsci tenha trazido novos elementos para a analise politica,
0 exame da superestrutura, principalmente a operacionalizacao sistémica e cientifica, ainda é um
desafio para a episteme do materialismo histdrico-dialético®.

Assim, considerando que o objeto de estudo desta pesquisa esta intimamente relacionado
com a questdo da ideologia e da luta de classes, afirmamos que o posicionamento que mais nos
aproximamos é o da vertente de cariz socio-centrica marxista — embora ndo de forma linear —, fato
evidenciado na escolha da orientacdo bahkiniana na analise dos discursos — que ndo deixa de ser
uma luta de classes no campo dos significantes e significados — que permeiam as propostas de
regulacdo do canabismo no Brasil.

A préxima discussdo apresenta um panorama de constituicdo do campo da politica pablica
enguanto objeto percebido de analise cientifica, assim como suas respectivas fases em sentido

amplo, para entdo nos concentramos dos processos relativos a formulagéo das politicas publicas

2.2 POLITICAS PUBLICAS: GENESE, TIPOLOGIA E CICLO

Embora a organizacdo da vida em sociedade seja fundamental para a manutencdo e
reproducdo da mesma, algo que poderia ser interpretado como natural, ou seja, internamente ligada
com a prépria natureza humana, a anlise das politicas publicas, ou 0 campo especifico de exame
do Estado e/ou governo em acdo, somente ganhou status de campo cientifico no século passado.

Para Souza (2007), a génese da ontologia do campo de conhecimento das politicas publicas
ocorreu, de forma mais sistematica e cientifica, nos Estados Unidos, momento no qual os estudos,
principalmente oriundos da ciéncia politica, deixam de se concentrar no papel do Estado e suas
instituices para focar na producdo dos governos.

De acordo ainda com Souza (2007), a area teve quatro fundadores: H. Laswell, H. Simon,

C. Lindblom e D. Easton. O primeiro, Laswell teria sido o responsavel pela introducdo do termo

® Tal fragilidade pode ser percebida, por exemplo, nas obras de Mauricio Tragtenberg, que buscou na sociologia
compreensiva de Weber complemento para a analise da superestrutura, sem, no entanto, abandonar a perspectiva do
materialismo historico dialético.
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policy analisy, nos anos de 1930, inserindo, portanto, a politica publica como objeto de estudo
cientifico resultante da producdo empirica dos governos. J& Simon, conforme ja reportado, teria
trazida ao campo o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos, apresentando,
portanto, uma teoria robusta sobre o comportamento administrativo. Lindblom, por sua vez,
seguindo a linha do questionamento da racionalidade decisoria, teria introduzido a questao do poder
no processo decisério. Por fim, Easton teria sido o responsével pelo enfoque sistémico da analise
das politicas publicas, entendo estas como o resultado, ou seja, o output de um processo que se
iniciou com os imputs dos partidos, grupos de interesses, etc.

Conforme alerta Souza (2007), ndo ha uma defini¢cdo Unica ou unanime sobre politicas
publicas. Com efeito, até a presente pagina da exposi¢do desta pesquisa, muitas definigcdes ja foram
dadas, ou pelo menos tangenciaram de forma proviséria os elementos constitutivos do conceito.
De fato, é importante considerar que conforme a lente, o autor, tanto a papel/conceito de Estado
como de politicas publicas apresentam-se de forma distintas, muitas vezes irreconciliaveis. A

citacdo abaixo da autora apresenta uma sintese sobre as principais conceituacgdes:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governoa luz de grandes questbes publicas. Lynn (1980) a define como um
conjunto especifico de acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos.
Peters (1986) segue 0 mesmo veio: politica piblica é a soma das atividades dos
governos, que agem diretamente ou através de delegacéo, e que influenciam a vida
dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a defini¢do de politica ptiblica como “o que o
governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A defini¢do mais conhecida continua sendo
a de Laswell, ou seja, decisBes e analises sobre politica puablica implicam em
responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.
Ja a definicdo mais classica é atribuida a Lowi apud Rezende (2004: 13): politica
publica é “uma regra formulada por alguma autoridade governamental que
expressa uma intencdo de influenciar, alterar, regular, o comportamento
individual ou coletivo através do uso de sangdes positivas ou negativas” (SOUZA,
2007, p. 68).

Além da questdo complexa de se conceituar politicas publicas, que envolve um
posicionamento ideolégico — conforme ressaltamos na sec¢do dos procedimentos metodoldgicos
sobre as disputas que existem no campo de quaisquer signos —, destacamos mais duas questdes,
gue se inserem na discussdo iniciada: o contexto de destaque das discussfes da génese e
desenvolvimento do campo e; a relagdo entre processo politico e politicas publicas.

No que concerne ao contexto, é importante ressaltar que o destaque das politicas publicas
enquanto objeto de estudo ocorreu no momento em que o Estado keynesiano, de base produtiva
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fordista, incorporou um conjunto de direitos sociais, ou ainda, de politicas sociais, configuracdo
que proporcionou o chamado anos dourados do capitalismo. N&o é sem fundamento que muitas
pessoas, ou 0 senso comum, tém o habito mental de identificar politicas publicas como politicas
sociais, como se uma lei penal ou um cédigo florestal ndo fossem politicas publicas.

J& a outra questdo, que se desdobra em, no minimo esta intimamente relacionada com o
enfoque sistémico de Eaton. E importante destacar que a visdo sistémica, ainda que tenha
apresentado um certo poder heuristico, uma vez que possibilitou a analise das partes, e assim pensar
as politicas publicas e partir de um ciclo, com demandas, processos e entregas que deveriam ser
avaliadas, o conteldo e as disputas politicas inerentes ao politics permaneceram pouco
desenvolvidas.

E nesse sentido, qual seja, de questionar o processo politico que Lowi inverte a relagéo
entre politics e policy, ou seja, entre processos politicos e as politicas publicas, defendendo a ideia
de que conforme o contetudo da politica publica (policies) se engendram arenas especificas
(politics). Foi a partir desta inversdo que Lowi entdo formulou uma das mais utilizadas tipologias
das politicas publicas, baseadas nas arenas politicas, qual seja: politicas publicas distributivas;

redistributivas; regulatorias e constitutivas. De acordo com a sintese de Souza (2007, p. 77):

O primeiro é o das politicas distributivas, decisdes tomadas pelo governo que
desconsideram a questdo dos recursos limitados, gerando impactos mais
individuais do que universais, a privilegiar certos grupos sociais ou regides em
detrimento do todo. O segundo € o das politicas regulatérias, que sdo mais visiveis
ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse. O terceiro é o
das politicas redistributivas, que atinge maior nimero de pessoas e impde perdas
concretas e no curto prazo para certos grupos sociais e ganhos incertos e futuro
para outros; sdo, em geral, as politicas sociais universais, o sistema tributario e o
sistema previdenciario e sdo as de mais dificil encaminhamento. O quarto é o das
politicas constitutivas, que lidam com procedimentos. Cada uma dessas politicas
publicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-
se, portanto, dentro do sistema politico de forma também diferente.

A questdo do ciclo, embora aparentemente seja facil de ser apreendida, e de fato tenha um
poder heuristico para 0 exame das politicas publicas, uma vez que a divide em seus elementos
constitutivos, também parece ndo ser um consenso. Assim, podemos ver definicdes e amplitudes
distintas do ciclo. E o caso por exemplo de Secchi (2016), que considera sete momentos, quais
sejam: identificacdo do problema; formacdo da agenda; formulacdo de alternativas; tomada de

decisdo; implementacdo da politica publica; avaliagdo da politica publica; e extin¢do da politica
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publica. Souza (2007), por sua vez, apresenta 0s seguintes estagios: definicdo de agenda;
identificacdo de alternativas; avaliacdo de opg0es; selecdo de opcdes; implementacéo; e avaliagao.
Por fim, Saraiva e Ferrarezi (2006), sintetizam a discussdo em formulacdo, implementacéo e
execucdo. Da mesma forma que as formulagdes sobre o ciclo, existem outras tipoldgicas que tratam
das politicas publicas e que podem ser consultadas no trabalho de Secchi (2016).

Diante dos nossos objetivos e dos objetos de estudo e de pesquisa, as proximas se¢des
focam o olhar nos momentos anteriores a implementacdo da politica, ou seja, a0 movimento que

se segue da problematizacéo da realidade a materializacdo formal da politica publica.

2.2.1 Formulacao: do problema publico a formulacao da agenda

Para que possamos pensar na formulacdo da agenda e no design das politicas publicas, ou
seja, na sua funcionalidade, necessitamos da compreensdo de que, agentes tomadores de deciséo
tentardo determinar: o que sera considerado um problema digno de atencdo; quem serdo 0s
especialistas que irdo propor as alternativas; quais serdo as escolhas politicas que irdo colocar o
capital politico em acdo. Importante ressaltar que tais processos ocorrem inseridos em um mundo
valorativo, na qual as condi¢des e necessidades socio-metabdlicas do capital intensificam a atengéo
a determinados problemas.

Tavares (2011) apresenta ainda uma condicdo importante sobre as forgas politicas em acéao

nos processos de formulacdo que ocorrem pelas "entranhas™ do Estado:

[...] entendemos que no intervalo entre as grandes opgoes politicas, e a ponta de
execucdo das politicas publicas, existe um espaco intermediério de decisdo que
afeta diretamente o grau de eficécia e eficiéncia das a¢bes do Estado Brasileiro,
ou mesmo a prépria qualidade e postura dos trabalhadores do aparelho estatal
(“servidores publicos”). Este intervalo é pouco percebido socialmente. Tal espaco
é justamente o campo da administracdo publica no seu aspecto mais delicado, a
saber: o processo decisério e da distribuicdo do poder, estruturados na dindmica
de escolha dos dirigentes publicos. (TAVARES, 2011, p. 78)

Basicamente, hd uma batalha pela condigédo de agente decisorio pois, constroi-se a agenda
a partir dos interesses especificos dagueles que conceituam o que é de importancia ou ndo, ainda

numa condicdo pré-decisoria, ou seja, que antecede o planejamento em si, pois enseja em algo que
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se caracteriza fora do processo, em especifico, aquilo que os agentes decisérios consideram

importante e aquilo que consideram contingencial.

Perceberemos que, na formulacdo de um orcamento federal, por exemplo, as mesmas

reflexdes acerca do poder daqueles que determinam 0s agentes, e, por conseguinte, a agenda e

design de politicas, se demonstra com evidéncia, Tavares aponta:

[...] o orcamento federal é resultado de um extenso e minucioso embate politico,
envolvendo tanto o executivo como o parlamento, mas com hegemonia do
executivo, e como resultado configura-se uma forma de reparticdo do fundo
publico, tanto para a acumulagdo do capital (na forma de pagamento dos servi¢os
da divida ou a¢bes que ampliem a mercantilizagdo de necessidades sociais, como
a habitacéo, a educacéo, para citar apenas alguns exemplos), como na estratégia
de governo (distribuicdo entre os ministérios e demais 6rgdos publicos das
receitas). Entretanto, o volume disponivel para um determinado 6rgédo, programa
ou projeto ndo é o determinante exclusivo do resultado dessa politica pablica. H&
que se considerar que existe um espaco consideravel de decisbes que dizem
respeito ao tempo, forma, metodologia, recursos humanos, entre outros aspectos
praticos, que podem potencializar ou, no sentido contrério, instrumentalizar e
anular por completo o propoésito de uma dada politica publica, conforme a
combinacéo desses diferentes fatores decisérios (2011, p. 80).

Conforme j& apontando na introducdo, para aprofundar a discussdo acerca da formulagédo

de politicas publicas, partimos da assimilacdo pelo perspectiva critico-dialética do modelo de

maultiplos fluxos elaborado por John Kingdon, criado a partir de uma perspectiva de analise similar

ao garbage can theory.

Para Kingdon:

Though a drastic oversimplification, public policy making can be considered to
be a set of processes, including at least (1) the setting of the agenda, (2) the
specification of alternatives from which a choice is to be made, (3) an authoritative
choice among those specified alternatives, and (4) the implementation of the
decision. Success in one process does not necessarily imply success in others. We
seek to understand why some subjects become prominent on the policy agenda
and others do not, and why some alternatives for choice are seriously considered
while others are neglected?.

[...] we will consider not how issues are, authoritatively decided, by the president,
Congress, or other decision makers, but rather how they came to be issues in the
first place. We will try to understand why important people pay attention to one

10 A produgio de uma politica publica, a grosso modo, considera-se em uma série de processos que incluem, ao menos,
a formulacéo de uma agenda; a especificacdo de alternativas, as quais poderdo estar entre o rol de escolhas a se tomar;
uma escolha autoritaria advinda das alternativas apresentadas e a implementagdo de uma decisdo. Determinar porque
alguns problemas se tornam prioridades e outros ndo e porque algumas alternativas sdo auferidas e outras
completamente negligenciadas faz-se condicdo sine qua non para a absoluta compreensdo sobre como se formulam e
implementam politicas publicas (tradugdo nossa).
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subject rather than another, how their agendas change from one time to another,
and how they narrow their choices from a large set of alternatives to a very few!!
(KINGDON, 2014, p. 2).

Ainda para o autor, “the agenda, as I conceive of it, is the list of subjects or problems to
which governmental officials, and people outside of government closely associated with those
officials, are paying some serious attention at any given time'? (KINGDON, 2014, p. 3).

Conforme pode ser observado na Figura 1, ha trés fluxos no modelo proposto por Kingdon:
0 de problemas (Problem Stream), o de solucGes (Policy Stream) e o Politico (Political Stream).
No Problem Stream possuimos indicadores, crises, eventos focalizadores e feedback de ac¢6es; no
Policy Stream possuimos as questdes acerca das viabilidades técnicas, aceitacdo pela comunidade
e custos toleraveis; por sua vez, na Political Stream possuimos condigdes relacionadas ao “humor
nacional”, as forgas politicas organizadas e possiveis mudancgas nos governos (political turnovers).
Por meio destes trés fluxos, e suas correlaces, abrem-se janelas de oportunidades (Windows),
qguando ha convergéncia dos fluxos (coupling), muitas vezes motivadas pelos empreendedores
(policy entrepeneurs). Por meio desse modelo, seria possivel apreender a Formulacdo de uma
agenda e do design de uma politica publica. Aprofundaremos cada fluxo, de modo a clarear o que

se objetiva, a sequir.

11 Intenta-se, ndo somente considerar como problemas sdo, de forma autoritéaria, decididos por autoridades como
presidentes, congressistas ou outros tomadores de decisdes, mas sim compreender como determinados problemas
chegam sequer a ser considerados e outros ndo. Para que algo torne-se um problema, para que este problema seja
passivel da producdo de alternativas e para que haja as janelas de oportunidades e os agentes definidores, hd uma
extensa perspectiva com relagdo as condices as quais sujeitam e se sujeitam os tomadores de decisdo, os formadores
da agenda e do design das politicas publicas (traducéo nossa).

12 Compreendemos a agenda como sendo uma lista de sujeitos ou problemas aos quais, tomadores de decisdo, dentro
do governo ou aqueles que os auxiliam por vias externas ao aparato da gestdo, estdo prestando séria atencdo em um
determinado momento qualquer (traducdo nossa).
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Figura 1 — Modelo de Multiplos Fluxos

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(fluxo de problemas) (fluxo de solugdes) (fluxo politico)
Indicadores; — Viabilidade técnica; — “Humor nacional™;
Crises; Aceitagdo pela Forcas politicas
Eventos Focais; comunidade; organizadas;
Feedback de acdes. Custos loleraveis; Mudangas no governo;

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Policy windows)

l

FORMULACAO DE AGENDA
(AGENDA-SETTING)

Fonte: Elabora pelo autor a partir de Capella (2018).

O primeiro fluxo tem o objetivo de possibilitar a analise de como é que os formuladores de
politicas publicas reconhecem uma questdo como sendo um problema. Kingdon reconhece a
impossibilidade de se lidar com todas as possibilidades de alternativas e todas as possibilidades de
problemas, portanto reconhecendo a condicdo ideolégica e politica, intrinseca a especificidade das
escolhas, embora o autor possua uma intencdo de comparar os processos de formulagdo como uma
espécie de selecdo natural, assim como a teoria de Darwin e Wallace, na qual aspectos consciente
e inconscientes afetam o processo de formulacdo de agenda e design de politicas publicas. O autor
diferencia condicdes de problemas, sendo condicOes situacdes sociais percebidas mas que nado
despertam uma necessidade de contrapartida nos agentes, e problemas as condi¢des cujos
formuladores interpretam requerer uma agdo advinda dos governos (CAPELLA, 2018).

A interpretacdo, percepc¢ao e a maneira como se definem as questdes impactam na defini¢ao
dos problemas, concomitantes dos aspectos ideologicos presentes em cada agente definidor,
amparando-se na justificativa de que, ha muitas questdes sendo levantadas a todo momento e,
somente algumas tomardo o formato de problemas, o que imputa, imediatamente, na sobriedade de

se compreender que ha uma série de fatores socio-econdmico-cultural-politicos e até mesmo éticos,
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morais e biolégicos que conjuram a transformacdo de uma questdo em um problema (CAPELLA,
2018).

Para Kingdon, trés mecanismos chamam a atencdo dos formuladores de problemas: a)
indicadores, que seriam as perspectivas estatisticas relacionadas a todos os aspectos da questdo
levantadas — seriam, de forma indubitivel, um fator significativo para justificar e evidenciar
determinado problema. Contudo, é importante destacar que tais indicares per si ndo determinam a
existéncia de problemas, mas auxiliam com nUmeros situacGes que precisam de atencdo; b)
eventos, crises e simbolos: considera o ator que algumas situacGes podem chamar mais a atengédo
do que outras. Assim, alguns eventos, propositais ou acidentais, podem promover pressdo para
evidenciar algo como problema na formulacdo da agenda. Adverte 0 autor que uma crise ou
desastre, ndo geram necessariamente ou politica publica, pois podem gerar efeitos passageiros se a
situacdo nao for reconhecida como uma problema que necessita de intervencdo, ou que pode se
relacionar com situacdes pré-existentes ou de eventos similares. e; c) o feedback de acdes
governamentais, que seriam todo tipo de informacao que sejam de conhecimento das autoridades
competentes ou formuladores de politicas publicas, que incluem desde monitoramento®® das
politicas existentes, até mesmo canais informais que chegam aos principais tomadores de decisao
(KINGDON, 2014; CAPELLA, 2018).

A Policy Stream, ou melhor, a geracdo de alternativas politicas (policy), é
interessantemente vista por Kingdon (2014) como anéaloga a evolucdo pela selecdo natural,
considerando que alguns aspectos que determinam as alternativas sdo aleatdrios e outros ndo, que
alguns seguem os conflitos relacionados a posicéo e oposicdes politicas (politics), mas que também
seguem métodos e critérios que variam a depender dos individuos e das perspectivas ideoldgicas
coletivas em suas propor¢des democraticas.

Kingdon (2014) ndo descarta, de modo algum, a influéncia dos agentes responsaveis pela
determinacdo das alternativas politicas, no entanto, Ihe é interessante apontar a analogia justamente
para considerar um aspecto de aleatoriedade na propria condi¢do ontologica humana relativa a

sobrevivéncia, onde, certas determinacdes que tais agentes venham a ter podem ser resultantes de

13 Pontuamos aqui 0 constante feedback que a ‘guerra as drogas’, iniciada por Nixon, intensificada por Reagan e
imposta a duras penas também em terras brasileiras, ja provou-a mais do que ineficaz, e, os melhores tratamentos para
0 combate a dependéncia quimica no mundo desconsideram a premissa principal incitada por esse antigo conceito de
guerra ao uso e trafico de drogas, que é a premissa da utilizacdo ou porte de pequenas quantidades como condicéo
criminal e ndo como situagdo de sadde publica.
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variaveis talvez inconscientes ou até mesmo relacionadas a uma pensamento de grupo. Esta
condicdo analoga a evolucéo pela selegdo natural vai de encontro as premissas estabelecidas neste
trabalho de pesquisa, dado que, pressupomos, assim como alguns autores os fazem, uma forte
presenca das caracteristicas historico-temporais, socioeconémicas, culturais e, obviamente, das
condigdes de classe dos agentes formuladores.

Ou seja, pressupomos uma condicao ideoldgica na formulacdo da agenda e do design das
politicas publicas, em todos os fluxos pelos quais elas passam para tornarem-se, eventualmente,
leis ou regimentos. No entanto, isso nada impacta na assimilacdo e aplicabilidade do modelo de
multiplos fluxos proposto por Kingdon, contanto que aquele que o aplica ndo busque, de maneira
obtusa, ignorar as questdes intrinsecas a formacéo dos individuos que serdo tomadores de deciséo
na hora de formular problema, alternativas e escolher dentre elas quais tornar-se-do legislacao
competente a todos em uma sociedade, especificamente, para nossa pesquisa, no territorio
brasileiro.

Alternativas sdo geradas e filtradas na policy stream, isso é imperativo que se compreenda.
Uma lista de possiveis alternativas de politicas publicas é gerada e filtrada dentro da political
stream, pontuando Kingdon, “alternatives are generated and narrowed in the policy stream and
relatively hidden participants, specialists in the particular policy area, are involved”* (2014, p.
200).

Dentro do Policy Stream nés temos as Policy communities que proporcionam a viabilidade
técnica das alternativas, onde especialistas, e autoridades politicas, irdo definir onde manter o foco,
viabilidade, além de maneiras de convencer a opinido publica, amenizando o0s possiveis impactos
negativos e removendo aquilo que pode comprometer a escolha das alternativas pela sociedade.

Quanto as Policy communities, podemos exemplificar como:

Picture a community of specialists: researchers, congressional staffers, people in
planning and evaluation offices and in budget offices, academics, interest group
analysts. Ideas float around in such communities. Specialists have their
conceptions, their vague notions of future directions, and their more specific
proposals. They tryout their ideas on others by going to lunch, circulating papers,
publishing articles, holding hearings, presenting testimony, and drafting and

14 Alternativas sdo geradas e filtradas dentro do Fluxo de solug@es e, participantes e especialistas nas areas especificas
concernentes a politica (policy), relativamente escondidos, obscuros no processo, estdo envolvidos. (Tradugdo nossa)
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pushing legislative proposals. The process often does take years, [...] and may be
endless®® (KINGDON, 2014, p. 116).

E através dessas comunidades, influenciadas como podem, que se produzem as condigdes
da Policy Stream, como viabilidade técnica, custos toleraveis e o trabalho para a aceitacdo pela
comunidade.

Para iniciarmos uma analise acerca da Political Stream podemos aproveitar uma explicacdo
bastante contundente de Kingdon (2014) e, depois disso, buscarmos “afunilar” cada parte

especifica. Quanto a Political Stream e a proeminéncia de determinadas alternativas:

The political stream [...] is composed of such factors as swings of national mood,
administration or legislative turnover, and interest group pressure campaigns.
Potential agenda items that are congruent with the current national mood, that
enjoy interest group support or lack organized opposition, and that fit the
orientations of the prevailing legislative coalitions or current administration are
more likely to rise to agenda prominence than items that do not meet such
conditions. In particular, turnover of key participants, such as a change of
administration, has powerful effects on policy agendas. The combination of
perceived national mood and turnover of elected officials particularly affects
agendas, while the balance of organized forces is more likely to affect the
alternatives considered?®.

E importante ressaltar que proprio autor deixa bem evidente a constante interconexao entre
os fatores voltados a percepcdo da Sociedade e os fatores que consideram uma perspectiva de
Estado, no sentido da gestdo governamental de onde a formulacdo da agenda e o design de
problemas, alternativas e solugdes podem estar apenas alinhados com os projetos do governo

5 Imagine uma comunidade de especialistas: pesquisadores, assistentes de congressistas, pessoal em departamentos
de planejamento e avaliacéo, além de departamentos orgamentarios, académicos, analistas de grupos de interesses. As
ideias “flutuam” por estas comunidades. Especialistas possuem suas concepgdes, suas vagas nogdes de para onde o
futuro aponta, além de suas mais especificas propostas. Testam a qualidade de suas ideias uns com os outros, durante
o lanche, circulando informacdes, publicando artigos, palestrando, prestando testemunhos, esbog¢ando e puxando suas
propostas legislativas. Processos assim normalmente podem durar anos ou até mesmo tornarem-se sem fim. (Tradugdo
nossa)

16 O Fluxo Politico é composto de fatores como movimentagdes do humor nacional, alteragdes administrativas ou
legislativas além de campanhas de pressdo advindas de grupos de interesse. Potenciais itens da agenda que estdo mais
congruentes com o atual humor nacional, que agradam grupos de interesses ou que ndo possuem forte oposicdo
organizada, que se encaixem nas orientagdes e que elevem determinadas coalisdes legislativas ou administrativas, estdo
mais favoraveis a serem tomados como alternativas vélidas a solugdo do problema do que aquelas que assim ndo se
encontram. Em particular, uma possivel troca de participantes chave, como por exemplo uma mudanca administrativa
ou de governo, podem ter um impacto extremamente poderoso nas formulagbes de politicas. Uma combinacao
envolvendo a percepcdo do humor nacional somada a uma mudanga de espectro dentro dos setores administrativos ou
governamentais afetam particularmente as agendas, enquanto o balanco de forgas organizadas sdo mais propicios a
afetar mais as alternativas consideradas. (Traduc&o nossa)
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especifico e ndo puramente pautado em justificativas tedricas e metddicas qualitativas, de
percepcao e capacidade de compreensdo de comprovagao inevitaveis.

