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RESUMO

As Relacdes Internacionais comegaram a tratar o tema das substincias psicotropicas,
conhecidas como Drogas, a partir de iniciativas internacionais de debate, iniciadas na
Conferéncia de Xangai, em 1909. No entanto, essas substancias estdo presentes no cotidiano
desde muito antes, em sociedades milenares que as utilizaram com fins médicos e
medicinais. A presente pesquisa expde o caminho trilhado pelo tema no ambiente
internacional, apresentando e questionando a tonica utilizada nas diversas conferéncias no
ambito das Nacdes Unidas, a fim de extrair as ideias subjacentes dos atores, responsaveis
por formar o Regime Internacional de Proibi¢do as Drogas. Este ¢ composto por politicas de
controle e proibi¢do, com arcabouco normativo sustentado por trés convengdes, seus
protocolos e emendas. As trés convengdes das Nagdes Unidas sobre o controle de drogas sao
complementares. A principal proposta das duas primeiras ¢ sistematizar as medidas de
controle internacional com o objetivo de assegurar a disponibilidade de drogas narcoticas e
substancias psicotrdpicas para uso médico e cientifico, e prevenir sua distribui¢do por meios
ilicitos, a terceira inclui medidas gerais sobre o trafico e o abuso de drogas. Foram utilizadas
as teorias de Regimes Internacionais a luz da abordagem construtivista de Young e a Teoria
Construtivista Institucionalista de Wendt. Ambas, combinadas a metodologia de analise
documental e revisdo bibliografica, proporcionaram as ferramentas necessarias para a
realizagdo desta pesquisa. Uma dessas ferramentas ¢ a relacdo de co-constitui¢do entre o
Regime de Proibicao e os paises que o implantaram, assim, esta pesquisa usa o exemplo dos
Estados Unidos para ilustrar melhor as ideias subjacentes as politicas proibicionistas € como

estas influenciaram o Regime, assim como o Regime influenciou os Estados.

PALAVRAS-CHAVE: Drogas; Proibi¢cdo; Normas; Estados Unidos



ABSTRACT

International Relations began to address the issue of psychotropic substances, known as
drugs, from international initiatives to debate, initiated the Shanghai Conference in 1909.
However, these substances are present in daily life since long before, in ancient societies
that used them with medical and medicinal purposes. This research exposes the path taken
by the subject in the international environment, presenting and questioning the tone used
in the various conferences within the United Nations, in order to extract the underlying
ideas of the actors responsible for forming the International Regime of Drug Prohibition.
This consists of control and prohibition of policies, regulatory framework supported by
three conventions, protocols and amendments. The three UN conventions on drug control
are complementary. The main purpose of the first two is to systematize the international
control measures in order to ensure the availability of narcotic drugs and psychotropic
substances for medical and scientific use, and prevent their distribution by illicit means,
the third includes general measures on trafficking and drugs of abuse. Theories of
International Regimes in light of the constructivist approach by Young and Constructivist
Theory Institutionalist by Wendt were used for this research. Both combined with
methodology of documentary analysis and literature review, provided the necessary tools
for this research. One such tool is the relationship of co-creation between the Prohibition
regime and the countries that have implemented it, this research uses the example of the
United States to better illustrate the ideas behind prohibitionist policies and how they

influenced the regime, as well as the regime influenced the States.

KEYWORDS: Drugs; Prohibition; Norms; United States
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INTRODUCAO

Substancias entorpecentes como dalcool e narcdticos permeiam a sociedade
livremente desde os seus primoérdios. A cannabis, os opiaceos e a folha de coca, assim como
outras substancias, tém sido utilizadas ha milénios com fins médicos, medicinais e para ritos
religiosos. Na regido mediterranea, o dpio e a cannabis eram cultivados no periodo Neolitico
(anos 7000 a 3000 a.C.), enquanto mastigar folha de coca era um héabito comum na regido
andina da América Latina pelo menos desde o ano 1000. Durante grande parte da historia
esses usos estiveram restringidos as elites politicas, sociais e religiosas, mas o colonialismo
europeu nos séculos XVI, XVII e XVIII rompeu com as antigas tradi¢cdes e regras,
convertendo essas substancias (incluindo alcool e tabaco) em produtos globais®.