Retornado ao fluxo dos problemas, central para esta pesquisa, em situacdes comuns, estes
chegam a atencéo de agentes politicos tomadores de decisdo ndo somente por pressdo politica ou
falhas perceptivas, mas também porque indicadores menos sistematicos evidenciam o problema
Nesse interim, € importante destacar que existem 0s continuos monitoramentos sociais, necessarios
a conducéo da formulacao da agenda, além de estudos conduzidos a partir de problemas especificos
em contextos também especificos (KINGDON, 2014).

Esta condicao de “falhas perceptivas” pode vir a obstruir uma visdo mais aprofundada sobre
o fluxo de problemas e sobre os agentes formuladores de agenda, pois, pode vir a conceber tal
impressdo de que, os fluxos decisorios sobre aquilo que deve ou ndo ter a atencdo dos agentes
formuladores pode vir a ser acidental, dado que, dentro de uma perspectiva de analise voltada para
as condi¢Oes ideoldgicas, é preciso compreender intento além daqueles contidos no fluxo,
elementos pré-modelo, diriamos, que estdo carregados de posicionamento ideoldgico e que, nao
sdo, necessariamente, falhas de percepcéo, pelo contrario, muitas vezes sao condicao sine qua non
na formulacdo dos problemas que serdo percebidos pelo fluxo, no modelo. Estendemos essa
consideracdo como um dos pontos frageis do modelo exposto.

Dando sequéncia no aprofundamento da questdo, a proxima secdo discute, brevemente, a
categoria de policy image, que embora ndo seja de autoria de Kingdon, apresentou-se como um
importante recurso para as finalidades desta pesquisa, pois da uma visibilidade ao que

consideramos como fatores ideoldgicos, dentro do escopo de analise desta pesquisa.

2.2.1.1 POLICY IMAGE

Compartilhando de preocupacdes similares que Kingdon, Baumgartner e Jones conceberam
um modelo considerando os momentos de estabilidade e de rapida mudanga no processo de
formulacdo de politicas publicas, ndo obstante tal processo seja guiado em grande parte por
momentos de estabilidade e incrementalismo. Tal modelo foi batizado de Punctuated Equilibrium

(Equilibrio Pontuado).
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Pela Teoria do Equilibrio Pontuado, Baumgartner e Jones conseguem administrar a
perspectiva acerca da quantidade de mudancas significativas em pequenos espagos de tempo, bem

como longos periodos sem quaisquer mudancas de impacto:

[...] rapid, destabilizing change is possible even in those policy systems which
have been stable for decades. Institutional and cultural procedures or structures
may enhance and reinforce stability, and these structures may remain stable.
Change is not inevitable by any means. However, even the most apparently stable
policy subsystem may be upended when the institutional supports that keep it in
place are themselves revised. [...] One common source of structural change is
leadership change through elections in democratic systems. Changes often come
about when new proposals are put forward by the governing party coalition in an
attempt to incorporate new policy ideas or new groups of voters. In a study of
major laws in the US from 1947 through 1998, Jones and Baumgartner (2005)
found that more than half were passed in the absence of any party change.
Elections are one source of change but there are many others’
(BAUMGARTNER; JONES, 2006, p. 961-963).

De acordo ainda com os autores:

[...] the thesis is to capture this tendency of political systems to drift incrementally
most of the time, only to be roused to major action when collective attention
became galvanized around an issue. [...] punctuated equilibrium is an analysis of
the pluralistic and open American political system, but a number of scholars in
Europe and elsewhere have found the approach applicable to parliamentary
systems. [...] The model sees most policies as lodged in a set of policy subsystems
that assemble affected actors in and out of government. These policy subsystems
change only incrementally, and operate out of the limelight of public scrutiny.
Occasionally, however, policies come to the forefront and major political actors
begin discussing them; at these times, policies can change very rapidly. The ability
of political systems to initiate major policy changes is related to how political
systems process information?® (2006, p. 961-963).

171...] mudangas rapidas e desestabilizadoras sdo possiveis até mesmo em sistemas de politicas que se encontram
estaveis por décadas. Procedimentos institucionais e culturais ou ainda estruturas podem vir a reforgar e aprimorar a
estabilidade, e estas estruturas podem assim se manter. A mudanga ndo € inevitavel, de forma alguma. No entanto, até
mesmo 0S mais aparentemente estaveis sistemas ou subsistemas podem definhar quando seus suportes institucionais
sdo revisados. [...] Uma comum fonte de mudangas estruturais estd na mudanca de liderangas em sistemas
democréaticos. Mudangas comumente aparecem quando novas propostas sdo colocadas por governos ou novas
coalisbes, com o objetivo de incorporar novas ideias politicas ou novos grupos de eleitores. Em um estudo realizado
acerca das grandes legislacdes estadunidenses de 1947 até 1998, encontraram 0s autores que mais da metade foram
aprovadas na auséncia de grupos clamando por mudanca nos textos. Elei¢cBes sdo somente uma das formas de obter
mudanca, porém ha muitas outras. (Tradugdo nossa)

18 A tese procura capturar as tendéncias de sistemas politicos de, desviarem, na maioria do tempo, de questdes que
envolvam mudancas, somente para serem revirados quando maiores a¢des coletivas e atencdo sdo galvanizadas para
os temas em especifico sobre um determinado problema [...] o equilibrio pontuado é uma anélise do pluralismo e
abertura do sistema de formulacdo de politicas estadunidense mas que um numero significativo de académicos
europeus e de outras partes do mundo consideram aplicaveis a seus modelos politicos parlamentares [...] O modelo vé
a maioria das politicas como se presas a um set de subsistemas politicos que ascendem ou descendem atores politicos.
Tais subsistemas politicos mudam-se ou incrementam-se e operam fora do escrutinio publico. Ocasionalmente,
contudo, politicas acabam tomando frente e atores politicos iniciam discussdes sobre elas; durante estes momentos,
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Conforme a explicagdo dada por Capella (2018) do modelo, algumas questdes ou situagdes,
embora ja confrontadas por especialistas, ndo acessam o macrossistema politico, permanecendo
submersas em subsistemas, ainda que estas ja tenham sido delegadas para agentes politicos. Nesse
conjunto sistémico, haveria ainda 0 monopdlio de politicas ou assuntos que dominariam a agenda
politica. Para os autores que conceberam o modelo, para que uma determinada questdo seja
considerada, é fundamenta que ela seja defina e compreendida, portanto, comunicada e visualizada.
E aqui que entra a categoria policy image. Em sintese, o conceito de imagem de politica representa
ideias que sustentam os héabitos mentais compartilhados de modo a facilitar a capacidade de
entendimento para os membros de um subsistema (CAPELLA, 2018).

Se as policy image forem amplamente aceitas, enquanto definicdo de um problema que se
compartilha entre os integrantes do grupo, mantém-se o monopdlio acerca dela. Oponentes,
porquanto, concentram-se num conjunto diferente de atributos ideolégicos de modo a forcar o
contraste e promover mudanca de foco para outras imagens de politica (CAPELLA, 2018).

Uma imagem de politica constitui-se com base em informacgdes empiricas e apelos
emotivos, ou tones. Faz-se evidente que autores considerem o tone, fator critico no
desenvolvimento das questdes elencadas uma vez que os “apelos emotivos” que uma imagem de
politica podem promover influenciam mobilizacdo em torno de determinadas ideias (CAPELLA,
2018).

Entende-se que condigbes politicas e sociais ndao se transformam, necessaria e
automaticamente em problemas. A imagem de politica é o componente estratégico da atencdo do
macrossistema ao redor de uma questdo (CAPELLA, 2018). Consideramos essa atencdo ao
macrossistema na qual a conexao que fazemos nesta pesquisa entre o valor do conceito de ideologia
e a tentativa de concilia-lo como policy imagery, em um sentido metanarrativo e similarmente
macrossistemico.

Assim, ha disputa acerca do entendimento de uma politica, de sua imagem. Empenha-se
em construir imagens de politica calculando ganhos advindos por determinados entendimentos. A

imagem de politica é nevrélgica para se compreender a desestrutura¢do de monopo6lios e mudancas

politicas podem alterar-se rapidamente. A habilidade de sistemas politicos para inicializar maiores mudangas no
espectro politico de uma nagdo esta relacionada em como estes sistemas politicos processam todas estas informagoes.
(Traducéo nossa).
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em politicas publicas (CAPELLA, 2018) embora o reverso seja verdadeiro, ou seja, ela faz-se
nevralgica na compreensdo manutencao de perspectivas completamente obsoletas.

Considerando a importancia da discussao e do conceito de ideologia para esta pesquisa, a
proxima secdo apresenta uma breve incursao sobre o desenvolvimento do termo, apresentando
assim a posi¢do do autor. Constroi, ainda que de forma reflexiva — quase que como um ensaio —
algumas consideracfes sobre a questdo ontoldgica e sua relagdo com o ideoldgico/epistémico, ou

conforma ja anunciamos, entre o modo de ser/existir e 0 modo de conhecer/interpretar.

2.2.1.2 APROFUNDANDO O DEBATE: O PROBLEMA PUBLICO E SUA
DETERMINACAO ONTOLOGICA

Como foi enunciado na introdugdo deste trabalho, uma das questbes latentes que néo
pretendemos esgotar de forma decisiva — mas que ndo pode deixar de ser debatida —, é a relacao
entre o epistemoldgico e o ontoldgico, ou seja, a tomada de consciéncia dos problemas sociais
pelos sujeitos da e na histdria e seu ser social. Trata-se, sem duvida, de uma questdo complexa,
cuja resposta pode levar a diferentes formas de apreender a realidade, ou ainda, a diferentes
paradigmas cientificos — ou até mesmo dentro de um mesmo paradigma, causando ruinas e posi¢oes
guase que irreconciliaveis.

Diante do fato de que toda politica pablica é de certa forma alguma resposta a algum tipo
de problema — em que pese o fato de ha solu¢Bes que buscam problemas —, nos perguntamos
novamente, por um lado, até que ponto o problema eleito, enunciado, e sua respectiva solucao,
representam realmente um procedimento axiologicamente neutro, desinteressado, enfim, técnico,
e por outro lado, se seria no minimo representativo da percepcao da grande maioria das pessoas.
Sao com estas duas dimensdes, quais sejam, da tensao entre 0 conhecimento e 0s interesses sociais,
por um lado, e da representacgdo, por outro, que inserimos a questdo da ideologia e sua conexao
com a problematizacao da realidade.

Conforme coloca Lowy (1994, p. 9-10) o termo ideologia € um dos mais polémicos que
habitam a sociedade e a academia: “existem poucos conceitos na historia da ciéncia social moderna
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tdo enigmaticos e polissémicos como os de ‘ideologia’”. De forma assertiva, complementa o autor:

“este tornou-se, no decorrer dos Ultimos dois séculos, objeto de uma inacreditavel acumulagdo,
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fabulosa mesmo, de ambiguidades, paradoxos, arbitrariedades, contrassensos e equivocos”
(LOWY, 1994, p. 10).

Talvez, para uma parte significativa das pessoas, ideologia esteja relacionada a algum
ideario politico, ou conjunto valorativo; para outros, talvez a relacéo seja de construcdes falsas
sobre a realidade, ou seja, de uma falsa consciéncia, perspectiva esta que coloca em polos
antagonicos ciéncia e ideologia. Sem duvida esta é uma posicdo do chamado positivismo. Mas
como observam diferentes autores, como Paco Cunha e Guedes (2015) e Mészaros (2004) o
cientificismo, muitas vezes de cariz positivista, também habita as perspectivas epistemoldgicas
criticas, cuja tensdo estaria justamente na identificacao ente ideologia e falsidade; o que por l6gica,
levaria a identificacdo entre ciéncia e verdade. Diante da complexidade apontada, a seguir trazemos
um breve histdrico de como a questdo da ideologia vem sendo tratada, para assim delimitarmos a
perspectiva adotada.

Relatam Lowy (1994) e Vaisman (2010) que a origem do termo esté circunscrita ao periodo

iluminista, mais especificamente ao movimento enciclopedista. Assim:

[...] o termo foi (literalmente) inventado por Destud de Tracy, que vai publicar,
em 1801, um tratado, Elementos de ideologia, apresentando esta nova “ciéncia
das ideais” como uma parte da zoologia... Logo, inscreve-Se em uma perspectiva
metodoldgica de tipo empirista e cientifico-naturalista, isto é, positivista. Ora,
alguns anos mais tarde, em polémica contra Destud de Tracy e seus amigos neo-
enciclopedistas, Napoledo ira trata-los por “idedlogos”, termo que concebe como
equivalente a metafisicos abstratos, fora da realidade. Este novo significado
parece ter entrado no vocabulario corrente da primeira metade do século XIX,
quando Karl Marx vai retomar, a seu modo, o termo (LOWY, 1994, p. 10).

Se ha um reconhecimento sobre a polissemia do termo ideologia em sentido amplo, mesmo
no campo do marxista, as interpretacdes sobre a relagdo entre consciéncia, inconsciente, ciéncia, e
ideologia também sdo distintas. Com efeito, € importante considerar que a prépria relacdo de
determinacdo ou primazia entre o ontoldgico e o epistemologico também é fundante de polémicas
e antagonismos irreconcilidveis. Tal antagonismo poderia ser sinteticamente exposto por
expressdes como voluntarismo, historicismo e humanismo, para as perspectivas que entendem que
ha uma primazia do ontoldgico, ou por determinismo, anti-historicismo e anti-humanismo, para as
perspectivas que indicam a primazia do epistemoldgico sobre o ontoldgico, advogando assim uma

histria sem sujeito, ou de individuos assujeitados na histéria.
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No segundo caso ou perspectiva colocada acima — primazia do epistemoldgico sobre o
ontoldgico —, representada por autores leitores de Marx como Althusser e Poulantza, ha um
conjunto de argumentagdes que indicam a identificacdo entre ideologia e falsidade, ou ainda, de
separacao entre a pratica ideoldgica e a pratica cientifica, ainda que o proprio Althusser considere
que exista uma linha borrada entre tais praticas. De certa forma, podemos arriscar que uma
carateristica dessa perspectiva é o gnosiologismo, conforme aponta Mészaros (2004), Pago Cunhe
e Guedes (2015), e Vaisman (2010); sendo que outra caracteristica marcante, com consequéncias

fundamentais, diz respeito a interpretacdo de ideologia como falsa consciéncia. Assim:

[...] a concepcéo de ideologia enquanto representacdo imaginaria da realidade tem
como consequéncia, novamente, a oposicao entre ciéncia e ideologia, pois a
ideologia expressa a maneira pela qual os individuos vivenciam uma situagéo, ndao
a maneira pela qual eles a conhecem — designativo proprio a pratica cientifica. Tal
oposicao é confirmada através de uma outra funcdo, atribuida althusserianamente
a ideologia: em qualquer sociedade que se manifeste assegura a coesdo social de
seus membros, regulando o vinculo gque 0s une as respectivas tarefas. A ideologia
seria, nesse contexto, uma espécie de cimento da sociedade (VAISMAN apud.
PACO CUNHA; GUEDES, 2015, p. 3).

J& no outro caso ou perspectiva teorica, de primazia do ontoldgico sobre o epistemoldgico,
descrita como voluntarista, humanista e historicista, na qual que se identificam autores como
Lukacs, Gramsci e Mészaros, ndo somente ndo hd uma falsa consciéncia como caracteristica
definidora da ideologia — embora possa assim ser —, mas também a recusa da separacdo entre
ciéncia e ideologia (MESZAROS, 2004).

Para Paco Cunha e Guedes (2015), assim como Vaisman (2010), a prdpria problematizacéo
da realidade é uma tomada de consciéncia da mesma, ainda que circunscrita ao ser social. Em
sintese:

[...] as formas ideais ndo estdo destinadas a fatalmente falsear ou ocultar a
realidade, de modo que a resolugdo das contradi¢cbes sociais tem, portanto,
mediac&o nas proprias formas ideoldgicas. Isso significa dizer igualmente que o
que determina uma ideologia ndo é sua falsidade ou verdade, mas a funcéo
especifica que desempenha, e se desempenha, na materialidade da vida social. O
préprio marxismo, por exemplo, é uma ideologia proletaria, mas ideologia que se
quer cientifica. Por principio, ndo ha qualquer impedimento entre interesse e
verdade, entre ideologia e ciéncia (PACO CUNHA; GUEDES, 2015, p. 15).

E nesse sentido que colocamos o termo ideologia neste trabalho, ou seja, intimamente
ligado a posicao que 0s sujeitos ocupam na estrutura hierarquica da sociedade, portanto ao conjunto

valorativo que conduz as racionalizagdes e problematizagdes da realidade, posicdo esta que nem
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mesmo a ciéncia estaria livre, ainda que nem todo conhecimento cientifico seja necessariamente
ideoldgico — o que é algo muito dificil no campo das ciéncias sociais. Conforme explana Vaisman

(2010, p. 51), em sintese magistral sobre Lukacs:

Para Lukacs, a condigdo eventual de produto de falsa consciéncia ndo identifica
um pensamento a ideologia, ou, como afirma o prdprio autor: “a corre¢do ou a
falsidade ndo bastam para fazer de uma opinido uma ideologia. Nem uma opinido
individual correta ou errGnea sdo em si e por si uma ideologia: podem, somente,
vir a sé-lo” (448). Algo, portanto, transforma-se em ideologia, ndo nasce
necessariamente ideologia, e essa transformacao depende de vir a desempenhar
uma fungdo precisa junto as lutas sociais em qualquer nivel destas. Lukécs procura
ilustrar esta determinacdo com alguns episddios marcantes da histéria. “A
astronomia heliocéntrica ou a doutrina evolucionista no campo da vida orgéanica
sdo teorias cientificas, deixando de lado sua correcdo ou falsidade, e nem isso
enquanto tais, nem o repudio ou o acolhimento delas constituem em si ideologia.
Somente quando, com Galileu e Darwin em seus confrontos, as tomadas de
posi¢do devieram instrumentos de luta dos conflitos sociais, elas —em tal contexto
— operaram como ideologias” (448-49). Desse modo, um pensamento qualquer,
certo ou errado, ndao importa, s6 se torna ideologia quando vem a desempenhar
uma precisa fungdo social. Ou seja, “exatamente ser ideologia ndo ¢ uma
qualidade social fixa deste ou daquele produto espiritual, mas, ao invés, por sua
natureza ontologica ¢ uma fung@o social, ndo uma espécie de ser” (544). Assim,
na tematizagdo lukacsiana, o fenémeno da ideologia é analisado sob fundamento
ontolégico-prético, e ndo sob critério cientifico-gnosioldgico, pois a utilizagdo
deste Gltimo conduz irremediavelmente ao erro na avaliagdo do fenémeno.

Apoiados mais uma vez em Vaisman (2010, p. 53), defendemos que “falar de ideologia em
termos ontologico-praticos significa, portanto, analisar este fenémeno essencialmente pela funcéao
social que desempenha, ou seja, enquanto veiculo de conscientizacdo e prévia-ideacdo da pratica
social dos homens”.

E nesse sentido que argumentamos que o problema publico deve ser entendido, ou seja, ndo
apenas como uma interpretacao da realidade por um ator social, falsa ou verdadeira, muito menos
como a expressao maxima da racionalidade livre de quaisquer valores ou interesses, mas como o
instrumento que permite a propria problematizacéo e percepcao do real.

Por fim, pensando na questdo do problema publico/ideologia e sua relacdo a coletividade
versus interesses de grupos, finalizamos esta questdo com uma reflexdo de Motta (1986, p. 109), a

qual estamos em pleno acordo:

[...] a questdo ndo est4 tanto, a0 meu ver, no problema da teoria ser ideolégica ou
ndo, estd, isto sim, na questdo de servir & coletividade que compbe uma
organizagdo ou apenas a um aparato burocratico que, em muitos sentidos, vive
dessa coletividade. A questdo da ideologia € complexa, mas tenho que aceitar a
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posicdo de Jodo Bernardo segundo a qual tudo é ideoldgico, na medida em que
reflete a pratica de um grupo social. A teoria das organizac@es deve ser a ideologia
de seus participantes e ndo a de seus senhores.

A proxima secdo apresenta os procedimentos de pesquisa, assim como as estratégias

adotadas e 0 campo empirico amostrado.
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3. PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Conforme ja foi ressaltado, consideramos esta pesquisa como descritiva-exploratoria,
embasada em novos questionamentos, que norteiam pressupostos e constructos tradicionalmente
postos. Logo, € de vies ndo confirmatorio, sem se pressupor teste de hipétese, pois, 0 compromisso
com o método indutivo foi resguardado, haja vista que aceita combinages tedricas na composicao
condizentes com a epistemologia materialista (PAULA, 2016; YIN, 2018). E exploratdria, uma
vez que ndo encontramos nenhum estudo sobre a tematica pesquisa — entendida na sintese entre
objeto de estudo de pesquisa — isto considerando a particularidade na qual buscamos o
tensionamento sobre formulacdo de politicas publicas com o campo singular-particular das
politicas publicas canabicas.

No que diz respeito a natureza da pesquisa, esta pode ser percebida como qualitativa. Nessa
esteira, nos orientaremos pela Andlise de Discurso bakhtiniana, a qual postula que o signo é um
terreno no qual se expressa a luta por sentidos, luta, portanto, relacionada as classes sociais e
fracOes de classes e suas respectivas visdes de mundo (BRAIT, et. al., 2018).

Optou-se pelas analise do discurso de Bahktin, em especifico, pela Analise Dialdgica do
Discurso (ADD) (BRAIT, et. al., 2018). Nessa perspectiva, considera-se a palavra como signo
ideoldgico pertencente a uma determinada realidade, todavia, reflete e refrata uma outra realidade
que lhe é exterior, como aponta Bakhtin:

Um produto ideoldgico faz parte de uma realidade (natural ou social) como todo
corpo fisico, instrumento de produgdo ou produto de consumo; mas, ao contrario
destes, ele também reflete e refrata uma outra realidade, que lhe € exterior. Tudo
que é ideoldgico possui um significado e remete a algo situado fora de si mesmo.
Em outros termos, tudo que é ideolégico é um signo. Sem signos ndo existe
ideologia. Um corpo fisico vale por si préprio: ndo significa nada e coincide

inteiramente com sua propria natureza. Neste caso, ndo se trata de ideologia
(20086, p. 29).

Considerando entéo a relagéo entre signo e ideologia, ao pesquisar e produzir, podemos,
com alta poténcia de afirmacéo, posicionar os formuladores de politicas publicas, bem como suas
agendas, como ideoldgicos, uma vez que todo problema ou politica pablica também se constitui de
uma imagem, com um signo enunciativo. Bakhtin ainda exemplifica sobre a transformacgéo de
objetos em signos utilizando péo e vinho, que sdo alimentos transformados em elementos simbolos

quando utilizados em cerimonias religiosas e além:
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Os signos também sdo objetos naturais, especificos, e, como vimos, todo produto
natural, tecnolégico ou de consumo pode tornar-se signo e adquirir, assim, um
sentido, que ultrapasse suas proprias particularidades. Um signo nédo existe apenas
como parte de uma realidade; ele também reflete e refrata uma outra. Ele pode
distorcer essa realidade, ser-lhe fiel, ou apreendé-la de um ponto de vista
especifico, etc (2006, p. 30).

Ainda, elucidado pelo autor:

Um signo € um fenémeno do mundo exterior. O préprio signo e todos os seus
efeitos (todas as acOes, reacGes e novos signos que ele gera no meio social
circundante) aparecem na experiéncia exterior. [...] 0 signo se opde ao signo, que
a prépria consciéncia s6 pode surgir e se afirmar como realidade mediante a
encarnacdo material em signos. Afinal, compreender um signo consiste em
aproximar o signo apreendido de outros signos ja conhecidos; em outros termos,
a compreensao é uma resposta a um signo por meio de signos. E essa cadeia de
criatividade e de compreenséo ideoldgicas, deslocando-se de signo em signo para
um novo signo, é Unica e continua: de um elo de natureza semidtica (e, portanto,
também de natureza material) passamos sem interrupgdo para um outro elo de
natureza estritamente idéntica. Em nenhum ponto a cadeia se quebra, em nenhum
ponto ela penetra a existéncia interior, de natureza ndao material e néo
corporificada em signos. Essa cadeia ideoldgica estende-se de consciéncia
individual em consciéncia individual, ligando umas as outras. Os signos s6
emergem, decididamente, do processo de interagdo entre uma consciéncia
individual e uma outra. E a propria consciéncia individual esta repleta de signos.
A consciéncia sé se torna consciéncia quando se impregna de contetido ideoldgico
(semidtico) e, consequentemente, somente no processo de interacao social (2006,
pp. 31-32).

Diante do exposto, é possivel inferir que cabe ao pesquisador clarificar a realidade
refratada, explicando inclusive a consciéncia individual — ontologicamente amarrada ao social —
explicitada nos signos enunciativos, que no caso particular desta pesquisa, se encontraria nas
justificativas dos Projetos de Leis e Sugestdes sobre canabismo. Para Bahktin, a palavra:

[...] séo tecidas a partir de uma multiddo de fios ideoldgicos e servem de trama a
todas as relagdes sociais em todos os dominios. E portanto claro que a palavra
sera sempre o indicador mais sensivel de todas as transformagdes sociais, mesmo
daquelas que apenas despontam, que ainda ndo tomaram forma, que ainda nédo

abriram caminho para sistemas ideoldgicos estruturados e bem formados (2006,
p. 40).

Bakhtin clarifica sobre essa relacdo, conceituando a significagdo como:
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[..] afuncéo do signo; eis porque é impossivel representar a significacéo (enquanto
propriedade puramente relacional, funcional) a parte do signo, como algo
independente, particular. Isso € tdo exequivel como considerar a significacdo da
palavra cavalo como sendo o cavalo particular que tenho diante dos meus olhos.
Se assim fosse, seria possivel, tendo comido uma maca, dizer que se comeu nao
uma macd, mas a significacdo da palavra maca. O signo é uma unidade material
discreta, mas a significacdo ndo é uma coisa e ndo pode ser isolada do signo como
se fosse uma realidade independente, tendo uma existéncia a parte do signo. E por
isso que, se a atividade mental tem um sentido, se ela pode ser compreendida e
explicada, ela deve ser analisada por intermédio do signo real e tangivel (2006, p.
50).

Posto o entendimento da palavra enquanto signo, cabe, também, ao pesquisador o processo

de significag¢do dos signos, lembrado pelo proprio autor, como um “estagio inferior da capacidade

de significar”. Através da significacdo, pelo didlogo € possivel o compreender da realidade. O autor

apresenta que:

A verdadeira substancia da lingua ndo é constituida por um sistema abstrato de
formas linguisticas nem pela enunciacdo monoldgica isolada, nem pelo ato
psicofisiologico de sua producdo, mas pelo fendmeno social da interacdo verbal,
realizada através da enunciagdo ou das enunciagdes. A interacao verbal constitui
assim a realidade fundamental da lingua. O didlogo, no sentido estrito do termo,
ndo constitui, é claro, sendo uma das formas, é verdade que das mais importantes,
da interagdo verbal. Mas pode-se compreender a palavra “dialogo” num sentido
amplo, isto €, ndo apenas como a comunicagao em voz alta, de pessoas colocadas
face a face, mas toda comunicagdo verbal, de qualquer tipo que seja (BAKHTIN,
2006, p. 134).

Para aplicacdo da ADD, é importante considerar alguns principios indispensaveis propostos
por Bakhtin (2006, p. 125):

1. N&o separar a ideologia da realidade material do signo (colocando-a no campo
da “consciéncia” ou em qualquer outra esfera fugidia e indefinivel).

2. N&o dissociar o signo das formas concretas da comunicagdo social
(entendendo-se que o signo faz parte de um sistema de comunicagdo social
organizada e que ndo tem existéncia fora deste sistema, a ndo ser como objeto
fisico).

3. N&o dissociar a comunicagdo e suas formas de sua base material
(infraestrutura).

Sobral (2006) expGe alguns procedimentos que podem ser seguidos tendo como referéncia

a ADD, sendo inicialmente divido em dois niveis de anélise: a analise macro analitica e a analise

micro analitica.
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Inicialmente o autor propde uma pré-analise. Em um segundo momento busca-se encontrar
no discurso o que pertence ao evento descrito, e 0 que Ihe é de interpretacao fornecido pelo contexto
ao interlocutor, busca-se os signos e as significacdes do signo. Esta etapa se faz necessaria pois
“qualquer enunciagdo, toda e qualquer interagao, ¢ parte de uma rede de interlocugcdo em constante
fazer-se, abarcando os varios momentos sociais e historicos constitutivos da interagdo/enunciacao
e que acaba por afetar as préprias formas fixadas da lingua de que parte para instaurar seus
sentidos” (SOBRAL, 2006). E essencial que ndo se fragmente o discurso. Ambos, evento descrito
e interpretagdo contextual, pertencem ao interlocutor. “O falante ¢ caracterizado como um
mediador entre as significacbes socialmente concretizaveis e permitidas e os discursos
efetivamente produzidos de que esse falante pode vir a ser sujeito” (SOBRAL, A.; GIACOMELLI,
2018, p. 315). Em um terceiro momento, busca o “género” primario (simples) e 0S secundarios
(complexos) do discurso. A fim de perscrutar os conceitos, temos 0 género primario e secundario
que

[Se] denomina géneros do discurso aos enunciados relativamente estaveis que,
por sua vez, sdo 0 que 0s sujeitos dizem ao fazer uso da lingua. Diferencia o0s
géneros primarios e secundarios: enquanto os primeiros sdo todos os enunciados
gue acontecem nas comunicagOes imediatas, 0s segundos consistem em algo mais
organizado. Os géneros do discurso secundarios reelaboram os géneros primarios,
isto é, quando damos um acabamento estético a algum acontecimento ocorrido

em género primario, o produto desse acabamento serd um género secundario
(SOBRAL, A.; GIACOMELLLI, 2018, p. 125).

Por fim, resgata-se todas as analises e identifica entre elas a relacdo com as categorias que
emergiram. Se apreende nessa etapa, de maneira ampla, a relacdo dialogica entre os discursos
apresentados, confrontando-os e, ou, por vezes, corroborando-os. Apresenta-se as relaces do
externo com o interno, clarificando as intertextualidades. A figura 2 apresenta de forma

esquematica-sintética as etapas que serdo observadas.

Figura 2: Andlise Dial6gica do Discurso: etapas de analise
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Petean (2020).

E importante alertar o leitor que esta pesquisa utiliza-se de diversos referenciais teoricos,
de areas académicas e epistemoldgicas distintas, assim, se fez necessario o dialogo destes
referenciais. Este didlogo entre matrizes epistemolégicas diferentes sdo possiveis, desde que, 0
processo seja mediado, e este requer cuidados tedricos para ndo apropriacdo de conceitos
epistemoldgicos distintos que terdo efeitos contrarios sobre a pesquisa, gerando vulgarizacédo de
termos que precisam ser apreendidos em seu sentido ontologico. Neste processo o materialismo
dialético enquanto meta-teoria € propicio para tais entendimentos. E necessario cautela na
utilizacdo dos termos, e o retorno filoséfico aos radicais é imprescindivel, pois a vulgarizacdo de
significantes €, por vezes, estratégia de uma classe dominante que em nivel ideolégico busca
descaracterizar um trabalho tedrico relevante, ou mesmo o contrario, no sentido que o trabalho
tedrico é necessario para descaracterizar dogmas em torno de termos vulgares utilizados e
disseminados por esta classe.

Assim, por meio da exploracgdo dos sentidos expressos nos Projetos de Leis, buscaremos na
problematizacdo e justificativa expostas a ideologia que orienta os sentidos, assim como sua
vinculagdo com os atores politicos e formuladores de politicas pablicas. Outra dimenséo analisada
diz respeito as solugdes e instrumentos de implementacao indicados. Nesse processo, teremos como

orientagdes as categorias discutidas na secdo anterior, das quais destacamos: fluxos de problema,
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com seus indicadores, crises, eventos focalizadores e feedback de a¢des governamentais; fluxo de
solucBes, por meio da viabilidade técnica, aceitacdo pela comunidade, custos toleraveis e; fluxo
politico, relativo ao “humor” nacional, forgas politicas organizadas e mudangas no governo.
Ressaltamos também a utilizacdo da categoria policy image como estruturante das analises e
reflexGes realizadas. Faremos um ostensivo trabalho de pontuar as caracteristicas dos trés
principais eixos de andlise quando consideramos o problema canébico na formulacéo de politicas
publicas, que sédo os eixos medicinal, o da legalizacao e o da descriminalizacdo.

Pelo eixo descriminalizatdrio € que se compete analisar questdes relacionadas a alteracao
de percepcdo, tanto por parte da sociedade, quanto por parte dos érgdos institucionais publicos, do
consumo canabico ndo mais como questdo de seguranca publica, mas sim como questao de saude
publica. Esta distin¢do, especificamente amplificada pelo eixo da descriminalizacao, é que pensa a
formulacdo de agenda de politicas publicas canabicas de uma forma a remover estigmas e
negligencias imputadas, de maneira ideoldgica, na historia e cultura, especialmente brasileiras,
quanto a cultura canédbica e ao canabismo.

O eixo legalizatério tem como ponto focal uma visdo excepcionalmente holistica do
“problema canabico” na formulacdo de politicas publicas acerca do tema, pois a legalizacdo ja
pressupde uma série de condi¢des histdricas, raciais, eugenistas, reparatdrias, socioecondmicas,
geopoliticas, e muitas outras e, impacta mais intensamente nas discussdes acerca da cultura
canabica e do canabismo, abrindo margem ao autocultivo sem regulamentagdo, por exemplo,
também a regulamentacdes no campo do mercado e da cadeia produtiva do canhamo e da canabis,
de modo a impedir a formacédo de monopolios ou oligopdlios e, auxiliar a fortalecer um mercado
que devolve aos que mais foram impactados por politicas antidrogas e de impacto criminal
socialmente, especialmente entre os mais vulneraveis economicamente, e aos pretos, pardos, e
descendentes, por sua falsa caracterizacdo das origens do canhamo e da candbis em terras
brasileiras, de cunho racista, apresentadas nesta pesquisa.

J4 o eixo medicinal consideramos o ponto de partida mais ‘conservador’ para quaisquer
analises acerca da formulacdo de agenda de politicas publicas canébicas no Brasil, ja que este
sempre visa impor uma clara distin¢do entre situacfes terapéuticas, medicinais e outras como as
ritualisticas e recreacionais. Neste eixo encontram-se as principais aberturas para se pensar 0s
problemas advindos da proibi¢do do plantio, consumo e distribuicdo do canhamo e canabis em

territorio nacional, normalmente apresentando as situagdes recorrentes de milhares de pacientes
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que, ao buscar varios tratamentos para uma série de doencas e comorbidades, encontram na canabis
uma forma de atenuar sintomas e, as vezes, até curar certos enfermos, de modo que, embora
carregado de ideologia, e contradigdes, o eixo medicinal é considerado uma espécie de ‘porta de
entrada’ para se pensar perspectivas mais complexas, como as apresentadas nos outros dois eixos
em andlise neste trabalho de pesquisa.

Por fim, destacamos que o campo empirico utilizado foi constituido por seis projetos de lei,

conforme Tabela 1 abaixo:

Tabela 1: Projetos de Lei em anélise nessa pesquisa, que tramitam no Congresso e Senado

Federais.
PL Autor Partido ou 6rgdo-entidade
514 /2017 Comlssap de Plrelto_s _Hur_nanos BR
e Legislacdo Participativa
399/ 2015 Deputado Federal Fabio PSD / SE
Mitidieri
477672019 Senador Flavio Arns REDE /PR
5158 /2019 Senador Eduardo Girdo PODEMOS / CE
1133 /2019 Deputado Fe_deral Pastor PATRI / PE
Eurico
7270/2014 Deputado Jean Wyllys PSOL /RJ

Fonte: Elaboracédo propria (2021).

Enquanto critério de selecdo e exclusdo dos Projetos de Lei analisados, nos orientamos
pelas seguintes questdes/situacdo: buscamos por projetos de lei que pudessem enquadrar as varias
instancias de analise dos trés eixos, medicinal, de legalizacdo e descriminalizacdo, que estivessem
com datas mais recentes e de diferentes “matrizes politicas partidarias”, incluindo até os de
participacdo publica, como o da Comissao de Direitos Humanos (CDH) e Legislacédo Participativa.

Estes projetos foram selecionados para uma melhor compreensao da analise disposta nos
objetivos desta pesquisa, seguindo os métodos descritos nesta pesquisa, bem como o foco dos eixos
explanados anteriormente. Ressaltamos ainda que, além das questdes referentes aos nossos
objetivos, a amostragem se deu por saturagdo, uma vez que os demais Projetos de Lei localizados
repetiam as mesmas questdo. Para Fontanella, Ricas e Turato (2008, p.17) a saturacdo se da quando
"as informacdes fornecidas pelos novos participantes da pesquisa pouco acrescentariam ao material

ja obtido, ndo mais contribuindo significativamente para o aperfeicoamento da reflex&o tedrica".
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A proxima secdo apresenta os resultados e discusséo da pesquisa. Nessa esteira, optamos
por apresentar ao leitor uma breve contextualizacdo histérica sobre o canabismo no Brasil,
seguindo assim a premissa basico do materialismo historico de historicizar o objeto de estudo, para

na sequencia apresentar a analise das propostas de politicas selecionadas para a analise.
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4. A QUESTAO CULTURAL-ECONOMICA: O CANABISMO ENQUANTO HABITO,
CRIME E POTENCIALIDADE ECONOMICA E MEDICINAL

Explanaremos nesta secdo de nossa pesquisa as relacdes entre o Brasil, seus povos, a cultura
candbica e o canabismo, bem como as relacdes de forcas e as politicas voltadas a esses epicentros
de andlise. Lembramos que, as condi¢des acerca das politicas publicas canébicas, especialmente
no Brasil, carregam imputagdes fortissimas referentes ao nosso passado historico, nossas relagdes
de trabalho e nossa capacidade de concentrar perspectivas ideoldgicas dominantes bem ao centro
do debate politico.

Talvez, os principais agentes que estdo, aos poucos, pavimentando o caminho como
precursores da legalizacdo e descriminalizacdo, sejam os consumidores para propositos medicinais.
N&o obstante, faz-se de total importancia que sejam realizadas acdes para a educacdo acerca do
canabismo e a desconstrucdo de visdes antiquadas (BONE et al., 2018; KILMER; MACCOUN,
2017).

N&o é menos importante 0 uso ritualistico da candbis como expresso no texto publicado
pela Organizacdo Mundial da Sadde (2016), apontando que, aquela estd globalmente como a
substancia mais utilizada por seus principios psicoativos sobre controle internacional sendo que,
por volta de 2013, estimava-se 181.1 milhdes de pessoas com idades entre 15-64 anos que j& tinham
feito uso da mesma no planeta e, dada a significativa historia que se constréi ao redor da planta,
além de seus aspectos ilicitos em inimeros locais, ha que se compreender a dificuldade de se
mensurar estatisticamente, de forma bem aproximada, nimeros assim. Dizemos isso para salientar
que, faz-se necessaria a reflexdo de que ha um indicador significativamente maior do que este com
relacdo ao nimero de consumidores de canabis que, contudo, desaparece em meio a subnotificacdo
decorrente dos empecilhos a pesquisas dessa natureza, além da intrinseca percepcdo de
amplificacdo do consumo do planeta e os dados citados ultrapassem sete anos. Ressaltamos que
conforme aponta Kingdon, os indicares séo instrumentos fundamentais para se conhecer a realidade
de uma situacao/questéo social.

De acordo com Kilmer (2017) em muitos locais nos Estados Unidos a maioria das retoricas
acerca da canabis ja estdo, em larga escala, mudando para as questdes relacionadas a sadde publica,
reducdo dos danos causados, receita fiscal, emprego e turismo. A guerra as drogas, como estratégia,

estd definhando e, com o passar de tempo, podemos vé-la como uma grande adversaria nas guerras
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socioculturais. Com efeito, essa mudanga na agenda, ainda que em sentido ampla e situada em
outro contexto geografico, retrata como a mudanga da imagem da politica para a canabis e
monopolio das formas de significacdo em torno do signo vem vendo desmistificadas, possibilitando
novos formatos e novas agendas, o que vem a corroborar tanto com a poténcia da categoria policy
imagem, como com a disputa em torno do signo, proferidas por Jones e Baumgarther e Jones (1993)
e pela perspectiva da dialogia do discurso.

O Brasil tem travado batalhas sérias, urgentes e profundas com relacao a descriminalizacédo
do uso da canabis. Em pesquisa acerca de maes brasileiras utilizando a planta para o tratamento de
seus filhos, o cenario atual do uso medicinal da canabis no Brasil passa pela proibicdo mesmo que
tenhamos estudos cientificos iniciados pela Universidade Hebraica e Unifesp, utilizando
experiéncia medicinal de comunidades tradicionais como indigenas e quilombolas e passemos pela
percepcdo de baixo risco pelos usudrios visitantes de paises como Holanda e USA, Califérnia
(CARVALHO; SANTOS DE BRITO; GANDRA, 2017).

Algumas maées, desesperadas pelas vidas de seus filhos, estimularam atores sociais
diversos, e buscam ainda alcancar mais médicos, farmacéuticos, enfermeiros, professores,
pesquisadores, advogados, potenciais transformadores sociais para o0 dominio no planejamento dos
tratamentos com canébis, abrangendo todo seu potencial medicinal e terapéutico considerando a
infinidade de subespécies existentes da planta (CARVALHO; SANTOS DE BRITO; GANDRA,
2017), transformado todos estes em verdadeiros policy entrepreneurs, ou seja, atores e agendas
responsaveis pela mediacdo ideoldgica no processo de ressignificacdo em disputas em torno do
universo simbolico.

Ha também um profundo desconhecimento acerca das capacidades do cultivo, produgdo e
distribuicdo de produtos derivados do canhamo e candbis, com potencias econdmicos favoraveis
para o desenvolvimento nas condi¢des endo climaticas brasileiras. Segue a seguir, uma tabela para

se conhecer potenciais de uma cadeia de suprimentos voltada a cultura canabica e canabismo:
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Tabela 2: Possiveis formas de exploracdo da cultura canabica e canabismo por setores

Laticinios;

Farinaceos;

Grios;

Bebidas;

Alimentos
Rapidos;

Alimentos Pré-
preparados;

Condimentos;
Suplementos:

Produtos
Dietéticos com
Canhamo, que

nao possui

Canabidiol(CBD);

Entre outros.

Saboes; Roupas;
Produtos de Beleza ~ Uniformes;
Diversos;
Logoes; Meias;
Pomadas Cobertores;
Embalsamadoras;
Oleos Hidratantes;  Entre outros.
Entre outros. =
= =

Fonte: New Frontier Data (2020)

Alimentos
Veterinarios;

Suplementos
Veterinarios;

Produtos de
Limpeza;

Papel;

Joias e Artesanatos;

Entre Outros.

Automotivas;

Construgdes
Sustentaveis;

Material Téxtil
Industrial;

Biocombustiveis;

Bioplasticos;

()Ieos;

Entre Outros.

Podemos dar prosseguimento, com mais um informativo visual — Figura 3 — de maior

panorama, uma perspectiva ainda mais ampla do potencial de uma cadeia produtiva de canhamo e

cannabis.



Figura 3: Capacidade Expansiva da Cadeia Produtiva do Canhamo.
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. MATERIAIS PARA .
TEXTIL [NDUST}!IAL: CONSTRUCAO: PRODUTOS [ND['ICSL']IJRIAIS‘
Cordas e Cordoes PAP!EL: X Placas de fibra Partes. para veiculos
Redes Pﬂ,].:el para impressio rbeTis Bioplsticos .
Bolsas e Lonas Papeis fums e especificos Substitute da fibra davidro S.emlcc?ndutor.es?,
Carpetes ¢ Tapetes Papéis fitro Cimento, Reboco e Tintas industisis
Linhas Jornais Argamassa Tinta para impressio
Lonas de freio Caixas & empacotamento Combustivel
Solventes e Lubrificantes
Revestimentos
VIMES (POLPA)
mms DE HASTES i?im: palg animz:ls OLEO DA SEMENTE
TEXTIL COMERCIAL: e ey DO CANHAMO
Roupas
Fraudas
Tecidos Diversos
. %“mﬁn roLAS HIGIENE PESSOAL:
ecidos finos -
Mochilas de mio Sabo;s;]:nsl;:neles
Sapato:
s Gels de Banho
Cosmeticos
Logdes
PLANTA
COMPLETA:
Combustlvel . ELUIDO CELULAR: CANHAMO ALIMENTOS (GRAOS E FAR]NACI'EOS REFINADOS):
Queimével e Pirolise Quitmicos Abrasiveis Granola, Semente para Passaros,
Para Solo Cereais, Barras e Pos Proteicos, Alimento Animal, Fibra Rica em Proteinas

Fonte: Elaboragéo Propria, dados retirados de New Frontier Data (2020)

Mas, além de seu potencial econdmico, faz-se necessaria uma analise a partir de uma linha
de pensamento mais historica acerca das restrigdes a cultura candbica e canabismo no Brasil,
analise a qual discorreremos a seguir.

O canhamo e a candbis vieram até o Brasil através das naus e caravelas portuguesas que
trafegavam portando plantas de cAnhamo e sementes porgue todos o aparato de cordas dos artefatos
maritimos eram feitos com fibras retiradas do canhamo. Esse costume € registrado na China,
milénios antes, assim como o0 uso da planta como prop6sitos de entorpecimento, rituais religiosos,
medicamento e muitos outros propésitos, da China, as indias, Oriente Médio, Egito e adentrando
por todo o territorio africano, chegando aos pretos nos litorais do continente africano e
institucionalizando-se, paulatinamente, na cultura, religido, medicina, e habitos alimentares destes
povos por séculos (FRANCA, 2018; ROBINSON, 1999). Por conta desses fatores, e de muitos
outros que discutiremos a seguir, até os dias de hoje, a canabis é associada aos negros, e, em

especifico, aos escravos trazidos para terras brasileiras por portugueses.



55

No entanto, a informacdo de que os portugueses utilizavam as fibras do canhamo para
produzir suas cordas para seus artefatos maritimos nos intui a perspectiva de que sabiam das
propriedades da planta de nome cannabis que nasce do canhamo e que possui uma serie de
propriedades quimicas exploradas had milénios. Marinheiros portugueses, ja sabemos disso
historicamente, tiveram contato com 0s povos ardbicos e com 0s orientais por conta de suas
altissimas capacidades de navegacdo nos séculos XVI, XVII e XVIII, e portanto ja utilizavam o
haxixe que é um substrato da canabis que era fumado nas shishas arabicas que hoje sdo comumente
conhecidas pelos brasileiros como narguilé. Ja conheciam, portanto, suas capacidades
entorpecentes e de acdo imediata diante de situaces fisioldgicas (FRANCA, 2018; ROBINSON,
1999).

Auferimos, humildemente, que faz-se evidente a caracteristica de mito dada a narrativa de
que foram os pretos trazidos como escravos para terras brasileiras que introduziram o canhamo e a
canabis na entdo colbnia portuguesa. Acerca desse topico sensivel, pois ndo s toca nas questdes
relacionadas aos valores socioambientais do canabismo e da cultura candbica mas transcende para
0 campo da luta de classes, das disputas ideoldgicas de narrativas e no mal carente de reparagédo

causado pela proibicdo, Franca aponta que:

A "autoria" da introducdo da candbis e do canabismo na America Portuguesa é,
pois, incerta: os africanos, para ca trazidos como escravos a partir da metade do
século XVI, conheciam a planta e apreciavam seus efeitos inebriantes; mas muitos
marinheiros portugueses, em particular aqueles frequentadores das carreiras da
India, também eram adeptos do canabismo e conheciam a cultura da canabis. Isso,
contudo, importa pouco, ja que foram sem duvida os africanos e seus descendentes
gue consolidaram o habito do canabismo na sociedade local. Foi a eles que 0s
brasileiros gradativamente associaram o gosto pela "diamba" (bangue, maconha,
fumo de Angola, pito de pango, riamba, liamba, etc.) e seu consumo regular,
recreativo e relaxante; e foram eles que os "doutores” (psiquiatras e juristas) do
inicio do século XX, ao promoverem um combate feroz ao canabismo, resolveram
culpar por propagar o "nefando vicio" pela sociedade brasileira. (2018, p. 27)

Ainda sobre as proposic¢des eugenistas sendo formuladas no Brasil acerca do canabismo,
Franca aponta com muita clareza algo que nos chamou a atengéo por sua fortissima conotacdo com
as caracteristicas do estudo da ideologia e, consequentemente, com as relagdes de trabalho, se é

que assim podemaos definir a relagéo entre senhores e escravos:

[...] em razdo de se ter consolidada [a canabis] na América Portuguesa como um
hébito de escravos e de gente pobre, parcelas da sociedade com pouco acesso a
literagcdo e a outros modos de registro de suas praticas, que restaram, malgrado
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sua cotidiana presenca no meio dos colonos, pouquissimos rastros do canabismo
na cultura local. Os culturalmente brancos e letrados poderiam, sem davida, ter
dedicado maior atencdo a uma pratica tdo popular, mas tudo leva a crer que o
habito ou vicio do canabismo somente se tornou um problema social digno de
atencdo e mencdo a partir das décadas iniciais do seculo XIX, quando, sob
alegacdo de gue a Cannabis afetava 0 comportamento do escravo, tornava-o por
vezes violento e ao consumo do "pito de pango" (2018, p. 28).