Na América Latina, como em outros lugares, a colonizacdo foi o gatilho para o
consumo em massa a medida em que as elites descobriram as vantagens de pagar a mao de
obra indigena com folhas de coca. No ocidente, especialmente nos Estados Unidos e Reino
Unido, os derivados do 6pio e da coca eram consumidos no século XIX com fins medicinais,
principalmente depois dos avancos quimicos que permitiram sintetizar derivados como a
morfina, a heroina e a cocaina. De acordo com Bustelo (2014, p. 45), estes produtos foram
fortemente utilizados como parte da politica colonial: o Reino Unido promoveu planta¢des
massivas de 6pio em seus territorios na india, da mesma forma, Alemanha ¢ Holanda
impulsionaram a produgao de coca em plantacdes na ilha de Java (parte da atual Indonésia).

A partir do século XIX, os esfor¢os dos Estados Unidos para proibir a produgao e
uso ndo médico de alcool e drogas eram vistos com ceticismo pelas poténcias coloniais
tradicionais, especialmente a Franga, Gra-Bretanha, Portugal e a Holanda, que operavam
monopolios de drogas lucrativas em possessoes ultramarinas. Segundo Jelsma (2010, p.2),
eles ndo s6 controlavam o lucrativo mercado de 6pio asidtico, como forneciam drogas ao
mercado farmacéutico na Europa e nos Estados Unidos. Opio, morfina, heroina e cocaina
foram todos amplamente utilizados em preparagdes medicinais. O mercado de cocaina
aumentou exponencialmente durante a Primeira Guerra Mundial, quando a droga foi usada
como anestésico local em centenas de milhares de soldados e como um meio de suportar os
horrores da guerra de trincheira. Para as empresas farmacéuticas na Holanda, Alemanha e

Gra-Bretanha foi um dos produtos mais rentaveis durante a guerra.

% Inkster N. e Comolli V., Drugs, Insecurity and Failed States. The Adelphi Series, n° 52, Londres, 2012;
Mills J. e Barton P. (Eds.), Drugs and Empires. Essays in Modern Imperialism and Intoxication 1500-1930,
Palgrave Macmillan, Londres, 2007.
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Atualmente convencionou-se definir essas substincias como “drogas”,
siginificando, toda substancia com potencial de provocar rapidas alteragdes fisiologicas e
psicoldgicas no consumidor, mesmo que em pequenas quantidades, com sua atuacdo
principal no Sistema Nervoso Central e/ou Periférico (MORAES, 2012, p. 665). A palavra
‘droga’ provavelmente deriva do termo holandés droog, que significa produtos secos, e que
servia para designar, entre os séculos XVI e XVIII, um conjunto de substancias naturais
utilizadas, sobretudo, na alimentacdo e medicina. Mas o termo também foi usado na
tinturaria ou como substancia que poderia ser consumida por mero prazer (CARNEIRO,
2005, p. 11). Segundo a Organizagao Mundial de Saude (OMS), droga ¢ qualquer substancia
que, introduzida no organismo, interfere no seu funcionamento. Consequentemente, tanto ¢
droga a maconha quanto a aspirina e o antibidtico; tanto o alcool quanto a cocaina; tanto o
cigarro quanto o LSD. O que varia ¢ a atuacdo no organismo de cada individuo, bem como
a finalidade, pois, quando a droga ¢ empregada com finalidade terapéutica, ela passa a
denominar-se medicamento.

Nao ¢ objetivo desta pesquisa fazer uma discussao aprofundada sobre propriedades
farmacologicas das drogas, porém, ¢ necessario esclarecer a terminologia que sera utilizada
ao longo deste estudo. Assim, adotamos a classificagdo proposta por Escohotado (1996,

p-45):

Drogas apaziguadoras sdo o 6pio e derivados (morfina, heroina, codeina,
metadona), os opiaceos sintéticos (barbitlricos), cloroférmio, éter e o alcool. Esses
compostos tém propriedades analgésicas e anestésicas, provocam sono, torpor ¢
podem criar habito ou adi¢do. As drogas estimulantes agem como excitantes,
dando disposicdo e animo: mate, folha de coca, café, chocolate, tabaco
(estimulantes vegetais), cocaina, crack, anfetaminas e cafeinas. Por fim, as drogas
alucindgenas sdo as que produzem experiéncias sensoriais e visionarias: ecstasy,
maconha, haxixe, LSD, entre outras.