Durante o século XI1X ha varias referéncias ao canabismo em terras coloniais brasileiras,
relacionadas a delitos morais ou religiosos. Outubro de 1830, no Rio de Janeiro, se estabelece que
"E proibida a venda e uso do pito do pango, bem como a conservacio dele em casas publicas; 0s
contraventores serdo multados a saber: o vendedor em 20 mil réis, e 0s escravos e mais pessoas
que dele usarem, em oito dias de cadeia”. (FRANCA, 2018, p. 29)

Ha também relatos de que em Santos, em 1870, "proibiu-se a venda e uso do pito de pango
e outras substancias venenosas para cachimbar e fumar". Transgressores pagavam 10 mil réis de
multa e até quatro dias de reclusdo. E esta tendéncia de proibigéo foi se alastrando cidades afora
no Brasil, intensificando-se cada vez mais, e, de maneira cada vez mais enfatica, nos locais onde a
concentracdo de pobres, pretos e minorias étnicas era maior. (FRANCA, 2018, p. 30)

Franca ainda coloca uma pergunta que se torna excepcionalmente retérica em meio a leitura
que é: "aumentara 0 canabismo ou aumentara a percepcdo social de uma pratica ha tempo
disseminada em meio a populacdo?". (2018, p. 30)

Paulatinamente, por decorréncia do desenvolvimento das discussdes acerca do canabismo
na Europa, a disseminacdo de uma percepcao negativa acerca do canabismo em terras brasileiras
era predominante entre as elites e os intelectuais. Em 1860, o naturalista suico Johann Jakob von
Tschudi, de passagem pelo Brasil viu canabis sendo vendidas em pequenos mercadinhos e feiras e
que, percebeu popular o consumo pelos pretos, misturado ao tabaco muitas vezes. Faz-se
interessante o depoimento do naturalista suico porque, ao tentar compreender a origem da chegada
da canabis no Brasil, ja que compreendia que ela ndo era uma planta nativa, foi levado, através dos
estudos e perspectivas ideoldgicas disseminadas a época pela elite e pelos formuladores de politicas
em especifico, bem como intelectuais e doutores, a concluir a mesma retdrica eugenista que
culpabiliza os escravos pela entrada da canabis em terras brasileiras. (FRANCA, 2018;
ROBINSON, 1999)
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Acerca de uma analise que leve em consideracdo as caracteristicas hierarquicas,
burocraticas, e de tom ideoldgico, explana Franga acerca do mito de que escravos trouxeram a

candbis para o Brasil e acerca da posic¢do de von Tschudi, expressa por Franca:

O suic¢o, ao que tudo indica, desconhecia os esfor¢os da Coroa para introduzir o
cultivo do cadnhamo no século XVIII - quando o governador moveu mundos e
fundos para conseguir sementes que pudessem ser semeadas no sul da Colénia -
e também os constantes e sempre infrutiferos incentivos do governo joanino e
imperial para que os agricultores mineiros, cariocas e paulistas plantassem
canhamo em suas propriedades, de modo a atender minimamente as necessidades
da industria naval. [...] O canabismo, por essa época, ja estava associado ao negro,
a quem, por consequéncia, também era atribuida a responsabilidade de ter
introduzido a planta e seu cultivo no pais (2018, p. 35)

Voltando-nos para o século XX, ao considerar a oferta de canabis no pais, usuarios, além
de feiras e ervanérios recorriam a plantacdo prépria ou aos muitos traficantes espalhados pelas
cidades brasileiras, homens que cultivavam ou sabiam quem cultivava, e ajudavam na distribuicéo
(FRANCA, 2018).

Sobre a compreensdo das autoridades brasileiras acerca do consumo generalizado de

canabis no pais, acrescenta-se:

Entre as décadas de 1920 e 1950, quando as autoridades crescente e
sistematicamente passaram a combater o plantio e o uso do canhamo, descobriu-
se que essas pequenas planta¢des eram uma verdadeira infestacdo pais afora e que
nado estavam localizadas somente nos arredores das cidades, antes se espalhavam
por dezenas e centenas de quintais de casas particulares, até mesmo de respeitaveis
cidaddos (FRANCA, 2018, p. 37).

Havia claramente uma distincdo de comportamento, assim como era comum em todas as
situacOes, também nas relacionadas ao consumo da canébis ou ao plantio, entre o tratamento de
brancos, elites e intelectuais e entre os pobres e os “as franjas” das sociedades.

Canabistas mais abastados e discretos faziam o consumo dos mundialmente famosos
“cigarros indios” vendidos em farmécias no Brasil até 1926, sem receita, fabricados por Grimault
e Cia., cigarros de canabis que eram recomendados para combater asma, roncadura, flatos,
expectoracdo abundantissima, e outros males, conforme ilustra a Figura 4. (FRANCA, 2018;
ROBINSON, 1999).
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Figura 4: Propagandas dos cigarros de maconha franceses, vendidos nas farmacias do Brasil nos
1920.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

No Brasil, por durante todo o século XX, foi-se estabelecida a valoragdo de “droga do
caboclo”, potencializadora das incidéncias de crimes e de crises de mania e loucura. Era vista como
uma “armadilha dos negros” para destruir os brancos que praticassem o canabismo (FRANCA,
2018).

A cultura candbica e o canabismo sofriam em uma verdadeira batalha com as elites
brasileiras da primeira metade do século XX, que se beneficiavam da falta de concorréncia da
indUstria de derivados quimicos sintéticos e de celulose e, portanto, evitavam qualquer avanco da
canabis, sob quaisquer esferas, usando de teorias eugenistas amplamente difundidas para promover
0 medo e a repressédo ao plantio e ou consumo (FRANCA, 2018; ROBINSON, 1999).

Nas préximas etapas desta pesquisa, ao fazermos analises dos projetos de lei contidos no
recorte, sera imprescindivel a compreensdo das caracteristicas de opressdo acerca da cultura
canabica e canabismo, tanto as imputadas pelas elites brancas brasileiras, quanto as infinitamente
deturpadas e ja consideradas fracassadas deflagradas pela famigerada condicdo da Guerra as
Drogas que, dos Estados Unidos para 0 mundo, tornou-se um simbolo do combate ao narcotrafico
mas, que serviu, essencialmente, para elevar substancialmente o encarceramento mundial de pretos
e pobres nas sociedades onde ela foi severamente implementada, e ainda o0 é (FRANCA, 2018;
PERRY, 2018; Transform Drug Policy Foundation, 2009).
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O eixo medicinal, sempre vai ponderar 0s principios do cultivo e consumo para que sejam
intensivamente regulamentados, sem necessariamente considerar as questdes acerca do carater
reparatério que, dadas as questdes materiais e historicas envolvendo a cultura canébica e o
canabismo, precisa ser ponto focal dos formuladores de agenda de politicas publicas canabicas no
Brasil, ou ndo iriamos reconhecer, nem ao menos, como diz o termo, reparar, todos os danos que
pretos e pobres sofreram e sofrem por conta da repressdo advinda da guerra as drogas (BONE et
al., 2018).

O eixo da legalizacdo é, segundo nos que aqui pesquisamos, o local imediato para as
colocacBes acerca do carater reparatorio, das questdes ja superadas em outros paises desenvolvidos
ou em desenvolvimento que envolvem o autocultivo e consumo sem restricGes a liberdade dos
individuos na sociedade, pois, impedir um individuo de plantar sua prépria maconha e consumi-la
é tdo “estranho” ao zeitgeist cientifico quanto impedi-lo de plantar e consumir boldo, babosa, ou
quaisquer culturas que se assemelhem a condigdo de alimento ou farmaco popular. Pode parecer
contraditorio, pela perspectiva ilicita que a cultura canabica e o canabismo ainda reverbera mas, o
consumo da planta é muito popular e tdo antigo quanto a capacidade humana de produzir cultura
(FRANCA, 2018; ROBINSON, 1999).

O eixo da descriminalizacdo é o principal caminho para se compreender, em especial, mas
ndo somente, as questdes que transitam as condutas acerca da cultura canabica e do canabismo do
campo da seguranca publica para o campo da satde publica, retirando o 6nus da policia de combater
uso e plantio seguros, fortalecendo instituicdes devidamente regulamentadas e passiveis de
checagem e até de taxacdo para as devidas onerac6es, além de também remover significativamente
0 potencial econdmico do crime organizado que produz muita riqueza através das gigantescas
cadeias de producao e distribuicdo ilegal do cAnhamo e canabis em territério nacional (FRANCA,
2018).

Assim, conforme o breve panorama historico tragado, é possivel perceber que as politicas
publicas referentes a cultura canabica e ao canabismo no Brasil estiveram mediadas por uma
imagem, uma policy imagem constituida por aspectos valorativos e ideoldgicos em torno do signo,
que enfatizam nédo apenas uma conjunto neutro de ideias sobre uma determinada cultura, mas
simbolizam o preconceito e luta de classes que se materializam no simbdlico e nas instituicdes

formais, ou seja, no campo das politicas publicas e correlagdes de forcas que a constituem.
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Dando sequéncia & nossa exposicao da pesquisa empreendida, apresentamos a andlise das

politicas canabicas no Brasil intencionalmente selecionadas para discusséo.

4.1 FORMULACAO DA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS CANABICAS NO
BRASIL

A seguir analisamos os contetdos de seis projetos de lei que tratam da cultura canabica ou
canabismo no Brasil, no Congresso ou no Senado, seus levantamentos de problemas e suas
justificaces. Estes trabalhos foram selecionados por meio de uma pesquisa nos dominios do
Congresso Nacional e do Senado Federal, utilizando como termos para pesquisa as palavras
maconha; canabis; cannabis; cAnhamo; THC e CBD. A escolha do recorte entre os seis projetos
nesta pesquisa apresentados se deu pela intencdo da pesquisa de apresentar as caracteristicas
especificas dos trés eixos de analise que compreendemos ser 0s mais passiveis de compreensao
acerca da formulacdo da agenda de politica publicas canabicas que sdo, conforme ja exposto, 0s
eixos medicinal, de legalizagéo e de descriminalizag&o.

Para uma melhor apresentacéo e exposicao de distingdo daquilo que é texto dos projetos e
0 que é inferido por nos, utilizaremos o recurso do recuo para as citacdes dos projetos, assim como
fizemos no decorrer deste texto para os recortes bibliograficos. Por uma questdo estética,
deixaremos as referéncias dos projetos de leis abaixo citados na secdo final deste trabalho
“Referéncias Bibliograficas e normativas”, assim como 0s projetos de lei nos Apéndices
localizados na sequéncia. Pedimos aos leitores que se atentem para os Apéndices desta pesquisa,
por meio dos quais poderdo encontrar 0s projetos de lei aqui discutidos em sua integra composigé&o,
sem alteracOes de nenhuma caracteristica.

Iniciamos a analise com o Projeto de Lei do Senado n. 514 de 2017, de autoria da Comissao
de Direitos de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa. O projeto inicia com a seguinte

ementa:

Altera o art. 28 da Lei n° 11.343, de 23 de agosto de 2006, para descriminalizar o
cultivo de cannabis sativa para uso pessoal terapéutico. As mesmas medidas
submete-se quem, para seu consumo pessoal, semeia, cultiva ou colhe plantas
destinadas a preparacao de pequena quantidade de substancia ou produto capaz de
causar dependéncia fisica ou psiquica, ressalvado o semeio, cultivo e colheita de
cannabis sativa para uso pessoal terapéutico, em quantidade ndo mais do que
suficiente ao tratamento, de acordo com a indispensével prescricdo medica.
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Nesse interim observamos que:

As ideias advindas do programa e-Cidadania sdo manifestacdes da soberania
popular e merecem deferéncia por parte dessa Comissdo, pois revelam
preocupacdes sobre temas que afetam a sociedade brasileira, destinatéaria dltima
de todos os trabalhos do Congresso Nacional.

Importante ressaltar que este paragrafo j& apresenta o conjunto de constituintes e
representantes formuladores do problema a ser dado atengéo integrando a questédo de que os temas
“afetam a sociedade brasileira”, 0 que da ao texto um pressuposto de condicdo holistica e, portanto,
digna da atencdo dos agentes tomadores de decisdo. Outro fato importante observado é a
identificacdo do feed de acBes governamentais no Projeto, que se constitui em um dos elementos
do fluxo de problema apresentado por Kingdon (2014), que inclui a participagdo popular na
introducdo de suas demandas no sistema politico decisério. Seguindo temos:

Quanto ao mérito da ideia legislativa trazida a esta Casa, concordamos com 0
Relator quanto a ndo descriminalizagdo do cultivo da cannabis sativa para uso
recreativo. Todavia, a nosso sentir, ja passou da hora de se legalizar o cultivo da
maconha para uso terapéutico. Cabe lembrar que, em audiéncia publica realizada
na CDH, médicos, psicologos, pedagogos e parentes de pessoas que fazem uso
medicinal da planta relataram os beneficios terapéuticos do seu uso em casos de
epilepsia e de autismo.

Conforme pode ser observado, o trecho acima demonstra a intencao direta de ndo pautar a
condicéo do eixo da descriminalizagdo, a0 menos ndo para o que se considera pelos autores do
texto como “uso recreativo”, mas sim, para uso terapéutico, com alguma forma de comprovagao
burocratica do Estado e de um médico. J& deixamos claro anteriormente que o0s principais agentes
que estdo, aos poucos, pavimentando o caminho como precursores da legalizagcdo e
descriminalizacéo, sejam os consumidores para propdsitos medicinais. Ndo obstante, faz-se de total
importancia que sejam realizadas a¢des para a educacao acerca do canabismo e a desconstrucao de
visOes antiquadas (BONE et al., 2018; KILMER; MACCOUN, 2017).

O paragrafo também apresenta as informagdes coletadas em audiéncia publica,
demonstrando a ja conhecida eficacia terapéutica advinda de uma extracdo de cadeia produtiva

canabica para propoésitos medicinais, colocando a evidente perspectiva de conduta dos agentes
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formuladores por meio do eixo medicinal, de carater terapéutico, ndo intentando forcar nenhum

tipo de analise para além, como a descriminalizacdo ou a legalizacéo.

Diante disso, defenderam a urgente liberacdo do cultivo da maconha para essa
finalidade. A regulamentacdo da producdo deste vegetal para o consumo de
pessoas que necessitam das propriedades dos fitocanabinoides, é fundamental
para minimizar os sintomas de uma série de doengas.

As condicdes de analise nos fazem concluir que, o paragrafo acima, pressupde um controle
estatal, ou publico-privado, por intermédio de regulamentacdo intensificada, para o cultivo da
planta e para 0s processos que extraem componentes especificos de sua férmula, ja muito utilizados
para combater sintomas de uma série de doencas. Essa condi¢do bem restrita de cultivo intensifica
nossa perspectiva de andlise pelo eixo medicinal, ja que, o eixo da legalizacdo teria como foco um
controle menos forgoso por parte de quaisquer 6rgaos regulatérios, mas, veremos mais sobre isso

quando ao analisar caracteristicas de legalizacdo em outros projetos de lei contidos nesta pesquisa.

Cerca de dois milhGes de brasileiros sofrem de epilepsia. Um terco destes,
aproximadamente 600 mil pessoas apresentam um tipo de epilepsia resistente aos
tratamentos convencionais com os antiepilépticos classicos.

Outro elemento constitutivo apontado por Kingdon (2014) que integra o seu fluxo de
problema, conforme reportado na revisdo de literatura € o indicar numérico. Em que pese a
dificuldade de se obter nUmeros no contexto da cultura canabica, o Projeto em tela apresenta dados
significativos: sdo 600 mil pessoas que poderiam vislumbrar tratamentos por meio da cultura
canabica. Vale relembrar que o cenério atual do uso medicinal da canébis no Brasil passa pela
proibicdo mesmo que tenhamos estudos cientificos iniciados pela Universidade Hebraica e
Unifesp, utilizando experiéncia medicinal de comunidades tradicionais como indigenas e
quilombolas, que ja compreendem ha muito tempo as propriedades terapéuticas e de relaxamento
muscular e neurologico causados pelo uso da planta (CARVALHO; SANTOS DE BRITO;
GANDRA, 2017).

Dando sequéncia:

Para estes, extratos de cannabis tem se apresentado como a Unica solugdo. Existe
um extenso trabalho realizado pelas Academias Nacionais de Ciéncias,
Engenharia e Medicina dos Estados Unidos da América que mostra a eficacia dos
canabindides em uma diversidade sintomas de inimeras enfermidades.
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Como j& apresentado anteriormente, algumas maes, desesperadas pelas vidas de seus filhos,
estimularam atores sociais diversos, e buscam alcancar mais médicos, farmacéuticos, enfermeiros,
professores, pesquisadores, advogados, potenciais transformadores sociais, ou, como conceitua
Kingdon (2014), policy entrepreneurs, para o dominio no planejamento dos tratamentos com
canabis, abrangendo todo seu potencial medicinal e terapéutico considerando a infinidade de
subespécies existentes da planta (CARVALHO; SANTOS DE BRITO; GANDRA, 2017)

Diversos estudos demonstram os beneficios do principio ativo da cannabis sativa
em tratamentos psiquiatricos, neuroldgicos e de cancer, além de servir como
paliativo para dor. Nao bastasse, 0s proprios pacientes e seus parentes relatam os
beneficios do uso medicinal e terapéutico da droga. H& inUmeras razdes pelas
guais se fala em autocultivo da cannabis para uso terapéutico. O 6leo artesanal
utiliza a planta inteira, sendo assim, encontra melhor resposta terapéutica do que
0s compostos industrializados. E os custos de producdo, manuseio e extracdo do
6leo sdo muito baixos, tornando-o mais acessivel as familias brasileiras.

Com efeito, o autocultivo apresentado no paragrafo supra aponta para a realizacao ja feita
anteriormente de que, haveria uma necessidade regulatoria intensificada, ja que, dado que o Projeto
apresenta claramente a ndo intencdo de auxiliar nos esforgcos para o uso recreativo, seria de suma
importancia a devida discriminacdo daqueles que cultivam para uso terapéutico (medicinal), e
daqueles que, estariam a desobedecer a lei plantando sem nenhum tipo de justificativa advinda do
eixo medicinal. As perspectivas econdmicas também sdo apresentadas, demonstrando o carater
ideologico imputado na direta percepcao daqueles que precisam dos medicamentos e, acabam por
compra-los via importacdo, de paises que ja compreenderam o potencial da cadeia produtiva do
canhamo e da canabis e, que, portanto, possuem plantio, inddstria e servigos relacionados a planta.

Embora atualmente ja existam alguns medicamentos que podem ser importados,
0 custo muito elevado ainda os tornam inacessiveis para a maior parte da
populacdo. Para se ter uma ideia, um medicamento a base de cannabis importado
custa em torno de R$ 1.500,00. A depender da condicdo socioeconémica e até
mesmo da quantidade de medicamento necesséria, seu consumo é absolutamente
invidvel. Garantir o cultivo de cannabis para uso préprio medicinal se configura
como medida urgente para os milhdes de brasileiros que dependem da planta para
ter qualidade de vida. Por este motivo, € primordial diferenciar o uso recreativo
do terapéutico e permitir que este Gltimo seja legalizado, permitindo assim o
autocultivo. Em vista do exposto, entendemos que a Sugestao n° 25, de 2017, deve
passar a tramitar como Projeto de Lei iniciado por esta Comissdo e o submetemos
a elevada apreciacdo do Congresso Nacional.
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H4&, como j& descrito anteriormente, um profundo desconhecimento acerca das capacidades
do cultivo, producéo e distribuicdo de produtos derivados do canhamo e canébis, com potencias
sociais imprescindiveis, e econémicos favoraveis para o desenvolvimento nas condi¢fes endo
climaticas brasileiras, o que reduziria o custo dos medicamentos canabicos para 0s que 0s precisam
e sdo brasileiros, residentes no Brasil.

Se é verdade, conforme defende Bahktin (2006), que um signo é um terreno no qual atores
sociais disputam sentidos, fica evidente que o sentido enunciado pelo Projeto de Lei ao canabismo,
ainda que tenha claro cariz prescritivo, € de livrar a cultura canabica de seus aspectos pejorativos,
mas, € isso € de suma importancia, apenas para o sentido/fun¢do medicinal. Lembramos que para
0 autor um signo pode distorcer a “realidade, ser-lhe fiel, ou apreendé-la de um ponto de vista
especifico, etc (2006, p. 30). No caso em tela fica evidente o aspecto especifico ressaltado, que
embora seja justo, descarta outras frentes de significacdo, como a descriminaliza¢do para uso ndo
medicinal, seja qual for a finalidade — recreativa, ritualistica ou na producédo de artefatos como
cordas, linhas, roupas, etc.

O proximo Projeto a ser examinado, de n. 399 de 2015, apresentado pelo entdo Deputado

Federal Fabio Mitidieri, do Partido PSD/SE a Camara dos Deputado, inicia com a seguinte ementa:

Altera o art. 2° da Lei n® 11.343, de 23 de agosto de 2006, para viabilizar a
comercializacdo de medicamentos que contenham extratos, substratos ou partes
da planta Cannabis sativa em sua formula¢do. O Congresso Nacional decreta: Art.
1°Esta lei altera o art. 2° da Lei n°® 11.343, de 23 de agosto de 2006, para viabilizar
a comercializacdo de medicamentos que contenham extratos, substratos ou partes
da planta Cannabis sativa em sua formulagdo. Art. 2°. O art. 2° da Lei n® 11.343,
de 23 de agosto de 2006, passa a vigorar acrescido do seguinte 8 2°, renumerando-
se o atual paragrafo inico para §1° “Art2° §2° Os medicamentos que contenham
extratos, substratos, ou partes da planta denominada Cannabis sativa, ou
substancias canabinoides, poderdo ser comercializados no territério nacional,
desde que exista comprovacéo de sua eficacia terapéutica, devidamente atestada
mediante laudo médico para todos os casos de indicagao de seu uso. (NR)”

As justificativas sdo assim apresentadas:

As substéncias quimicas administradas ao homem e que apresentam propriedades
farmacoldgicas sdo responsaveis por uma série de alteragcGes no corpo humano.
Alguns efeitos dessas substancias sdo desejaveis, como aqueles que respondem
por uma funcdo terapéutica, que geram um beneficio ao individuo. Porém, alguns
efeitos produzidos podem ser considerados indesejaveis e até danosos ao
organismo humano, como os efeitos colaterais e adversos dos farmacos e a
toxicidade.
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O primeiro paragrafo deste Projeto de Lei ja comeca acentuando a condicdo do eixo
medicinal, seguindo a tonalidade ideoldgica apontada no Projeto anterior, dando contornos a uma
policy image (BAUMGARTNER; JONES, 2006) que define uma certa distin¢ao entre 0 consumo
terapéutico e um consumo que seria considerado ndo medicinal, de teor recreativo,
desconsiderando efeitos danosos e colaterais, adversos aos da condigdo de farmaco e que levam a
toxicidade. Esses termos, apresentados no paragrafo como estdo, denotam que toda substancia
quimica esta respaldada para o consumo humano desde que compreendidas quais quimicas, em
quais dosagens e para quais finalidades. Também denotam que, possivelmente, produtos canabicos
encaixariam na mesma perspectiva apresentada anteriormente. Pode-se parecer apressado em um
primeiro momento considerar esta analise mas, estas inferéncias do texto colocam o Projeto de Lei
no eixo medicinal, uma vez que passa a impressao de querer ausentar-se de qualquer visdo canabica
que ultrapasse um caminho estritamente medicinal.

A partir dessa interagdo entre o composto quimico e o organismo e do confronto
entre os beneficios e os efeitos negativos € que surge a real utilidade de
determinada substancia para fins médicos. A relacdo dose-dependente entre o
efeito terapéutico e a toxicidade dos farmacos demonstra muito bem os limiares
existentes para a classificacdo entre remédio ou veneno, nas quais uma mesma
substancia quimica pode ser enguadrada. Em suma, as substancias quimicas
podem apresentar atividade sobre o organismo humano e podem gerar efeitos
benéficos, indesejados e/ou tdxicos, que dependerdo da natureza da substancia e
da dose utilizada. Dessa forma, os riscos na utilizacéo delas poderé&o ser maiores
ou menores, a depender desses fatores e de aspectos intrinsecos ao paciente, que
precisam ser considerados para que a eficicia e a seguranca do uso de
medicamentos, por exemplo, possam ser avaliados. No caso de substancias que
apresentam efeitos psicoativos, como 0s psicotropicos e entorpecentes, deve-se
considerar que elas apresentam riscos maiores a salide se comparadas as outras
substéncias que néo tém acdo no sistema nervoso. Por isso, elas enfrentam maior
controle sanitario e precisam ser indicadas a partir de critérios médicos mais
rigidos.

N&do ha, cientificamente, uma certificacdo de que, por conter efeitos psicoativos ou
psicotropicos, uma substancia possa vir a ser mais ou menos perigosa ao organismo humano. Ha
significativas substancias quimicas que sdo dessa natureza e que trazem beneficios ja
cientificamente comprovados, 0 que desmonta um pouco a tese de rigidez de critérios apresentada
no paragrafo. Acreditamos que a rigidez de critérios para um farmaco deva se estender a quaisquer
farmacos e que, condi¢cOes psicoativas e/ou psicotropicas ndo sao necessariamente aquilo que

intensifica os critérios de analise. Certamente ha uma condicdo ideologica apresentada aqui, ndo
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com o intuito de falsificar intencionalmente a realidade, mas de justificar as perspectivas advindas

dos agentes formuladores da agenda politica, em situacdes como esta.

Apesar dos riscos, elas possuem beneficios terapéuticos que justificam a sua
utilizacdo como medicamentos. Ou seja, para determinados casos clinicos, 0s
beneficios auferidos compensam 0s riscos a que se sujeitam o0s pacientes. Ndo
obstante os beneficios terapéuticos apresentados por alguns compostos com
atividade psicoativa, alguns desses compostos sdo utilizados para outros fins ndo
recomendados por critérios medicos. Podemos citar como exemplo o uso abusivo
de determinadas substancias para 3 finalidades de carater recreativo, em virtude
da acdo euforizante, estimulante e da alteracdo da funcdo cognitiva, sem
preocupacdes com fins terapéuticos e com os efeitos indesejaveis da substancia,
como o desenvolvimento da dependéncia. Nesse contexto que deve ser vista a
Cannabis sativa, popularmente chamada de maconha, uma planta que possui
diversas substancias ja conhecidas pelo homem e denominadas de canabinoides
(derivadas da Cannabis).

O trecho supra cita acdo euforizante, estimulante e de alteragéo da fungéo cognitiva e depois
as aponta como acdes de uso da canabis sem a finalidade medicinal ou terapéutica ou preocupacéo
com efeitos indesejados como a dependéncia quimica. No nosso entendimento, ha um profundo
erro na pressuposicao filosofica que, acreditamos, falta aos agentes formuladores da agenda, que é
a perspectiva médica de que, as vezes, se é preciso alcancar euforia, estimulacdo e alteracdo das
funcBes cognitivas para prop6sitos medicinais e terapéuticos, bem como a intensa reflexdo do que
se compreende por terapia, mas, o paragrafo mantém um viés mais direto, apontando a intensdo de
demonstrar a candbis como medicamento, de forma estrita, frisando que se é preciso considera-la
assim para evitar desequilibrios no consumo que podem levar, at¢é mesmo a dependéncia,
claramente encaixando-se no eixo medicinal, descartando o eixo da legalizacdo como foco ou até

mesmo como consequéncia.

Essa planta possui, em sua composicdo, alguns compostos com atividade
psicoativa, como o delta-9-tetrahidrocanabinol, e outras substancias sem atividade
relevante no sistema nervoso, como o canabidiol. Vale salientar que a Cannabis
tem sido utilizado como planta medicinal por varios anos, bem antes de passar a
ser considerada proscrita em face do desvio de seu uso. Apesar de atualmente essa
planta ser classificada como droga para efeitos penais, as suas propriedades
medicinais continuam a existir e deveriam ser adequadamente exploradas.
Algumas moléstias podem ser tratadas com sucesso, de modo mais eficaz e
seguro, em relacdo a outras drogas que ndo apresentam respostas satisfatorias
perante determinados casos clinicos. Por isso, 0 uso abusivo e inadequado de
determinadas substancias ndo deveria excluir, de forma absoluta, a exploracdo do
potencial benéfico de plantas consideradas drogas, como vem ocorrendo com a
Cannabis. A autoridade sanitaria dos Estados Unidos, o Food and Drug
Administration — FDA, j& aprovou a utilizagdo de canabinoides na formulacéo de
apresentacGes farmacéuticas, como o dronabinol (home comercial de Marinol)
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para o tratamento de efeitos colaterais apresentados no uso de quimioterapicos no
combate ao cancer. Apesar de a planta como um todo ser considerada proscrita
nos EUA, alguns Estados editaram leis que liberam a utilizacdo medicinal da
planta, em vez de se limitar especificamente a uma determinada substancia
canabinoide.

E interessante pontuar uma condicao que, certamente, consideramos fortemente ideoldgica,
que é a de tentar desconstruir os quimicos advindos da composi¢do do THC advindo da canabis
como ndo-farmacos, de carater puramente alucinégeno, psicodélico ou psicotropico, nunca
auferindo os imensos potenciais médicos, também ja comprovados, do uso do THC. Conforme ja
citamos paragrafos acima amparados em Bahktin (2006), um signo/uma ideologia, podem refletir
a realidade de forma parcial, total ou a deformando. Fica evidente aqui a questdo ontoldgica, na
qual a ser conhece a partir de suas condi¢fes sociais. Essa pratica, comum, de descontruir o THC
como farmaco, se reproduz com o intuito de tentar desconstruir o preconceito estrutural e historico
da planta ao dividi-la, quase como em um dualismo de proporc¢des biblicas, bem e mal, CBD e
THC, de modo a vencer barreiras de preconceito para aqueles que buscam o consumo medicinal,
mas que, comete um erro grave, dada que esta distingdo polarizada das func¢Ges quimicas da planta
ndo é uma verdade cientifica irrefredvel e profundamente consolidada/aceita, portanto, serve a um
proposito formulador da agenda.

Em face do exposto, cumpre registrar que o objetivo central do presente projeto é
permitir que a sociedade brasileira possa ser beneficiada, quando essencial e
necessario ao tratamento de determinadas patologias, com o uso de apresentacdes
farmacéuticas que tenham na sua formula a Cannnabis sativa, ou partes dela, ou
ainda de canabinoides dela derivados. Em outras palavras, o projeto busca
viabilizar o uso licito dos medicamentos que tenham como principio ativo
substancias oriundas da maconha. Ante 0 exposto, conclamo meus pares no
sentido da aprovacédo do presente Projeto de Lei.

Nos ultimos paragrafos o projeto elimina quaisquer ddvidas sobre sua posi¢do no eixo
medicinal e, intensifica mais uma vez a nocdo de uma producdo, distribuicdo e consumo
rigidamente regulados. Essa viséo, um tanto conservadora da produtividade canabica justifica o
apoio significativo da bancada ruralista, como ja citado anteriormente nesta pesquisa, a este Projeto
de Lei. Intenta-se o monopolio do cultivo canabico que ird abastecer a producdo dos farmacos
canabicos diretamente produzidos em territorio nacional. Esta situagdo contradiz fortemente com
0 eixo da legalizacdo, que, entrega a analise das formulacdes de agendas de politicas publicas
candbicas, o 6nus de lidar com as questdes vinculadas ao racismo e estratificacdo advindos dos

preconceitos costurados historicamente acerca do canhamo e da canabis, questdes estas que
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demandam reparacdo por parte da industria, impedindo que, assim como em paises de matriz
econdmica fortemente voltada a liberdade de mercado, como os Estados Unidos, por exemplo, se
produzam monopdlios canadbicos, removendo daqueles que mais sofreram por conta da repressao
ao canabismo, os frutos agora colhidos pela sua utilizacdo médica, terapéutica, ritualistica e

recreativa.

O proximo Projeto, de autoria do entdo Senador Flavio Arns (REDE/PR), de n. 4776 de

2019, apresenta a seguinte disposicéo:

Dispde sobre o uso da planta Cannabis spp. para fins medicinais e sobre a
producdo, o controle, a fiscalizagdo, a prescricdo, a dispensacao e a importacao de
medicamentos a base de Cannabis spp., seus derivados e analogos sintéticos.

Art. 1° Esta Lei dispde sobre o uso medicinal da planta Cannabis spp. e sobre a
producdo, o controle, a fiscalizag&o, a prescricao, a dispensacao e a importacao de
medicamentos a base de Cannabis spp., seus derivados e analogos sintéticos. Art.
2° A producdo de Cannabis para fins medicinais seré realizada por pessoa juridica,
autorizada na forma do regulamento. Paragrafo Gnico. O disposto no caput deve
abranger, inclusive, associacdo criada especificamente para esse fim, com
fornecimento exclusivo aos associados mediante prescricdo médica. Art. 3° Os
medicamentos a base de Cannabis spp., seus derivados e analogos sintéticos estao
sujeitos a controle e fiscalizagdo sanitaria. Paragrafo Gnico. A autoridade sanitéria
federal determinara os requisitos técnicos de seguranca e controle do cultivo da
planta Cannabis spp. para fins medicinais e cientificos, assim como o0s
procedimentos especificos para registro e monitoramento de medicamentos a base
de Cannabis spp., seus derivados e analogos sintéticos. Art. 4° Aplica-se aos
medicamentos a base de Cannabis spp., seus derivados e analogos, no que couber,
o disposto nas Leis nos 5.991, de 17 de dezembro de 1973, 6.360, de 23 de
setembro de 1976, 9.782, de 26 de janeiro de 1999, e 9.787, de 10 de fevereiro de
1999. § 1° A dispensacdo de medicamentos a base de Cannabis spp., seus
derivados e analogos sintéticos esta sujeita a controle especial. § 2° O comércio
dos produtos a que se refere o caput sera realizado exclusivamente em farmacias,
nos termos da Lei n° 13.021, de 8 de agosto de 2014, ressalvado o disposto no
paragrafo Gnico do art. 2°. Art. 5° A prescricdo e a dispensacdo de medicamentos
a base de Cannabis spp., seus derivados e analogos sintéticos, no ambito do
Sistema Unico de Satde (SUS), sera realizada em conformidade com diretrizes
terapéuticas definidas em protocolos clinicos. Art. 6° A importagdo direta para uso
pessoal de medicamentos a base de Cannabis spp., seus derivados e andlogos
sintéticos, sem registro sanitario no Pais, terd procedimento simplificado e de
tramitacdo rapida junto as autoridades sanitarias, aduaneiras e tributarias. Art. 7°
As acdes praticadas em conformidade com esta Lei s&o consideradas licitas e ndo
caracterizam os tipos penais previstos na Lei n°® 11.343, de 23 de agosto de 2006.
Art. 8° Esta Lei entra em vigor apés decorridos cento e oitenta dias de sua
publicacéo oficial.

Vejamos as justificativas para o projeto supracitado:
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Séo crescentes os estudos cientificos acerca da planta Cannabis spp., notadamente
guando o assunto envolve o tratamento medicinal de doencas graves. Com efeito,
pesquisas evidenciam que substdncias encontradas na referida planta —
principalmente o canabidiol (CBD) e o tetrahidrocanabinol (THC) — possuem
eficaz aplicacdo no tratamento de diversas enfermidades severas, entre elas,
epilepsia, Alzheimer, Parkinson, Esquizofrenia e esclerose maltipla

1. H4, inclusive, estudos no sentido da eficacia do uso de canabinoides para conter
0 avancgo de cancer maligno

Interessante apontar, que, neste Projeto de Lei ja se percebe o THC como de potencial
terapéutico e medicinal, o que ja modifica significativamente o discurso porque, embora explicite
o valor e o intento de eixo medicinal do Projeto de Lei, desqualifica a falsa dicotomia da droga /
remédio, quando se tenta imputar ao sentido do farmaco somente as substancias extraidas do CBD,
levando ao THC uma conotagdo de toxicidade que o implicaria como a parte “droga” da maconha,
a parte “criminosa”, ou somente de “cunho recreativo”.

2. Durante audiéncia publica realizada na Comissdo de Direitos Humanos do
Senado Federal, no dia 09/07/2019, houve relatos de diversos casos de pessoas
acometidas por doencas graves (hipotonia, fibromialgia, epilepsia, esclerose
multipla, entre outras) que apresentaram significativa melhora durante o
tratamento com medicag&o a base de canabinoides

3. Diante disso, muitos paises — a exemplo de Israel, Canada, Holanda, Chile e
Estados Unidos — permitiram o avanco da regulamentacéao para fins de pesquisa e

producdo de medicamentos a base de substancias encontradas na Cannabis, 0 que
possibilitou explorar comercialmente o potencial terapéutico da planta.

Se prostra nesse paragrafo a intencionalidade comercial da cadeia produtiva que envolve o
canhamo e a canabis e, 0s reveses e atrasos advindos da insistente criminalizacdo do cultivo, no
caso especifico para pesquisa e terapia, atrasos estes ja superados por uma série de paises além até
dos citados pelo Projeto de Lei. Inclusive, o paragrafo cita paises que foram muito mais além do
que das questBes do eixo medicinal, como é o exemplo de muitos Estados dos Estados Unidos,
Canadéa e Holanda, por exemplo, onde as premissas da descriminalizacdo e da legalizacdo ja séo
muito mais evidenciadas pelos agentes formuladores das agendas, mas que o Projeto de Lei se
restringe a dizer somente sobre finalidade para pesquisa e terapia medicinal.

Em nosso pais, contudo, além de nédo existir uma regulamentacéo adequada para
fins de pesquisa e producdo desses medicamentos, ainda persistem grandes
dificuldades relacionadas ao acesso para o uso medicinal seguro da Cannabis spp.
e seus derivados. Os maiores prejudicados sdo 0s pacientes e seus familiares, que
acabam tendo que recorrer a Justica para fazer valer o direito a saude.

Nesse sentido, a determinacdo dada no Recurso Especial (REsp) n® 1.657.075
permitiu, pela primeira vez no Brasil, a importacdo direta de canabidiol para fins
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terapéuticos. Atualmente, milhares de pacientes que necessitam do uso
terapéutico do Cannabis spp. precisam solicitar liberacdo a Anvisa para adquirir
0 medicamento de origem importada, 0 que torna o processo muito burocratico,
oneroso e demorado.

Burocracia, custos e prazos fazem com que importar os medicamentos seja muito menos
viavel do que termos o autocultivo e a producao dos medicamentos em territorio nacional, valendo-
se da informacdo de que, ha uma lista de substancias ilicitas de periculosidade muito superior a
maconha que proibe o consumo e distribuicdo no Brasil e, apesar de toda a ciéncia revisada por
pares considerar a maconha totalmente fora deste tipo de lista, ela ainda se mantém aqui no Brasil,
0 que ocasiona todos os tipos de problemas, no escopo dos trés eixos de analise nesta pesquisa.

De fato, regular a producdo do Cannabis spp. no Brasil possui varias vantagens,
como baratear, agilizar e facilitar o acesso de pacientes que precisam do principio
ativo, garantindo o direito a efetiva salde de cidaddos acometidos por doengas
tratdveis com as substancias da planta, bem como permitir a regulacdo e
fiscalizacdo doméstica da qualidade dos produtos. O presente projeto legislativo
autoriza o plantio controlado do do Cannabis spp. exclusivamente para fins
medicinais por pessoas juridicas devidamente autorizadas pelo érgdo publico
competente, continuando, pois, proibidos o plantio por pessoa fisica e 0 uso
recreativo da planta.

Ademais, a presente proposi¢do submete os produtos & base de canabinoides ao
regime de controle especial de medicamentos, a serem vendidos exclusivamente
em farmacias, ressalvada a distribuicdo por associacdes especificamente
constituidas para esse fim, mediante prescri¢do médica de seus associados.

Desmonta-se o sentido dos eixos da descriminalizacdo e legalizacdo no paragrafo acima,
apesar de ja termos apontado varias vezes que o eixo medicinal é considerado a abertura das
oportunidades para avancarem as pautas da agenda canabica no Brasil, e podemos compreender o
desmonte quando apontam a “exclusividade” de oferta em farmacias especificas e mediante
prescricdo. Ja sabemos que esse tipo de situacdo gerou uma situacdo de ampla fraude nos sistemas
de salde dos paises e estados nacionais que tomaram o eixo medicinal desta maneira pois 0s
usudrios buscavam médicos para conseguir as prescricdes que passaram a ser o “ticket” para
consumir maconha sem punigao.

Por essas razdes, em face dos fundamentos aqui expostos, submetemos o presente
projeto & apreciacdo dos pares, contando com o imprescindivel apoio para que,

desta iniciativa, resultem beneficios no sentido de garantir a efetividade do direito
a salde de milhares de pacientes no Pais.
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PROJETO EM ANALISE 04
PROJETO DE LEI N° 5158, DE 2019

AUTORIA: Senador Eduardo Girdo (PODEMOS/CE)

Altera a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as condi¢bes
para a promocdo, protecdo e recuperacdo da salde, a organizacdo e O
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias, para
obrigar o Sistema Unico de Saude a fornecer medicamentos que contenham o
canabidiol como Unico principio ativo.

Altera a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispGe sobre as condigdes
para a promocdo, protecdo e recuperacdo da salde, a organizacdo e o0
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias, para
obrigar o Sistema Unico de Saude a fornecer medicamentos que contenham o
canabidiol como Unico principio ativo. Art. 1° O art. 19-O da Lei n° 8.080, de 19
de setembro de 1990, passa a vigorar acrescido do seguinte § 2°, renomenando-se
o atual paragrafo unico como § 1° “Art. 19-O. .......oooviviiiiiinnnnn.. §2°0
SUS fornecera medicamentos que contenham o canabidiol como Gnico principio
ativo, desde em conformidade com as diretrizes terapéuticas definidas pelo
Conselho Federal de Medicina (CFM) em protocolo clinico para a doenga ou o
agravo a saude a ser tratado e de acordo com indicacdes aprovadas pela Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA ” (NR)

A justificativa é apresentada e examinada a seguir.

A maconha é um produto que possui na sua composi¢do, mais de quinhentas
substancias, muitas delas nocivas a satde, dessas, apenas o Canabidiol (CBD), ao
passar por testes mais depurados, mostrou ter aspectos terapéuticos em pacientes,
sem apontar nenhum efeito colateral prejudicial a salde, tais como efeito
alucindgeno ou dependéncia.

Hoje, sabe-se que o canabidiol (CBD), um desses compostos e que ndo possuli
acdo psicoativa, tem potencial para auxiliar o tratamento de vérias doencas,
apresentando atividade antiepilética, ansiolitica, antipsicética, anti-inflamatoria e
neuroprotetora. O registro de efeitos adversos a ele relacionado é muito pequeno
e 0s casos séo sem gravidade.

A relacdo de forcas que se demonstra na disputa dos significados explicitada por
(BAKHTIN, 2006), esta na condicdo de exclusividade dada ao CBD como poténcia farmacoldgica
da canabis, tentando desconsiderar a quimica extraida do THC como sendo apenas de condi¢do
alucindgena, além de considerar que, a dependéncia ndo advém do consumo de CBD, o que
também se demonstra, além de conflito ideoldgico, é um papel de desinformacéo, pois o0 CBD, e
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quaisquer outras substancias podem causar dependéncia. Dependéncia quimica esta associada a
fatores genéticos e epigeneticos (BONE et al., 2018).

No Brasil, médicos tém indicado o CBD principalmente para o tratamento de
epilepsias refratarias e outros tratamentos em criancas. H& relatos de melhoras
desses pacientes, principalmente quanto a reducédo da frequéncia dos episddios de
crise convulsiva.

No entanto, os pacientes tém que importar o canabidiol a altos precos ou adquiri-
lo de organizagOes voluntarias que sintetizam ilegalmente a substancia a partir de
6leos ou extratos da planta, muitas vezes sem o controle de qualidade necessério.
A Constituicdo Federal e a legislacdo sanitéria brasileira ja consagram a obrigacéo
do Sistema Unico de Satde (SUS) de prover a seus usuarios assisténcia integral a
salde, a qual deve incluir a assisténcia farmacéutica capaz de suprir os produtos
essenciais para as necessidades de todos 0s pacientes.

A pressdo pelo tratamento utilizando o canabismo é cada vez maior, dado que as
informacdes acerca de suas potencialidades medicinais e fitoterapicas ndo podem ser controladas
globalmente, e isso gera demanda, pelo SUS, de medicamentos a base de canabis. H& um intento
de produzir um enunciado neste projeto de lei que, justifique a importacdo mas sem descontruir o
preconceito material contido na histéria da planta, dai vem a insistente exclusividade da importacao
de canabidiol como se fosse o Unico principio ativo substancialmente farmaco na maconha, o que
€ um erro gravissimo, e este projeto é de 2019, além, evidentemente dos conflitos de interesse
explicitados pelo autor neste ano de 20212,

Nesse sentido, reconhecendo as necessidades das familias, o alto custo dos
produtos importados e em alternativa a permissdo do plantio e o cultivo da
maconha no territdrio brasileiro, é que apresento esse Projeto de Lei que obrigara
0 SUS providenciar o suprimento de remédios a base exclusivamente de CBD
para fornecer aos pacientes e seus familiares que precisam fazer uso desses
produtos em seus tratamentos.

Diante disso, consideramos necessario regularizar essa situagdo de
marginalizacdo de pessoas doentes, garantindo-lhes o acesso ao tratamento

190 autor do projeto, Senador Eduardo Girdo, constantemente, durante as sessdes da Comissdo Parlamentar de
Inquérito sobre os gastos e procedimentos acerca do combate a pandemia do Covid-19, projeta uma imagem de
um esquema de corrupc¢do a um suposto envolvido, que pertence a ‘Industria da Maconha’, procurando um falsa
correlagdo entre crimes cometidos e canabismo, simplesmente por salientar que, uma das empresas envolvidas em
distribuicdo de oxigénio, tem em sua cadeia produtiva a cultura candbica ou canabismo. Esse tipo de analise faz-se
importante nesta pesquisa para demonstrar como conflitos de forga, advindos da necessidade do uso do
medicamento podem vir a forgar individuos que, normalmente ndo se posicionariam a favor da canabis em
hipdtese alguma, a ter de confrontar seus constituintes que necessitam da medicagdo e buscam formas de quebrar
as barreiras do preconceito. Isso leva o autor do projeto a, mesmo sendo um avido critico da ‘Industria da
Maconha’ em cadeia nacional, durante a transmissdo de uma CPl acompanhada pelo pais todo, ter de ceder aos
méritos indubitaveis da cultura candbica e canabismo.
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gratuito por meio do Sistema Unico de Satde (SUS), que deve prover a populagéo
assisténcia integral a satde, nos termos do inciso Il do art. 198 da Constituicao
Federal.

O projeto de lei enquadra-se perfeitamente no eixo medicinal, pois condiciona uma
regulamentacéo restrita, producao, distribuicdo e consumo significativamente restritos, e ainda cria
uma disputa ideoldgica ao condicionar as propriedades medicinais e fitoterapicas da cultura
canabica e do canabismo ‘exclusivamente’ ao CBD, descartando as pesquisas médicas e
tratamentos médicos ja efetuados como uma série de outras quimicas encontradas na canabis,
incluindo o THC e seus extratos. Isso € de vital importancia pois, o projeto de lei, que é de 2019,
induz ao erro, com o intuito de segregar o ‘usuario medicinal’, de outros ‘tipos de usuario’,
conotando que, somente quem usa 0 CBD o faz por propdésitos médicos, quaisquer outros estdo em
condicdo de usuarios de drogas, dependentes quimicos e criminosos. Perspectivas que se encaixem
nos eixos da legalizacdo e da descriminalizacdo sdo, ndo somente desconsideradas pelos agentes
formuladores da agenda, como belicosamente utilizadas, de maneira equivocada do ponto de vista
cientifico, para o detrimento da relacdo ‘usuario — traficante’, ‘medicinal — criminal’
(CARVALHO, Virginia Martins, SANTOS DE BRITO, Margarete, GANDRA, 2017).

O proximo Projeto que analisamos foi proposto pelo entdo Deputado Sr. Pastor Eurico, do
partido PATRIOTAS, no ano de 2019. O Projeto inicia com a seguinte emente:

Altera a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e
bases da educacdo nacional — LDB, para incluir no curriculo escolar o tema
“conscientiza¢do sobre os maleficios da maconha”

O Congresso Nacional decreta: Art. 1° O Art. 26 da Lei n°® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional —
LDB, passa a vigorar acrescido do seguinte paragrafo 8°-A: “Art. 26.
.......................... § 8%-A. O ensino da conscientizacdo sobre os maleficios da
maconha constituird componente curricular complementar integrado a proposta
pedagbgica da escola, sendo de ensino obrigatdrio a partir do 5° ano do ensino
fundamental. | — ndo se admitira debate ideoldgico no ensino a que se refere este
parégrafo; 1l — o professor, ao lecionar o disposto neste paragrafo, baseara suas
informacd@es repassadas aos alunos sempre em dados cientificos; 111 —a disciplina
proposta neste paragrafo poderd, eventualmente, ser ministrada por palestrantes
contratados para este fim, pela escola ou pela rede de ensino a que esteja vinculada
a escola; IV — para atendimento ao disposto no inciso Ill, serd permitida a
realizagdo de parcerias com a Policia Militar; V — os palestrantes contratados ou
parceiros a que se referem os inciso Il e 1V, respectivamente, estardo obrigados
a atender o disposto nos incisos | e 11 deste parégrafo.
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De acordo com a justificativa apresentada.

Foi disseminada em nossa sociedade uma falsa ideia de que o consumo de plantas
do género cannabis — conhecida popularmente como maconha - é algo benigno e
ndo provoca dano algum ao usudrio.

Entretanto em nenhum estudo realizado até 0 momento restou-se comprovada tal
afirmacdo, ao passo que, contrariamente, varios apontamentos feitos por
especialistas demostram que seu uso provoca, dentre outros males, a sindrome
amotivacional e psicoses.

Este projeto de lei é, indubitavelmente, uma aula de contradi¢des ideoldgicas. Basicamente,
0 texto se resume a pressupor que, de alguma forma, se normalizou de forma institucional, o
consumo da canabis como algo natural para qualquer pessoa, de qualquer idade. E, portanto, se faz
necessario apontar, dentro das escolas, de maneira ainda mais enfatica, que a maconha AINDA é
muito perigosa, atraindo uma série de condi¢des adversas ao consumo. O canabismo, assim como
0 consumo de quaisquer outras substancias, podem causar dependéncia quimica e uma série de
problemas ao usuério, variando, evidentemente, qualidade do produto, quantidade utilizada,
proposito de uso, idade do consumidor, frequéncia do consumo, além de outros fatores. Como
qualquer droga, a canabis precisa de disciplina, dosagem e qualidade para se produzir resultados
positivos, assim como ndo sobrevivemos sem agua, No entanto consumir agua em excesso pode
leva-lo a morte. O texto lembra mais as taticas de enfrentamento do canabismo colocadas em pauta

pela derrotada, porém ainda ativa, guerra as drogas (PERRY, 2018).

A sindrome amotivacional é um distarbio que afeta usuarios crénicos de maconha
e é caracterizada pela passividade, apatia, conformismo, isolamento, introversao,
perda dos ideais e das ambicdes pessoais, falta de emogdo ou interesse pelas
coisas, indiferenca pelo que acontece ao seu redor, assim como diminuicdo das
fungdes cognitivas - como a concentracdo, atencdo, memoria e capacidade de
calculo -, que pode repercutir significativamente na diminuicdo do desempenho
académico dos jovens.

A sindrome amotivacional apontada como fator justificavel para se acentuar no curriculo
escolar brasileiro uma “conscientiza¢do dos perigos da maconha” pode ser encontrada facilmente
nos efeitos colaterais das bulas de quase todos os medicamentos prescritos por médicos no pais
todo para conter depresséo, ansiedade, crises de panico, e, no entanto, ndo ha uma preocupacao do
projeto de lei em compreender as contradi¢des que isso implica. H& uma industria de producéo e
distribuicdo de medicamentos pesados, legalizada, acontecendo no planeta, produzindo o0 mesmos

efeitos caracterizados neste projeto como uma exclusividade do consumo da maconha e, ainda pior,
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uma falsa equivaléncia entre canabismo e o consumo de outras substancias (CARVALHO, Virginia
Martins, SANTOS DE BRITO, Margarete, GANDRA, 2017).

Estudo realizado pela Faculdade de Medicina de Lisboa evidencia que o uso da
cannabis leva a um estado de amotivacdo, sendo que tanto o consumo agudo como
0 crbnico estdo associados a reducdo na performance em atividades diversas e
reduzem a sensibilidade do sistema de recompensa do individuo a estimulos ndo
relacionados com substancias - sistema mesocorticolimbico -, afetando
negativamente a transmissao dopaminérgica nas mesmas areas cerebrais.

Como conclusdo, o estudo apontou que a maconha é uma substancia com efeitos
a curto e a longo prazo, que devem ser considerados no ambito das politicas de
salde publica. Outrossim a sindrome amotivacional, provocada pelo uso da
planta, traz importantes consequéncias para a vida social dos usuarios,
comprometendo, dentre outras, suas atividades laborais. No mesmo sentido, um
dos mais importantes meios de comunicacdo sobre psiquiatria no mundo, o
periédico Jama Psychiatry, publicou em junho de 2018 estudo que comprova o
que muitos ja imaginavam: o uso de maconha por adolescentes aumenta
diretamente o risco de desenvolvimento de psicoses. A pesquisa, de acordo com
matéria publicada no site oficial da revista Veja, contou com a participacéo de
guase guatro mil adolescentes da area metropolitana de Montreal.

Tal experimento baseava-se em um questionario sigiloso, via internet, em que 0s
participantes relatavam o uso ou ndo de cannabis e sintomas relacionados a
psicose. Esse nimero representa quase oitenta por cento dos alunos da 72 série que
frequentavam escolas secundérias na regido.

O desenvolvimento de psicoses, apontado pelo projeto, advindo do consumo de maconha
por jovens é uma realidade da indUstria canabica produzida pelo Capital, especialmente nos Estados
onde a regulamentacéo era sobre a producdo e distribuicdo somente, permitindo que laboratorios
pudessem intensificar o valor de THC ou CBD da planta. Isso pode parecer irrelevante, no entanto,
faz-se significativo, dado que, em um sistema de permissibilidade do consumo da maconha sem
nenhum tipo de educacdo pregressa, ou incentivo a praticas farmacoldgicas devidas, levaram
empresas a produzir toda sorte de produtos canabicos com altos teores de THC, desprovendo a
planta geneticamente alterada de CBD, intensificando portanto seus fatores alucingenos e, sob
uso constante e intenso, obviamente e especialmente em cérebros em desenvolvimento, causam
problemas neuroldgicos graves. Nada nisso, no entanto, justifica a valora¢do de uma pedagogia de
medo acerca do canabismo, demonstrando claramente o posicionamento ideoldgico dos
formuladores da agenda, pois, ndo se requer uma pedagogia de medo e sim uma pedagogia de

instrugdo e desconstrucdo de preconceitos.

A pesquisa foi dividida em quatro periodos, com intervalos de doze meses. No
primeiro, os participantes tinham média de idade de 12,8 anos. Como resultado,
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em todos os periodos foram identificadas, em niveis estatisticos relevantes,
associacdes positivas entre 0 uso de maconha e sintomas de psicose, relatados um
ano apos o consumo da droga. Além disso, 86,7% dos participantes tiveram, no
minimo, dois periodos com relatos de sintomas de psicose. Ja 94,4% dos
adolescentes também relataram ao menos dois periodos de uso de cannabis.

Tal situacdo demonstra-se preocupante no pais, pois, segundo Conrod, pesquisas
indicam que aproximadamente 30% dos estudantes mais velhos do ensino médio
na provincia canadense de Ontario usam maconha. (Portal da Revista Veja, em
11/10/2018).

Os mesmos argumentos poderiam ser utilizados para justificar uma pedagogia
amedrontadora acerca do tabaco ou do alcool e, no entanto, o projeto de lei frisa 0 consumo
canadbico como sendo algo prejudicial no contato de jovens e criangas com quimicos utilizados
pelas sociedades em que vivem. Este trabalho de pesquisa ndo esta, de maneira alguma,
incentivando o consumo de nenhuma droga sem prescricdo ou aconselhamento médico ou
terapéutico, no entanto, o gasto de tempo e erario exclusivamente para a cultura canabica e
canabismo nos parece uma impressionante “cacofonia de hipocrisias” ja que o projeto posiciona a
maconha como algo a ser destacado para além de outras substancias muito mais presentes na vida

dos jovens e que acarretam, potencialmente, muito mais problemas (FRANCA, 2018).

A matéria afirma ainda que é durante a fase da adolescéncia que se iniciam tanto
0s surtos de psicose quanto experimentacOes de drogas ilicitas, como a cannabis.
Mas as pesquisas realizadas até entdo ndo tinham conseguido fazer, com
seguranca, uma correlacdo entre esses dois fatores. Para superar tais desafios, 0s
pesquisadores usaram uma técnica complexa chamada Random Intercept Cross-
Lagged Panel Model (RI-CLPM), que promove a coleta, analise e cruzamento de
dados em diversos niveis.

Assim, a técnica permitiu a andlise individual das respostas dos participantes, de
forma que pudesse ser realizada comparando-a com o grupo e também com perfis
destacados dentre os adolescentes. Com o levantamento realizado, os cientistas
puderam identificar - de forma segura e individual - se 0 aumento no consumo de
cannabis precede o0 aumento dos sintomas de psicose, e vice-versa.

Foi possivel, até mesmo, diferenciar causalidade direta e associa¢des temporais
entre a droga e a doenca. Este estudo é hoje o teste mais rigoroso que se tem
conhecimento sobre 0 assunto. A literatura médica mostra que pessoas propensas
a problemas mentais geralmente sdo mais atraidas por entorpecentes, mas o
levantamento mostra 0 caminho contrario — no caso da maconha, pessoas sadias
que consomem a droga, mesmo sem histérico familiar de doenca mental ou maior
suscetibilidade aos efeitos da substancia, ttm um risco maior de desenvolvimento
de psicose do que quem nao € usuario. (Portal da Revista Veja, em 11/10/2018).
Em outro estudo recente também promovido por esse importante periddico da area
de psiquiatria, analisaram-se 11 estudos internacionais publicados a partir da
década de 1990, nos quais se comprovou que fumar maconha aumentou em 37%
0 risco de depressdo na fase adulta para cerca de 23 mil jovens. De acordo com o
relatério, publicado na JAMA Psychiatry, embora o habito de fumar ndo estivesse
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ligado a ansiedade, os adolescentes que usavam cannabis tinham probabilidade
trés vezes maior de tentar suicidio. "Nossas descobertas sobre depressdo e
tendéncias suicidas sdo muito relevantes para a pratica clinica", afimou Andrea
Cipriani, psiquiatra da Universidade de Oxford, no Reino Unido.

"Embora os efeitos negativos da cannabis possam variar entre adolescentes, e nao
é possivel prever o risco exato para cada um, o uso disseminado de cannabis pelos
jovens faz com que seja um problema de saude puablica.”

O uso disseminados de qualquer substancia pelos jovens pode acarretar um problema de
salde publica, no entanto, o projeto de lei faz afirmacdes ainda piores, levando uma associacao ao
suicidio como tendéncia por consumo elevado de maconha. Justificar o aumento no nivel de
suicidio por conta do aumento no consumo de canabis além de requerer das pesquisas apresentas
plenas justificativas de correlacdo, ainda faltam com o mérito de se conferir ao consumo néo a
justifica pelo suicidio, mas um escapismo do suicidio. E preciso levar em consideracao que, muitas
pessoas procuram o uso de substancias quimicas para fugir de sintomas depressivos que, estes sim,
podem levar o individuo ao suicidio. Pesquisas utilizando o canabismo demonstram que, 0
consumo saudavel, terapéutico da canabis pode auxiliar no combate a depressdo e ao suicidio, 0
que contradiz o projeto de lei apresentado e eleva substancialmente a nogdo de que ha uma luta
ideoldgica pelos sentidos apresentados em cada paragrafo (Transform Drug Policy Foundation,
2009).

Como conclusdo, os autores afirmam: “a alta prevaléncia de adolescentes
consumindo cannabis gera um grande numero de adultos jovens que podem
desenvolver depressdo e comportamento suicida atribuiveis a cannabis. Este é um
importante problema de salde publica, que deve ser adequadamente abordado
pelas politicas de saude publica”.

Eles enfatizam que as politicas de prevencao devem “educar os adolescentes a
desenvolver habilidades para resistirem & pressdo do grupo para usarem drogas”.
Diante do risco a que estdo expostos nossos adolescentes, ndo podemos fechar os
olhos para esse problema.

E necessario implementar, urgentemente, formas de conscientizacio desses
jovens sobre riscos a que estdo expostos. Riscos estes que sdo suprimidos por
lobbies politicos e financeiros, além de questdes ideoldgicas que interferem
diretamente na elaboracdo de politicas publicas eficazes, contrariando o que
mostram as melhores evidéncias cientificas.

Reparem que é, segundo o projeto de lei, importante “educar os adolescentes a desenvolver
habilidades para resistirem a pressao do grupo para usarem drogas”. Este approach ¢ advindo da
cultura da guerra as drogas que, ja sabemos ter falhado mundo afora e, ndo prevé uma pedagogia

de educacdo sobre os principios ativos dos quimicos ao nosso redor, nem de que, a dependéncia
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quimica também advém de habitos que produzem efeitos quimicos mas que, normalmente ndo sao
considerados habitos quimicos ou até mesmo ilicitos. O consumo de alimentos, entretenimento,
sexo, 0 consumo de produtos, fazer compras, entre outras infinitas formas de estimular o cérebro,
podem produzir dependéncia quimica. Se busca uma pedagogia que amedronta e incentiva 0s
jovens a fugir das préprias realidades ao seu redor. Instigar um jovem a se voltar contra seus pares
ao invés de educa-lo acerca das ac¢les e substancias advindas de seu meio, que podem levar a
dependéncia é um erro ja batido pelos estudos acerca da guerra as drogas e, por condicionamento
puramente ideoldgico, ainda se prostram como alternativas em nossos sistema legislativo no século
XXI, em 2019 (PERRY, 2018; Transform Drug Policy Foundation, 2009).

N&o estamos, com este Projeto de Lei, propondo simplesmente mais um debate

ideoldgico. Queremos, sim, que a verdade seja dita a sociedade, em especial a

N0SSOS jovens.

Essa verdade ndo sera dita por mim ou por qualquer outro cidaddo com base em

argumentos ideoldgicos. Mas, sim, por académicos, que serdo responsaveis por

repassar aos alunos verdades descobertas por meio de pesquisas e estudos

cientificos sérios, como os aqui apontados.

O uso de drogas ilicitas €, sim, caso de saude publica. E a maconha - por ter seu

uso recreativo relevado pela sociedade, chegando-se ao cimulo de ser tratada

como algo benigno - deve ser levada a sério.

Diante de todo o exposto e com o intuito de levar conhecimento cientifico a nossos

adolescentes, conclamo a todos os pares para a aprovagao deste Projeto de Lei.

Para os leitores desta pesquisa ja deve se fazer evidente que, este projeto em andlise ndo

acoberta nenhum aspecto significativo dos eixos de legalizacdo ou descriminalizacdo, pelo
contrario, incentivam as velhas téticas da guerra as drogas, que ja falharam miseravelmente por
mais de 60 anos e, ainda se projetam em perspectivas de formulacdo de agenda de politicas publicas
no Brasil. Interessante para nossos objetivos a forca ideoldgica contida no Gltimo paragrafo que,
utiliza-se do termo ideologia justamente para esconder as caracteristicas de conflitos material e
historico presentes na cultura candbica e no canabismo, e ainda apontam que, aqueles que
apresentardo essas informagOes aos estudantes devem fazé-lo pautados por “estudos cientificos
sérios, como os aqui apontados”, j& correlacionando qualidade aos estudos apontados pelo projeto
de lei, desconsiderando todos os outros infinitos estudos ja em pratica no mundo todo, em paises
desenvolvidos. Ideologicamente, ao produzirmos esta analise, camada por camada destes
argumentos além de prejudiciais a causa da cultura canabica e do canabismo, ainda demonstram
que, a incapacidade (proposital ou ndo) de se compreender aspectos para a formulagédo de uma

agenda de politicas publicas canabicas auxilia, entre outras coisas, no poder do crime organizado,
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na deseducacdo acerca do que realmente significa a dependéncia quimica, em todos os aspectos, e
no atraso médico e econdmico acerca do canabismo no Brasil (BAKHTIN, 2006).
O ultimo Projeto, de n. 7270/2014 que analisamos € de autoria de entdo Deputado Sr. Jean

Wyllys. Iniciamos analise com a justificava expressa no texto:

O presente Projeto de Lei foi elaborado com a participacdo e colaboragdo de
diferentes entidades, coletivos e pessoas, cujas contribuicdes foram muito
importantes e devem ser reconhecidas. Diferentes especialistas na matéria e
militantes dos movimentos sociais que lutam por mudangas nas politicas de
drogas propuseram diversas alteracfes e adendos ao projeto original elaborado
por este mandato e contribuiram na construcdo da proposta que hoje colocamos a
disposicdo do Congresso, esperando que seja 0 pontapé inicial de um amplo
debate social sobre a necessidade de produzir essas mudancas. Em especial,
agradecemos a colaboracdo do vereador Renato Cinco (PSOL-RJ) e seu assessor
Antonio Henrique Campello; do pesquisador André Kiepper, da Fundacédo
Oswaldo Cruz; da rede Pense Livre, através de Alessandra Oberling, Daniel
Nicory, Mauricio Fiore e Julia Zylbersztajn; do setorial de politicas de drogas do
PSOL; do Movimento pela Legalizagdo da Maconha, através de Kathleen Feitosa;
do Coletivo Cultura Verde, através de Rodrigo Mattei e Juliana Costa; do
Growroom, através de William Lantelme Filho e Emilio Figueiredo, e do
movimento Juntos pela Legalizacdo. Dentre as fontes estudadas para a elaboragao
do projeto, merecem destaque a lei de legalizag&o e regulamentacdo da Cannabis
recentemente aprovada na Republica Oriental do Uruguai, a emenda
constitucional 64 do estado de Colorado (EUA), os projetos de lei de
regulamentacéo da Cannabis elaborados por Growroom e pelo pesquisador André
Kiepper, e o Projeto de Lei de legalizacdo da Cannabis na Argentina, elaborado
pela deputada estadual Maria Rachid, da cidade de Buenos Aires, e 0s documentos
da Rede Pense Livre. O texto final do presente projeto é de inteira
responsabilidade deste mandato, mas ele ndo poderia ter sido elaborado sem a
colaboracéo e participacdo de todas as pessoas e entidades acima citadas.

Para melhor compreender os processos de formulacdo de agenda de politicas publicas este
primeiro paragrafo faz-se excelente pois, demonstra a dificuldade, importancia, e organizacao
necessarios para se pensar num problema publico. Sem a devida dimenséo do problema e de quem
deve estipular os pardmetros, a formulacdo ja vai caracterizar-se mais ideoldgica do que
necessariamente objetiva e societal (BAKHTIN, 2006; CAPELLA, 2018).

Este Projeto de Lei regula a producéo, a industrializacio e a comercializacdo de
Cannabis, derivados e produtos de Cannabis, dispde sobre o Sistema Nacional de
Politicas Publicas sobre Drogas, cria 0 Conselho Nacional de Assessoria, Pesquisa
e Avaliacdo para as Politicas sobre Drogas, altera as leis 11.343, de 23 de agosto
de 2006, 8.072, de 25 de julho de 1990, e 9.294, de 15 de julho de 1999 e da outras
providéncias. Passamos, entdo, ao detalhamento do projeto:

1. Na parte I, o projeto autoriza, nas condic¢des por ele estabelecidas, a producéo
e comércio de Cannabis, derivados e produtos de Cannabis, em todo o territério
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nacional, e estabelece a obrigatoriedade do registro, da padronizacdo, da
classificacdo, da inspecdo e da fiscalizacdo de tais atividades. Sobre esse ponto, é
necessario esclarecer uma questdo ‘“‘semantica” que tem consequéncias
importantes na compreensdo da mudanca de paradigma que estamos propondo. O
presente projeto nao pretende “liberar” o comércio da maconha, mas regula-lo.
Aliés, ele estd, hoje, na pratica, “liberado”, assim como o comércio de todas as
outras drogas atualmente proibidas. Existe, por um lado, uma legislacdo que o
proibe e o criminaliza, cuja ineficacia préatica é incontestavel, e por outro lado,
todo um sistema de producdo e comercializa¢cdo da maconha que funciona, sem
qualquer impedimento, no mundo real. Isso é fato. Com independéncia da acao
punitiva do Estado, esse sistema continua funcionando e cada pessoa que é presa
ou executada sem direito de defesa pela policia ou por uma fac¢do rival — quase
sempre pobres, favelados e na maioria dos casos jovens e negros; quase sempre
aqueles que tém a menor responsabilidade e os menores lucros, na ponta — €
substituida por outra sem atrapalhar ou impedir a continuidade do circuito.
Milhares de pessoas morrem por causa disso, milhares vivem armadas,
clandestinas, exercendo a violéncia, muitas sdo presas e, na cadeia, submetidas a
condi¢des desumanas e a situacdes de violéncia idénticas ou piores as que sofriam
em “liberdade”, mas o sistema continua funcionando. O Estado “regula” esse
sistema de maneira informal e clandestina, através de uma rede de cumplicidades
que envolvem as forcas de seguranca e os poderes publicos. E a maconha (como
as outras drogas atualmente ilicitas) é importada, plantada, produzida,
industrializada, vendida e comprada de forma ilegal sem que o Estado consiga,
em momento algum, que isso deixe de acontecer, como ndo conseguiram as
legislacBes contra o alcool, nos EUA, que o uisque deixasse de ser produzido e
vendido, mas, ao colocé-lo na ilegalidade, fomentaram a criagcdo de um circuito
de violéncia (e a falta de controle de qualidade do produto, com graves
consequéncias para a saude publica) que s6 foi superado com a legalizacao,
admitido o fracasso absoluto da mesma politica que depois foi ressuscitada para
seu uso com outras drogas semelhantes ao alcool, que foram convenientemente
cercadas de panico moral e estigmatizacdo, em muitos casos por motivos raciais
ou politicos. Por que dizemos, entdo, que o comércio da maconha esta, na
atualidade, “liberado”? Porque ele funciona, na pratica, sem controle. Ninguém
sabe a composicdo dos produtos que sdo vendidos, sua qualidade ndo passa por
qualquer tipo de fiscalizacdo nem precisa se adequar a nenhuma norma, o
consumidor ndo recebe qualquer tipo de informacéo relevante para a sua satde e
seguranca, diversos processos de industrializagdo (como o prensado de maconha
para fumo com amoénia, altamente tdxica) sdo realizados sem qualquer
fiscalizagdo. N&o hé restrigbes a venda que impegam 0 acesso dos menores de
idade a esse comércio ilegal — seja como compradores, seja como vendedores ou
“soldados” do trafico — e tudo isso funciona sob o império da violéncia, das
guerras de facgOes, da corrupcdo e brutalidade policial e do descaso e/ou da
impoténcia do poder publico. A proibi¢cdo ndo acabou e nem acabard com o
comércio ilegal de drogas, mas produz outros efeitos, infinitamente piores do que
aqueles que diz combater ou prevenir. A regulacdo que este Projeto de Lei propde,
portanto, ndo “libera a maconha”, que ja ¢ livre, mas estabelece regras para sua
producdo e comercializacdo baseadas em critérios técnicos e cientificos, bem
como nas experiéncias de politicas publicas que foram bem sucedidas em outros
paises. E seu efeito ndo sera o aumento ou a redugdo da quantidade de usuérios
ou de comerciantes, nem do volume da maconha comercializada, mas incidir3,
sim, e positivamente, na sua qualidade, porque a Cannabis, derivados e produtos
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de Cannabis deveréo ser elaborados de acordo com determinadas normas e serao
fiscalizados; havera condicdes e restrigdes para sua producdo e comercializacao,
se estabelecerdo regras semelhantes as que regulam o comércio legal de alcool e
tabaco; se cuidara da seguranca publica, facilitando a reducéo da violéncia e da
criminalidade e se protegera a satde dos usuérios, dando a eles a informacéo sobre
aquilo que estdo consumindo; além de trazer outros beneficios, como o
recolhimento de tributos pelas atividades que o Projeto de Lei relaciona. A receita
decorrente desse recolhimento seré revertida em fundos de pesquisa sobre politica
de drogas e em politicas de atendimento e tratamento para dependentes quimicos
ou abusadores da droga — que ndo sdo todos 0s usuarios, mas uma parcela
minoritaria deles, como acontece com o alcool. Com relacéo ao artigo 243 da
Constitui¢do Federal, que estabelece que “as glebas de qualquer regido do Pais
onde forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas serdo
imediatamente expropriadas e especificamente destinadas ao assentamento de
colonos, para o cultivo de produtos alimenticios e medicamentosos, sem qualquer
indenizagdo ao proprietdrio e sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei”,
faz-se necessario ressaltar que o mesmo nao se aplica em nenhum dos casos
previstos pelo presente Projeto de Lei, j& que ele estabelece claramente o0s
pressupostos que definem quais as culturas de plantas psicotropicas ndo sao
consideradas “ilegais”. Para 0S €asos em que 0 sejam, Ou seja, para aqueles que
ndo se adequarem aos pressupostos deste Projeto de Lei, permanecem em vigor
as disposicgdes do artigo 32 da lei 11.343, de 23 de agosto de 2006, com a redagédo
aqui proposta.

Aqui podemos identificar as condi¢des bem mais abertas para a analise dos eixos da
legalizagéo e descriminalizagéo, pois apontam os problemas na hora de se definir a regulacdo da
producdo, distribuicdo e consumo da canabis, através de métodos que levem em consideracao
fatores como ponderacao da saude publica em detrimento da seguranca publica, especificamente
quando falamos da questdo candbica. Em outras palavras, procura-se remover as ‘manchas’
ideoldgicas existentes na perspectiva popular acerca do canabismo, mantendo ainda a sobriedade
de se considerar as limitagdes comerciais naturais advindas de qualquer produto, especialmente um

farmaco.

2. Ao longo da parte |, o projeto estabelece diferentes regulagdes e normas para a
producdo e comercializagdo de Cannabis, derivados e produtos de Cannabis,
muitos deles baseados nas regulaces atualmente em vigor para o alcool e o
tabaco. Entre outros pontos importantes, essa parte do projeto estabelece normas
para a inspecdo e fiscalizagdo; inclui defini¢des de “Cannabis”, “canhamo
industrial”, “derivados de Cannabis” e “produtos de Cannabis” ¢ autoriza diversas
maneiras de producdo e comercializacdo destes. Em primeiro lugar, habilita o
cultivo doméstico de Cannabis para consumo pessoal ou compartilhado em
domicilio, com um limite de até 6 (seis) plantas maduras e 6 (seis) imaturas e até
um maximo de 480 (quatrocentos e oitenta) gramas, que ficardo isentos de
registro, inspecéo e fiscalizagdo. O cultivo doméstico, atualmente proibido, é a
maneira mais segura, pratica e simples de acesso a maconha por parte dos
consumidores, e sua criminalizagdo constitui uma violacéo do direito a liberdade
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e a autonomia privada. No mesmo sentido, o projeto habilita a criagdo de clubes
de autocultivadores, com limite de nimero de cultivadores e quantidade de
plantas, uma experiéncia bem sucedida em outros paises, que elimina a
intermediacdo do mercado, legal ou ilegal, e coloca a producéo para consumo em
grupos de afinidade nas méaos dos préprios usuarios, permitindo a eles cuidar da
qualidade e caracteristicas do produto. Por dltimo, o projeto regula a
industrializacdo e comercializagio de Cannabis, derivados e produtos de Cannabis
no mercado, estabelecendo regras para essas atividades, com condi¢Oes
semelhantes aquelas que a legislacdo atual estabelece para o alcool e o tabaco.
Essa similaridade se repetird ao longo do projeto e é um dos aspectos centrais da
mudanc¢a de paradigma que ele propfe. Na regulamentacdo do comércio de
Cannabis, derivados e produtos de Cannabis, o Poder Executivo devera levar em
consideracdo critérios de preservacdo ambiental e limites maximos para a
extensdo de terras destinadas ao plantio, assim como limites maximos de
fabricacéo, a fim de evitar a concentragdo do mercado e a formacéo de oligopdlios
e/ou o estabelecimento de precos abusivos que possam incentivar a manutengdo
do comércio ilegal. No caso da producdo industrial e sua comercializacdo, todos
os derivados e produtos de Cannabis deverédo ser elaborados e fiscalizados por
profissionais habilitados, ndo poderdo sofrer processos de manipula¢do (como o
prensado, atualmente comum no comércio ilegal e altamente nocivo para a salde
dos usuarios), deverdo ser transportados de acordo com as normas sanitarias e de
seguranca estabelecidas pela regulamentacdo, e sua comercializagdo no varejo
devera ser realizada por comerciantes habilitados e cadastrados, de acordo com
uma série de requisitos e procedimentos, oferecendo ao consumidor todas as
informacBes necessarias na rotulagem, exibindo os produtos para a venda com
uma série de cuidados, restricdes e adverténcias e pagando impostos por essa
atividade.

O eixo legalizatério, derivado desse projeto de lei por um angulo regulatério, define a
quantidade que um individuo pode plantar, produzir e ter para consumo préprio. Estas condicdes,
estritamente reservadas pelo Estado nos outros projetos, auxiliam na luta pela remocéo do estigma
criminal do canabismo, transpondo condi¢fes antes de seguranca publica como questfes de salde
publica, preservando liberdade individual e limites civilizatorios, dentro de perspectivas sadias e
sobrias acerca da cultura canabica e canabismo. A licitude da droga remove barreiras materiais e
histéricas que, imputadas sobre o canabismo como um todo, impedem um processo evolutivo sadio
e sobrio das pesquisas, colocando o Brasil para trds em desenvolvimento cientifico, social e cultural

(Transform Drug Policy Foundation, 2009).

3. O projeto estabelece restri¢Bes, proibicdes e sangdes para as infracoes a lei,
semelhantes aquelas que existem na legislacdo atual para o comércio de alcool e
tabaco. Se a Cannabis passar a ser uma droga licita, ela devera ser comercializada
com restricbes semelhantes aquelas que existem para outras drogas licitas. Por
exemplo, proibe-se 0 uso de fumigenos de Cannabis em recinto coletivo fechado,
privado ou publico; proibe-se a venda a menores de 18 (dezoito) anos e a venda e
uso nas proximidades das escolas durante o horario escolar, ou em
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estabelecimentos educacionais e sanitarios, entre outros; proibe-se qualquer tipo
de publicidade da Cannabis, derivados e produtos de Cannabis (como ja é proibido
no caso do tabaco) e se estabelecem regras e restriches para sua exposicao nos
locais de venda, além da obrigacdo de que os produtos contenham adverténcias
referentes aos danos que podem ocasionar a salde dos usuarios, como é feito
atualmente com os cigarros. Também se estabelece um limite razoavel a
quantidade de Cannabis que pode ser vendida por individuo, por més. Sobre este
altimo ponto, porém, ndo seguimos o caminho adotado pela lei uruguaia, que
inclui a criacdo de um registro de usuarios, ja que consideramos que 0 Mesmo
violaria a privacidade das pessoas. Quem infringir as regras estara sujeito a
sangdes semelhantes aquelas que existem na regulacdo do comércio do élcool e 0
tabaco. O Projeto de Lei ainda prevé a proibicdo de dirigir sob a influéncia de
Cannabis, como ja € proibido, na atualidade, fazé-lo sob a influéncia do alcool.

As condi¢bes de producdo, consumo e distribuicdo canabicos fazem-se em carater de
normalizacdo com as condi¢Oes de outras substancias ja regulamentadas, trazendo, coerentemente
com as pesquisas e informacdes até entdo auferidas, a maconha de volta para um patamar de
igualdade com substancias de potencial danoso semelhante ou até superior, mas que, retoma a
analise do canabismo a uma normalidade esperada por pesquisadores e consumidores tradicionais
e medicinais. Esta naturalidade possui forca para remover barreiras ideoldgicas ja apresentadas
nesta pesquisa e que, além de atrasar potenciais para o pais, ainda comprometem a estrutura social
em seus fundamentos mais basicos. Em outras palavras, ¢ paradoxal tratar ‘melhor’ um dependente

quimico de alcool do que um dependente quimico canabico.

4. Na parte 1l, o projeto propde uma série de politicas destinadas a reduzir a
violéncia e a criminalidade relacionadas ao trafico de drogas ilicitas e a facilitar a
reinsercdo social das pessoas envolvidas nessa atividade. Um dos principais
motivos pelos quais ndo optamos pelo modelo uruguaio de legalizagdo da
Cannabis, que estabelece o monopolio estatal para sua producdo e
comercializacdo, é que esse modelo serviria para solucionar o problema relativo
as liberdades individuais, mas ndo seria eficaz para reduzir a violéncia e a
criminalidade decorrente do fracasso da politica de guerra as drogas, ja que nao
ofereceria aqueles que na atualidade se dedicam ao comércio ilegal de drogas
qualquer possibilidade de reinsercdo na legalidade. Por isso, na parte I, o projeto
propde uma série de medidas importantes, que sabemos que serdo polémicas, mas
que consideramos imprescindiveis para que a mudanca de paradigma que estamos
propondo seja eficaz na mais importante das suas finalidades: acabar com uma
politica que sé tem produzido morte, violéncia e criminalizacdo da pobreza.
Entendemos que o projeto € ainda limitado nesse sentido, j& que a solucéo
definitiva dessa problematica requereria a legalizacdo de todas as drogas
atualmente ilicitas, mas somos conscientes de que o debate social necessario para
uma medida tdo radical ainda ndo foi vencido, e consideramos que a regulacéo da
producdo e comercializacdo da Cannabis, junto a outras importantes alteracdes
que este projeto propde para mudar a atual politica de drogas, sera o pontapé
inicial de um debate que néo finaliza com esta lei, mas apenas comega com ela.



84

Nesse sentido, concretamente, estamos propondo uma anistia geral para “todos
que, antes da sancdo da presente lei, cometeram crimes analogos aos previstos na
nova redacéo estabelecida para o artigo 33 da lei 11.343, de 23 de agosto de 2006,
sempre que a droga que tiver sido objeto da conduta anteriormente ilicita por elas
praticada tenha sido a Cannabis, derivados e produtos de Cannabis™. Sobre esse
ponto, é importante ressaltar: (1) A anistia que propomos seria a consequéncia
juridica légica da descriminalizacdo da producéo e comercializagdo da maconha,
ja que quando um crime € abolido, todos aqueles que tiverem sido indiciados,
processados ou condenados por ele devem ser beneficiados pelos efeitos
retroativos dessa descriminalizacdo, por aplicacdo do principio da lei penal mais
benéfica. Contudo, por razdes de técnica legislativa, como os tipos penais
envolvidos ndo estdo sendo abolidos, mas o que muda, com o presente projeto, é
a classificacdo da Cannabis como droga ndo mais ilicita, entendemos que a
concessdo da anistia deve ser expressa e alterada a legislacdo que a proibe,
inspirada num paradigma punitivo demagdgico e irracional. No caso dos crimes
previstos pelo artigo 28 da lei 11.343/2006, com sua redacéo atual, e das medidas
contempladas no artigo 29, ndo é necessaria a anistia, ja que esses artigos sdo
revogados e, nesses casos, aplica-se sem qualquer impedimento o principio legal
acima citado, extinguindo-se as penas, processos e medidas em andamento; (2) A
anistia que propomos se refere apenas aos crimes derivados da producéo e do
comércio ilegal de drogas, mas ndo inclui qualquer crime violento, o que é
explicitado no texto do projeto. Esclarecemos isso na justificativa porque, apesar
de ser explicito e claro na letra do projeto, queremos prevenir o tipo de ataque
demagaogico e falaz que muitas vezes é feito pelos fundamentalistas e reacionarios
de plantdo contra este tipo de projetos: nenhum assassino sera liberado, nenhum
autor de crime violento se beneficiard com a anistia. Pelo contrério: libertando
aqueles que foram condenados apenas pelo comércio de substancias ilicitas e
oferecendo a eles a possibilidade de reinsercdo na legalidade, como o paragrafo
seguinte explica, estaremos contribuindo para a reducao da violéncia e para evitar
gue essas pessoas, condenadas pelo efeito de uma politica perversa e ineficaz,
acabem se envolvendo, nesse eficaz sistema de posgraduacdo em violéncia e
criminalidade que sdo nossos presidios, em futuras vitimas ou algozes de atos de
maior gravidade. Para isso, propomos ampliar essa anistia, como parte de uma
politica “de transicdo” entre o velho e o novo regime, para que aqueles que
atualmente se dedicam ao comércio de drogas ilicitas — que, na maioria dos
casos, inclui outras drogas além da maconha — mas ainda ndo foram acusados,
indiciados, processados ou condenados por esses crimes, ou seja, ainda estdo fora
do alcance do sistema penal, tenham a possibilidade de sair da “clandestinidade”
e se inserir no mercado legal da Cannabis, abandonando a comercializagdo de
outras substancias ainda ilicitas, adequando-se em tudo a lei e as regulamentagdes
que forem ditadas pelo Executivo e transformando-se em empreendedores de uma
atividade legal. Dessa forma, fomentamos e facilitamos o abandono da
criminalidade e visamos, assim, contribuir para a reducdo da violéncia que
vitimiza principalmente os mais pobres.

O paragrafo acima, apresentado no projeto de lei, explicita de maneira muito precisa as
orientagdes do eixo da descriminalizacdo e, correlativamente, aos outros dois também. As
especificacfes com relacdo as perspectivas criminais serve a dois propositos que, acreditamos ser

nevralgicos na formulagdo de uma agenda de politica publica canébica, que sdo: o enfraquecimento
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do potencial econdmico do crime organizado, resultado da expansiva liberdade concedida a cada
cidaddo, a industrias e organizacdes e ao préprio Estado, de cultivo, produgdo e consumo e
comercializacdo candbica, 0 que, aos poucos, e progressivamente, enfraquece o potencial da
compra ilicita do produto, e as grandes organizacfes criminosas do pais, que sdo vinculadas ao
narcotréafico, perdem significo poder e potencial econdmico, potencial este que financia armamento
ilegal e outros tipos de crimes, envolvendo corrupcao politica e lavagem de dinheiro (BONE et al.,
2018; Transform Drug Policy Foundation, 2009).

5. Na parte 111, o projeto faz diversas alteracBes a lei 11.343/2006, mudando o
paradigma da atual classificacdo arbitraria de drogas licitas e ilicitas. Este projeto
avanca na regulacao da producéo e comercializagdo da maconha, mas ndo legaliza
as demais drogas atualmente ilicitas. Como ja dissemos, consideramos este
projeto um primeiro passo de uma mudanga mais profunda que deve continuar, ja
que somos favoraveis a regulacdo de todas as drogas, 0 que devera chegar apds
um amplo processo de debate, conscientizagcdo e construcdo de um modelo
alternativo ao atual, evidentemente fracassado. No inicio desse ano, veio a tona
uma sentenca do juiz Frederico Ernesto Cardoso Maciel, do Distrito Federal, que
absolveu um homem que tinha sido detido pela policia com 52 trouxas de
maconha. Para o juiz, a proibi¢do dessa droga é inconstitucional, ja que a portaria
do Ministério da Saude que incluiu os principios ativos da maconha na lista de
entorpecentes ilicitos, deixando fora outras substancias que também tém efeitos
entorpecentes, carece de fundamentagdo técnica e cientifica — o que é verdade.
O Ministério Publico apelou e o caso sera resolvido agora pelo Tribunal de Justica
do Distrito Federal em novo julgamento. "Soa incoerente o fato de outras
substancias entorpecentes, como o alcool e o tabaco, serem ndo sé permitidas e
vendidas, gerando milhdes de lucro para os empresarios dos ramos, mas
consumidas e adoradas pela populacdo. Isso demonstra que a proibicéo de outras
substancias entorpecentes recreativas, como o THC, é fruto de uma cultura
atrasada e de uma politica equivocada, e viola o principio da igualdade,
restringindo o direito de uma grande parte da populacdo de utilizar outras
substancias", escreveu o juiz. A atual redacdo da lei 11.343/2006 outorga um
poder discricionario e absolutamente arbitrario ao Poder Executivo da Unido para
determinar o que é e 0 que ndo € considerado “droga”, misturando perigosamente
conceitos técnicos com conceitos juridicos, ja que é claro que o alcool, o tabaco e
até o agucar sdo, tecnicamente, drogas, mas elas ndo sdo assim consideradas no
que diz respeito a definigdo legal, que tem diversas consequéncias. A maconha e
a cocaina, por exemplo, sdo “drogas”, o alcool ndo é — mesmo que seja! — s
porque o Executivo assim o determinou, sem qualquer fundamento técnico-
cientifico. No presente projeto, propomos diferenciar os conceitos de “droga” e
seus subtipos, “droga licita” e “droga ilicita”, e estabelecer um mecanismo de
atualizacdo anual das listas — que hoje sdo atualizadas com uma indefinida
“periodicidade” —, “de conformidade com as disposi¢des legais em vigor e
tecnicamente fundamentadas em critérios cientificos atualizados”. Retomaremos
essa questdo na justificativa do altimo capitulo do projeto, mas desde ja
adiantamos que o objetivo da mudanca proposta é que as politicas de drogas
estejam, no futuro, baseadas em conhecimentos cientificos, pesquisas de campo,
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dados estatisticos, analise de resultados e critérios de politica pablica racional e
tecnicamente justificados, e ndo mais em discursos demagogicos, preconceitos,
noc¢Oes abstratas de periculosidade, punitivismos ineficazes e panico moral.

Sob os aspectos juridicos, este paragrafo se apresenta favoravel a se compreender uma
condicdo intrinseca aos eixos da legalizacéo e descriminalizacao que, quase sempre, desconsideram
da formulacdo do problema, o que, em situacdo material e histdrica, contradiz as perspectivas
apresentadas pelo modelo de (KINGDON, 2014) porque o modelo, por se apresentar como algo
funcionalista e positivista, coloca as condi¢cdes de formulagdo do problema em °‘caixas’, ¢ a
materialidade do problema se concentra intensivamente nas ideologias dos formuladores e,
portanto, se o formulador intenta ver com pouco escopo de visibilidade o problema, o pensara de
forma ofuscada e ndo condizente com a materialidade historica do problema, ndo compreendera o
problema como um todo.

E o que acontece, como ja pode ser percebido a este ponto da pesquisa, em toda formulagéo
de projeto de lei, este sendo o0 Unico a quem esta regra ndo se aplica, porque considera o parecer
reparatorio que se faz OBRIGATORIO em uma formulagio de agenda de politica pUblica canabica
no Brasil, porque, em nossa historia, apesar de sabermos que foram os portugueses que trouxeram
a canabis para o pais (FRANCA, 2018; ROBINSON, 1999), vérios lideres, membros da elite,
bardes e coronéis, intelectuais das épocas, difundiram uma condicéo ideoldgica eugenista acerca
da maconha, atribuindo a planta uma caracteristica de droga maléfica e de propriedade dos negros.
Além disso, a guerra as drogas, que hoje sabemos ter sido plano dos Estados Unidos ja na
administracdo Nixon nos anos 60, mas fortemente impulsionada novamente nos 80 pela
Administragdo Reagan e, forcada em todas as democracias ‘sob controle’ dos Estados Unidos
(FRANCA, 2018; PERRY, 2018), e isso intensificou a busca e apreensdo de usuarios na forma de
traficantes, se fossem das periferias ou minorias €étnicas, €, no caso do Brasil, afetou fortemente os
indigenas e os negros (FRANCA, 2018).

6. Ainda na parte Ill, é regulado o porte de drogas ilicitas (qualquer uma delas)
para consumo pessoal, assim como o autocultivo, atendendo aos principios de
liberdade individual e autodeterminacgéo dos planos de vida de cada cidaddo ou
cidada. Acreditamos que a criminalizacdo do porte para consumo pessoal viole o
principio de reserva das acOes privadas, ou seja, trata-se de uma invasdo do Estado
na esfera intima do individuo, constitucionalmente protegida. A Constituicdo
Federal de 1988 garante, no artigo 5°, a inviolabilidade da intimidade e da vida
privada e essa esfera de protecdo é um principio universal dos direitos humanos,
incluido em diversos tratados e convencdes internacionais e adotado nas
constituicdes de todos os paises democraticos. Em seu artigo “E o porte de drogas
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para fins de uso pessoal uma das ‘agdes privadas dos homens’?”, o saudoso jurista
e filésofo argentino Carlos Nino analisa trés tipos de argumentos que tém sido
usados ao longo dos tempos para justificar a criminalizacdo: (1) O argumento
“perfeccionista” parte do pressuposto de que existe uma moral universalmente
valida, que deve ser preservada e protegida pelo Estado. Qualquer tipo de conduta
contréria a essa moral ou que, segundo ela, seja degradante da pessoa, degrada por
extensdo a “moral coletiva” e atenta, por isso, contra o conjunto da sociedade. Se
adotarmos essa concepgcdo, ndo se mostra possivel estabelecer que exista
realmente uma esfera das “acdes privadas” que possa ser alheia a “moral publica”.
Trata-se de uma concepc¢do profundamente dogmatica que tem servido, ao longo
da historia da humanidade, para justificar a intromissdo do Estado na esfera das
acoes privadas das pessoas, sob o pretexto de preservar os “valores” da sociedade.
O Estado, na concepcao perfeccionista, tem como uma de suas metas a de procurar
uma moral “correta” e, como consequéncia, deve reprimir as agdes contrarias a
ela, buscando assim a imposicao coercitiva de modelos morais “virtuosos”, como
se existissem critérios objetivos para determiné-los. A criminaliza¢do do consumo
de drogas é muitas vezes justificada com argumentos que derivam dessa
concep¢do moralista e autoritaria da organizacdo social; (2) O “argumento
paternalista” sustenta que o Estado pode invadir a esfera das agdes privadas das
pessoas, ndo para impor um modelo de conduta por razGes morais, mas para
proteger o individuo de suas préprias agdes, quando elas possam colocar em
perigo sua saude fisica ou psiquica ou sua seguranga. A criminalizagdo do
consumo de drogas, sob essa perspectiva, se justificaria como meio para proteger
0 “viciado” e/ou o usuario frequente ou ocasional dos danos que as drogas podem
lhe ocasionar, impedindo assim uma forma de “autolesdo”. Contudo, como bem
explica Nino, mesmo a “autolesdo” é uma agdo privada e, como tal, deve ser
protegida. No caso Bazterrica, a Corte Suprema de Justica da Argentina disse,
contestando o argumento paternalista, que “as condutas do homem que se dirijam
apenas contra si mesmo ficam fora do &mbito das proibi¢des”; (3) O argumento
da “defesa social” propde proteger nao o individuo, mas a sociedade, considerada
como uma entidade superior que contém e esta por cima dos interesses individuais
dos seus integrantes. O homem, por sua prépria natureza, vive em sociedade, e
suas acles, de uma ou outra maneira, afetam em maior ou menor medida aqueles
gue o rodeiam. Desse ponto de vista, 0 que a criminalizacdo do consumo de drogas
buscaria é proteger a sociedade da acdo individual daqueles que consomem
drogas. Afirma-se, para isso, que gquem consome pode incitar outros a fazé-lo,
pode cometer crimes para obter a droga ou, de modo geral, é considerado
“perigoso” pelo fato de ser usuario de drogas. Trata-se, em definitiva, de uma
derivacdo do conceito de “periculosidade do autor”, uma concepgao
preconceituosa, discriminatéria e autoritaria que teve seu apogeu nas bizarras
ideias de Césare Lombroso. Consideramos que ndo existe qualquer justificativa
constitucionalmente aceitavel para criminalizar o uso pessoal de drogas, sejam
quais forem e, por isso, o projeto dispde, nesse caso, sobre todas elas, e ndo apenas
sobre a maconha. Porém, ndo basta descriminalizar. A experiéncia de outros
paises mostra que, mesmo quando a lei é alterada, ou quando por decis6es dos
tribunais superiores é declarada inconstitucional a criminalizacdo do uso pessoal,
0 que acontece na rua é que as policias prendem as pessoas, mesmo com
quantidades minimas, obviamente destinadas ao consumo pessoal, sob a suspeita
de serem traficantes. No final do processo, essas pessoas sdo, na imensa maioria
dos casos, absolvidas e libertadas pelo Judiciario, mas até isso acontecer, podem
passar certa “temporada” nos presidios ou detidos em delegacias, por um prazo
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que dependeré do seu nivel socioecondmico e da possibilidade de contar com uma
boa defesa legal. Isso é absolutamente inutil do ponto de vista da seguranca
publica, consome absurdamente recursos do sistema de justica sem qualquer
finalidade e lesiona os direitos individuais das vitimas dessa forma de
arbitrariedade policial. E por isso que o projeto estabelece regras para que 0
Ministério da Saude, baseado em critérios técnico-cientificos, determine as
guantidades de cada droga que serdo consideradas para consumo privado, salvo
prova em contrario de que o0 agente se dedica & mercancia, e proibe que as forgas
de seguranca privem da liberdade 50 qualquer pessoa apenas pela posse de drogas,
desde que a quantidade ndo ultrapasse os limites estabelecidos e ndo exista prova
concreta de envolvimento com o comércio de drogas ilicitas.

Outro ponto sensivel a formulacdo de agenda de politica pablica canabica no Brasil € a
condicdo da legalidade da planta como um agente ‘desencarcerador’, pois, o simples ato da Anvisa
remover de sua lista de substancias perigosas e proibidas, pode remover do erdrio e, mais
importante ainda, tentar devolver a dignidade e liberdade, de quem foi encarcerado por crime
canabico, podendo buscar liberdade imediata, sob julgo da lei, e, buscar reparacdo, que deve
também ser pensada no processo de formulacédo de agenda, dai a aprender com os erros de paises
de forte viés de mercado capitalista que, permitiram a formacdo de monopdlios candbicos assim
como uma ‘big tobacco’ dos 60 (KILMER & MACCOUN, 2017; World Health Organization,
2016), e pensar em uma inddstria canabica nacional preocupada com 0s aspectos reparatorios e,
que assista primeiramente aqueles afetados pelas mazelas da guerra as drogas, proibicao e opressdo

por parte do Estado, impedindo o avango de um mercado capitalista predatdrio em nosso pais.

7. Outra alteracdo importante a lei 11.343/2006 que é proposta na parte Il do
projeto diz respeito ao paradigma adotado para as a¢Oes de prevencéo, educagéo,
tratamento de dependentes e outras aces que, na atualidade, sdo encaradas sob
uma 6tica que responde aos argumentos perfeccionista, paternalista e/ou de defesa
social, tal como sdo descritos por Nino no artigo acima citado, e que na nova visdo
que estamos propondo devem ser encaradas sob a 6tica dos direitos humanos, da
autonomia, da liberdade e do cuidado responsavel da saude, vista de modo
integral. A nova redag&o que se da ao artigo 3 da lei 11.343/2006 antecipa 0 novo
paradigma que se propde, que se refletird em todas as outras alteragdes que o
projeto busca fazer na legislacdo em vigor sobre politicas de drogas: o SISNAD
tera “a finalidade de articular, integrar, organizar e coordenar as atividades
relacionadas com: | - a prevencdo do uso problematico, as politicas de reducéo de
danos, a atencdo e a reinsercdo social de pessoas que fazem uso problematico de
drogas; Il - a repressdo do trafico de drogas ilicitas”. Nao se fala mais de “trafico
ilicito de drogas”, mas de “trafico de drogas ilicitas”, de acordo com a redefinigéo
conceitual que j& explicamos. O usuario de drogas ndo é mais tratado de forma
preconceituosa como um infrator ou como alguém que precisa ser “reinserido” na
sociedade, ja que se estabelece a necesséria distingdo entre uso, uso problematico
e dependéncia quimica, sendo o primeiro caso um direito individual, o segundo
uma situacdo especifica que requer atengdo e ajuda porque ocasiona problemas
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concretos na vida cotidiana da pessoa e é ela mesma que solicita ajuda, e o terceiro
uma questdo de saude que requer tratamento, que nao podera ser compulsorio a
nao ser que esteja em risco a vida da pessoa. Ou seja, 0 que faz parte da esfera das
acOes privadas ali permanece, sem qualquer intromissdo do Estado; o que € um
problema é tratado (e prevenido) como tal, sem apelacGes ao panico moral, e 0
que diz respeito a salde é encarado pelo sistema de salde, da mesma forma que
qualquer outro problema de salde, respeitando os direitos do paciente e sua
autodeterminagdo. Com base nesses critérios, sdo reorientadas as agdes de
prevencdo, sdo reformuladas algumas politicas de atengdo para situa¢Ges de uso
problemético e de tratamento de dependentes quimicos, € abolida a internagdo
compulsoria, é garantido o caréter cientifico e laico de todas essas politicas, assim
como os direitos fundamentais dos usuarios de drogas, inclusive dagueles que
fazem uso problematico e dos dependentes quimicos, sdo promovidas diferentes
acOes educativas e de divulgacdo de conhecimentos cientificos atualizados sobre
uso de drogas e s&o incorporadas diferentes medidas de reducio de danos. E muito
importante destacar esse ponto. A “reducdo de danos” € um critério de politica
publica usado em diferentes paises do mundo, com resultados muito positivos.
Urge, pois, incorpora-lo as politicas de satde do Brasil. Em tal sentido, o projeto
promove a implementagéo das seguintes agdes: “I — difusdo de informacéo clara,
completa, cientificamente fundamentada e atualizada sobre os efeitos fisicos e
psiquicos, primarios e secundarios, de curto, médio e longo prazo, riscos,
contraindicagdes, interacbes e formas de administracdo recomendada de
substancias psicoativas licitas ou ilicitas. A informacdo deve ser adequada ao
grupo objeto da campanha e deve apresentar alternativas que reduzam os riscos e
danos decorrentes dos efeitos das substancias, seus aditivos e agregados usuais, e
sua forma de administracdo, apelando a conscientizacdo e ao consumo
responsavel; Il - distribuicdo de seringas e/ou outros insumos e produtos para
reducdo do dano a salde da pessoas que faz uso problematico de drogas; Il -
criacdo de locais publicos de consumo assistido, permitido, e supervisionado por
equipe médica de salde; 1V - acolhimento do dependente e disponibilizacéo de
tratamento sanitario voluntario; V - implementacéo de programas de substituicdo
de drogas de uso problematico por outras substancias de efeito psicoativo,
definidas pelo regulamento, autorizando-se, quando for o caso, prescri¢do médica
de drogas a dependentes; VII - programas de reinsercdo social e de melhoria da
qualidade de vida das pessoas que fazem uso problematico de drogas; VIII -
atividades permanentes que busquem prevenir infec¢fes e doencas por situacdes
de risco provocadas pelo uso problematico de drogas; XIX — distribuicdo de
produtos projetados para a dosificacdo de substancias psicoativas licitas ou
ilicitas, acompanhados de material informativo; XX — garantia de acesso gratuito
das pessoas que fazem uso problemético de drogas, através dos servicos de salde
publica, a medi¢cdes de substancias psicoativas no sangue; XXI — acesso ou
distribuicdo de dispositivos de controle de pureza e detecgdo da presenca de
aditivos perigosos em substancias psicoativas licitas ou ilicitas”.

Questdes de analise interpretativa dos termos, 0 que intentamos com as condi¢6es da analise
do discurso de (BAKHTIN, 2006), se fazem presentes no paragrafo acima quando se discutem
condigdes acerca de ‘dosagem’ e, como as perspectivas de licitude e ilicitude podem, de maneira

especifica, resolverem problemas que atrapalham substancialmente nosso desenvolvimento
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cientifico e tecnologico acerca da pesquisa canabica, nos atrasa para a insercdo em um mercado
bilionario que é o da cadeia produtiva do cAnhamo e da candbis, ja apresentada nesta pesquisa,
além de serem ponto de interpretacdo ja utilizado nas ac¢6es policiais do passado para diferenciar
usuario e traficante, mas, de acordo com uma analise materialista e historica do problema canabico
no Brasil, sabemos que os ricos continuavam a utilizar ndo s6 a maconha, mas como varias outras
drogas impunemente, enquanto a policia era instruida a buscar, nas periferias, o povo trabalhador
e, especialmente, as minorias étnicas, em nosso caso, prioritariamente os negros (FRANCA, 2018;
ROBINSON, 1999; World Health Organization, 2016).

8. O projeto faz diversas alteragdes nos tipos penais previstos pela lei
11.343/2006: Além da descriminalizagdo do uso pessoal de drogas e do
autocultivo de plantas destinadas a preparacdo de drogas, o projeto faz outras
alteragdes nos tipos penais previstos pela lei 11.343/2006. Por meio de técnica
legislativa, os tipos penais sdo simplificados e as penas ajustadas, visando uma
maior proporcionalidade das mesmas em relacdo a afetacdo de bens juridicos, o
que também se obtém pela aplicagdo de agravantes e atenuantes, e alguns tipos
penais sdo revogados, por serem considerados, agora, desnecessarios. Em
qualquer caso, estabelece-se a finalidade de lucro como condigdo necessaria para
a configuracdo dos tipos penais incluidos no artigo 33 da lei 11.343/2006, com
sua nova redacdo. O Projeto de Lei prevé, ainda, uma série de atenuantes,
excegbes e agravantes que buscam empurrar o sistema punitivo para o lado
correto, para que deixe de perseguir bodes expiatdrios, “avides”, “falcdes”,
meninos do tréfico, pequenos varejistas levados a essa atividade por situagdes de
pobreza extrema, e se concentre nos verdadeiros responsaveis pelas acdes
criminais violentas, nos financiadores do tréafico, nos policiais e outros agentes
publicos que sdo cumplices do crime organizado. Pretende-se, portanto, que a
“guerra as drogas” deixe de ser, apenas, uma desculpa para criminalizar a pobreza.
Por tudo isso, estabelece-se uma redu¢do da pena quando “o autor tiver
participacdo de menor relevancia na estrutura organizacional do trafico de drogas,
desde que primério e de bons antecedentes; ou a quantidade de droga ilicita
apreendida for de pequena monta”, e quando, além desses pressupostos, o crime
“seja cometido por pessoas em clara situacdo de vulnerabilidade social, ou
colocando em risco a propria vida ou salde, ou sob quaisquer outras
circunstancias das quais se infira que o motivo originou-se de uma situagdo
pessoal ou socioecondmica premente”. No sentido contrario, a pena é agravada
quando “a natureza, a procedéncia da substancia ou do produto apreendido e as
circunstancias do fato evidenciarem a transnacionalidade do delito; Il - o agente
praticar o crime prevalecendo-se de funcdo publica ou no desempenho de missao
de educacdo, poder familiar, guarda ou vigilancia; Il - a infracdo tiver sido
cometida nas dependéncias ou imediagOes de estabelecimentos prisionais, de
ensino ou hospitalares, de sedes de entidades estudantis, sociais, culturais,
recreativas, esportivas, ou beneficentes, de locais de trabalho coletivo, de recintos
onde se realizem espetaculos ou diversdes de qualquer natureza, de servicos de
tratamento de dependentes de drogas ou de reinsercdo social, de unidades
militares ou policiais ou em transportes publicos; IV - o crime tiver sido praticado
com violéncia, grave ameaga, emprego de arma de fogo, ou qualquer processo de
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intimidacéo difusa ou coletiva; V - sua pratica envolver crianca ou adolescente ou
a quem tenha, por qualquer motivo, diminuida ou suprimida a capacidade de
entendimento e determinacdo; VII - o agente financiar ou custear a pratica do
crime”. Também sdo corrigidos alguns absurdos presentes na atual legislacao.
Com a redagio atual, por exemplo, uma pessoa adulta que “oferecesse” drogas a
outra pessoa adulta, sem finalidade de lucro, para juntos a consumirem, pode ser
presa, 0 que é uma clara violagao ao principio de reserva das a¢Ges privadas, como
ja foi explicado anteriormente. Alias, a redacéo dos tipos penais atuais é tdo ampla
e ambigua que quem “auxilia” outro para o consumo de drogas pode ser detido
por até trés anos, ou seja, alguém que, mesmo sem ter comprado a droga e sem
consumi-la, ajuda outro (a pedido dele) em algum dos atos preparatérios para o
consumo (como seria, por exemplo, confeccionar um “baseado” para um amigo)
estaria cometendo um crime. Na nova redacdo que este projeto propde, continuara
sendo punido aquele que oferecer drogas ilicitas a menor de 18 (dezoito) anos,
mesmo gue sem finalidade de lucro, com uma pena de 02 (dois) a 4 (quatro) anos
de reclusdo.

Uma recuperacdo da condicdo de normalidade da canabis na sociedade brasileira, sob
regulamentacdo devida e justificada, amparada em codigos de lei civis e criminais, assim como o
alcool, o tabaco, ou qualquer outro farmaco, € o que se intenta, ideologicamente, apontar com o
paragrafo acima, até demonstra-se exemplos linguisticos, onde fundamentos da luta ideolégica pelo
simbolo (BAKHTIN, 2006) se apresenta.

9. Na parte 1V, o projeto cria o Conselho Nacional de Assessoria, Pesquisa e
Avaliagdo para as politicas de drogas. A criagdo deste conselho, com uma
composicdo plural e multissetorial, tem a finalidade de constituir uma base
técnico-cientifica as politicas publicas sobre drogas, analisar e estudar seus
efeitos, fazer pesquisa, dotar ao gestor publico de dados, estatisticas, relatorios
técnicos, etc. Ou seja, qualificar as politicas publicas. O Conselho, integrado por
diferentes Orgdos estatais, tanto federais quanto estaduais, e por setores da
sociedade civil, da academia e da pratica profissional dos especialistas com
conhecimentos especificos sobre a matéria, terd uma série de fungdes detalhadas
no projeto e contara com recursos para a realizacdo de pesquisas de campo que
permitam avaliar as politicas de drogas e sugerir mudancas. Duas fungdes do
Conselho merecem ser destacadas. A primeira diz respeito & avaliacdo dos efeitos
da legalizacdo da Cannabis. O Conselho elaborara anualmente, a partir do
primeiro ano desde a entrada em vigor da presente lei, um relatério publico sobre
os resultados da regulagéo e regulamentacdo da producéo e comercializagéo de
Cannabis, derivados e produtos de Cannabis, com foco nas seguintes questfes: a)
incidéncia da regulacdo sobre as estatisticas de nimero de consumidores, de
acordo com os dados a que tiver acesso; b) incidéncia da regulacéo sobre o nimero
de pessoas que solicitam atengdo ou tratamento por dependéncia quimica ou pelo
uso problematico dessa droga; c) incidéncia da regulacéo sobre as estatisticas de
criminalidade associadas ao trafico de drogas ilicitas e, em particular, sobre
mortes e crimes violentos; d) relatérios técnicos sobre a qualidade da Cannabis,
derivados ou produtos de Cannabis vendidos dentro do circuito legal no Brasil e
sobre outras drogas que sdo vendidas de forma ilegal, de acordo com o
estabelecido pelo artigo 2°, § 5° da lei 11.343, de 23 de agosto de 2006; e)
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avaliagdo fundada sobre as consequéncias positivas e negativas de curto, médio e
longo prazo que possam ser observadas desde a regulacdo e regulamentacédo da
producdo e comercializacdo de Cannabis, derivados e produtos de Cannabis; f)
quaisquer outras informacdes e consideracdes conexas que achar relevantes ou
que forem solicitadas pelo Poder Executivo da Unido. Isso quer dizer que 0s
resultados do “primeiro passo” da mudanga de paradigma no sentido contrério do
proibicionismo e da “guerra as drogas” que este projeto propde, que ¢ a regulacdo
da producgdo e comercializacdo da Cannabis, deverdo ser anualmente avaliados
para sabermos se funcionaram, se foram Uteis e se indicam ou ndo a necessidade
de aprimoramento e avanco na regulacdo das outras drogas hoje ilicitas. Por isso,
0 Conselho poderd recomendar ao Poder Executivo da Unido a exclusdo de
alguma droga da lista de drogas ilicitas (conforme o artigo 2°, § 2° da lei
11.343/2006) e, em caso de exclusdo, podera realizar recomendacdes sobre a
forma, prazos e condi¢cbes da regulacdo e regulamentacdo da producdo e
comercializacdo da mesma. Dessa forma, voltando & decisdo do juiz Frederico
Ernesto Cardoso Maciel que mencionamos no inicio desta justificativa, 0 novo
sistema articulado que este projeto propde para a atualizacdo das listas de drogas
ilicitas que o Poder Executivo devera publicar anualmente garante que as decisdes
gue devam ser tomadas no sentido de incluir ou excluir uma ou outra substancia,
ou bem de optar pela legalizagdo e regulacdo de todas elas, tenha bases técnico-
cientificas e, também, uma avaliacdo, com base em dados estatisticos, analise de
especialistas e pesquisas de campo, dos resultados que uma e outra politica
(tomando como ponto de partida para o novo paradigma a regulacéo da produgéo
e comercializagdo de Cannabis) tiveram em cada um dos aspectos que séo
considerados relevantes para as finalidades das politicas publicas sobre drogas.

As perspectivas de analise de um Conselho Nacional de Assessoria, Pesquisa e Avaliagdo
para as politicas de drogas, na formulacdo de agenda de politica publica candbica é uma
demonstracdo de compreensdo dos aspectos materiais e historicos acerca do problema a ser
formulado, 0 que nos posiciona a compreender como importante parte de um projeto de lei,
encontrada somente neste, dentre os seis em analise nesta pesquisa. Um grupo de individuos da
esfera publica e privada, participando das formulac6es de novos problemas dentro da esfera politica
candbica ja produzida, mantendo uma raiz com o popular, com o publico, com aquilo que produz

resultados para a sociedade como um todo, faz-se vital.

10. ConsideracGes finais A questdo das drogas esta cercada de falacias e
preconceitos. Existe o usuario, que faz uso recreativo, e o dependente, que denota
outra situa¢do. Mas como diz Eduardo Galeano, “a culpa ndo é da faca”. A maioria
dos usuarios de drogas nao vira dependente, mas apenas faz uso recreativo, por
isso é necessario distinguir o uso do abuso, proteger o primeiro como liberdade
individual e tratar do segundo na perspectiva da saude, ajudando o dependente,
como se faz com o alcodlatra ou com aquele que abusa do Lexotan ou de
determinados analgésicos ou antidepressivos. Pensemos no alcool: o abuso dele
traz mais problemas a sociedade que o proprio crack, enquanto seu uso recreativo
ndo traz problema algum, é socialmente aceito, faz parte da cultura, da religido e
é até mesmo incentivado. Quase toda a populacdo consome alcool, mas nem toda
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a populacdo é alcodlatra! Da mesma forma, 0s usuérios recreativos de maconha,
cocaina, ecstasy ou qualquer outra droga devem ter sua liberdade respeitada: se
alguém tem o direito de “encher a cara” num bar ou em casa, também tem o direito
de fumar um “baseado”. Isso esta dentro da liberdade individual, e a pessoa deve
estar consciente dos danos que aquela droga pode causar. O cigarro (de tabaco) é
a droga que mais mata e ninguém vai preso por isso. E é possivel uma politica de
prevencdo aos males do fumo porque o fumo é legal. Quem fuma hoje sabe que o
cigarro pode provocar cancer de pulméo a longo ou a médio prazo, mas a pessoa
tem o direito de fumar, se esta for a sua vontade. Da mesma maneira, s6 existe
“lei seca” para o transito e politicas para conter os danos do uso do alcool porque
0 alcool é regulamentado. E ambas as substancias sdo produzidas de acordo com
determinadas regras, com informacao explicita sobre o seu contetido e principios
ativos e mecanismos de controle estatal que devem garantir a qualidade do
produto, e sdo comercializadas dentro do circuito legal, com restricbes sobre a
guem, quando e onde podem ser vendidas. O mesmo deveria acontecer com a
maconha e outras drogas atualmente consideradas ilicitas. Por outro lado, as
politicas de criminalizagdo e combate, em todo o mundo, apenas reforcaram o
poder das redes de crime organizado, ja que estas se valem da corrupcédo do agente
publico para atuar livremente, com grande lucro. As drogas que hoje séo ilegais,
na préatica, tém sua comercializacdo regulada pelo Estado de maneira informal,
através das policias e outros agentes do sistema. Falamos em uma economia
paralela que, hd seis anos, movimentava mais de 800 bilhdes de dolares,
estimadamente. Tudo isto apesar da repressdo patrocinada por todos os paises,
principalmente os EUA. Foi nesse pais que, entre 1920 e 1933, o fortalecimento
da méfia se deu exatamente com a proibi¢do do consumo e da venda do alcool,
que ndo trouxe qualquer beneficio para a populagdo. H& ainda toda uma série de
consequéncias sociais das politicas atuais, que parecem ser ignoradas pela
populacdo mais abastada — cuja maior preocupacgao é a violéncia do usuario do
crack e o fato de o filho ser abordado pelo traficante na saida do colégio —, e que
influem diretamente na vida das comunidades mais pobres, que vivem a margem
do Estado, como forma de higienizacdo social. A forma como as criangas e
adolescentes das comunidades sdo vulnerabilizados ao crime organizado pela
auséncia de interesse do Estado em Ihes dar as mesmas condi¢des de humanizagédo
e de vida com pensamento jamais sera corrigida com politicas de repressdo ao
consumo de drogas. Muito pelo contrario, s6 piora. Por Gltimo, a criminalizagao
ndo produz qualquer beneficio a sociedade nem sequer naquilo que
implicitamente promete. Alguns ingenuamente ainda acreditam que a simples
proibi¢do impede que alguém faga uso de alguma substancia, mas esta provado
que isso ndo acontece. O consumo de drogas nédo se reduziu pela criminalizacéo,
mas aconteceu o contrério. E o que temos, entdo, € crime organizado, violéncia,
corrupcéo policial, inseguranga, milhares de mortes, criminalizagéo de jovens das
favelas e das periferias, presidios lotados onde esses jovens tém seu futuro
aniquilado e drogas de m& qualidade vendidas de maneira informal, sem controle,
a pessoas de qualquer idade, em qualquer sitio e sem pagar impostos. Tudo errado!
O caminho é outro. Regular o consumo ¢é tirar o usuario recreativo da indtil
marginalidade e estigmatizacdo. Regular a venda e permitir a esse usuario que
produza o suficiente para seu proprio consumo é reduzir a influéncia do traficante
e, portanto, reduzir a violéncia, a criminalidade, a marginalidade e a morte. Este
projeto d& um primeiro passo nesse sentido, que esperamos néo seja o ultimo. O
Brasil precisa mudar o paradigma. Hoje o pais € um importante corredor do tréafico
internacional, as redes de trafico operam livremente no pais, beneficiadas pela
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corrupcéo policial. Nas comunidades carentes, as criangas, sem educacgdo e sem
perspectiva, veem no trafico uma forma de mobilidade social. E quem é preso é
sempre aguele jovem que atua no varejo, nunca o grande traficante que alimenta
a corrupcao e a violéncia e leva o dinheiro para os paraisos fiscais. Ou seja, as
politicas atuais jamais surtirdo efeito, como hoje ndo surtem. Se avaliarmos a
eficiéncia dessas politicas em relagdo ao dinheiro empregado nelas e os danos
terriveis que causaram, o erro fica evidente. O problema, como quase sempre, é a
falta de coragem para bancar debates dificeis como esse. O mais facil, sempre, é
defender o status quo, se filiar aos discursos mais demagdgicos ou se fazer de
bobo. Mas a nossa fungdo, como referentes politicos, é assumir riscos, inclusive
eleitorais, para defender as ideias em que acreditamos e promover os debates que
achamos sinceramente que o pais precisa. E esse € um deles. Quanto mais tempo
demorarmos, mais gente vai morrer inutilmente e mais jovens vao ter seu futuro
trancado.

A préxima secdo apresenta as consideracdes finais desta pesquisa.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao identificarmos e recortarmos seis projetos de lei sobre cultura canabica e canabismo
tramitando no Brasil pudemos examinar, de maneira mais aprofundada, os problemas, as solucgdes
e as forgas politicas atuantes nos processos. Encontramos uma tendéncia voltada apenas ao eixo
medicinal, que, sabemos, ndo abarca uma devida formulacdo do problema para uma agenda de
politica publica canabica devida. Projetos de lei canabicos no Brasil precisam apreciar 0s eixos
legalizatorio e descriminalizatério, para que se tenha de fato uma formulacdo de agenda que
contemple o problema canébico de forma ampla, reparatdria, sustentavel, economicamente viavel,
socialmente libertaria. Fez-se imperativo refletir sobre os aspectos ideoldgicos, valorativos e
cientificos das propostas em tramitacdo dentro do recorte da pesquisa, para que se fosse possivel
compreender, que, modelos pautados no funcionalismo, do qual destacamos o de Kingdon (2014)
utilizado nesta pesquisa, apresentam limitacdes ao desconsideraram o problema ontolégico por tras
da formulacdo de agenda de uma politica publica. Nesse sentido, nossa tentativa de assimilacdo
das categorias de Kingdon, ainda que tenha gerados resultados, evidenciou alguns limites
epistémicos. Consideramos que é preciso caracterizar o problema dentro de sua condicdo material
e historica, situa-lo em suas dimensdes culturais, politicas, econémicas, sociais, religiosas, o que
requer uma formulacdo de agenda ampla, diversa, e no caso especifico que estudamos, com foco
na cultura canabica e no canabismo como forma de se trazer progresso, em varios frontes, para o
pais como um todo e, quem sabe, servir como um belo exemplo para outras nac@es, ainda presas
por ‘amarras’ ideologicas, como somos hoje, no futuro.

Por sua vez, o conceito de policy image mostrou-se adequado para a analise da producédo
do discurso e das disputas em torno de sentido. Advogamos que sua assimilacdo critica pela
perspectiva teorica-epistémica aqui adota, pode trazer boas contribui¢cGes para o campo. Mas é
importante fazer um alerta: tanto o contetdo do discurso como suas diversas imagens acusticas,
para que sejam assimilados de forma adequado, devem ser investigados a luz da materialidade e
historicidade do fenémeno.

Este trabalho de pesquisa produziu em seu autor, e esperamos gque venha a produzir em seus
leitores, a percepcdo mais do que subita de que o Brasil se encontra retrogrado em sua legislagdo
sobre drogas, especificamente a cultura canabica e canabismo, e que, precisa contemplar a

formulacdo de agenda de uma politica pablica canabica nacional considerando todos os aspectos
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passiveis de compreensdo e andlise contidos nos trés principais eixos, 0 medicinal, o legalizatorio
e o descriminalizatorio. Os beneficios para a seguranca publica; saude publica; liberdade
individual; erério; desencarceramento em massa; producao de industria candbica pujante, com forte
cadeira produtiva atuante e carater reparatorio e assistencial para pobres e pretos, marginalizados
pelas leis retrogradas, eugenistas e persecutdrias; alem do progressivismo de uma sociedade mais
verde, sustentdvel, dando ao agronegocio brasileiro um potencial progressista, onde o futuro de
qualquer sistema econdmico encontrard os beneficios da cadeira produtiva da cultura canébica e
do canabismo.

Enquanto sugestdo de pesquisa futuras, considerando 0 nosso objeto de pesquisa em sua
particularidade, ou seja, a politica candbica e o canabismo, acreditamos que seriam de grande
contribuicbes pesquisas que problematizassem as condi¢fes dos trés eixos, medicinal,
descriminalizatério e legalizatdrio, pensando nas melhores alternativas para de educar a populacéo,
é preciso produzir pesquisa que va para além dos potenciais farmacos da planta, mas que insiram
na discussdo os topicos mais aprofundados acerca da cultura canabica e canabismo. Analise de
cadeia produtiva, perspectivas acerca da economia verde, condi¢des culturais e histdricas inerentes

a planta e seu cultivo, entre muitos outros. Esperamos progresso politico e canabico para o Brasil.
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