Todas essas substancias sdo tratadas de forma usual como iguais, devido a falta de
esclarecimento das nomenclaturas, o que resulta em Unico grande conjunto de “drogas” que
sdo alvo de politicas repressivas.

Somente ha pouco mais de cem anos o uso e abuso de algumas delas, notadamente
0 Opio, criou uma populacao dependente. Segundo Bustelo (2014, p. 46), ao final do século
XIX e inicio do século XX, o vicio era um problema de saude publica em alguns paises
ocidentais, o que fez abrir o debate em torno do problema. Desde o comego do debate a

abordagem usada ¢ de combate a oferta, inicialmente do 6pio, depois das folhas de coca. A
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presente pesquisa pretende mostrar como essa abordagem foi padronizada através da
promocao de normas, que, por sua vez, promoveram politicas regulatorias e repressivas.

A problematica das drogas se inseriu nas Rela¢des Internacionais a partir de esforgos
de varios paises para combater o uso dessas substancias ja mencionadas, inaugurados na
Conferéncia sobre o Opio, realizada em Xangai em 1909°, a escolha do local se deu porque
a populacdo chinesa vivia entdo uma situagao de adig¢do grave, resultante da abertura forgada
dos seus portos aos carregamentos de 6pio pela Marinha Britanica algumas décadas antes;
iniciando a era dos controles e da proibi¢ao. No continente americano, essa tematica ganhou
mais relevancia no final do século XIX inicialmente para os EUA, em decorréncia de uma
série de interesses comerciais, politicos e sociais convergentes; nas décadas seguintes para
0 México, em resposta a incipiente demanda por drogas do mercado norte-americano; nos
anos setenta, para os paises andinos, para atender a ja entdo substantiva demanda
internacional de cocaina; e a partir de entdo, para os demais paises do continente, com a sua
incorporagdo aos diferentes elos da cadeia do narcotrafico (SILVA, 2013, p.45).

O consumo/trafico de drogas ¢ um tema complexo e pode ser analisado sob
diferentes vertentes: farmacologico, econdmico, do usudrio, etc. Aqui, optamos por uma
abordagem que mostra a proibi¢do da fabricagdo, consumo e comércio de drogas como um
Regime Proibicionista nas Relagdes Internacionais.

Um conjunto de regras sistematizadas em encontros patrocinados pela Organizacao
das Nacdes Unidas passou a ser construido, a partir dos anos 1960, com o intuito de
padronizar o tratamento aos psicoativos, dando parametros e estipulando exigéncias aos
Estados que se comprometeram a observar tais acordos (McAllister, 2000). O resultado mais
visivel desse esforco € a atual coeréncia e identidade das leis sobre drogas no mundo que,
apesar das particularidades locais possiveis de serem encontradas, trabalham em unissono a
partir de uma féormula comum: o proibicionismo. Antes de ser uma doutrina legal para tratar
a “questdo das drogas”, o proibicionismo ¢ uma pratica moral e politica que defende que o
Estado deve, por meio de leis proprias, proibir determinadas substancias e reprimir seu
consumo ¢ comercializagao (Escohotado, 1996).

Entendemos regime proibicionista como um sistema universal para limitar o
cultivo, produgdo, distribuicdo, comércio, uso e possessdo de substincias narcoéticas

estritamente para fins médicos e cientificos, com especial ateng@o as substancias derivadas

> Com participagdo da Gra-Bretanha, Franga, Alemanha, Japao, Holanda, Portugal, Russia, China, Sido, Pérsia,
Italia, Austria-Hungria e Turquia, além dos EUA. A Turquia foi o tinico dos membros da Comissdo a ndo
enviar representante a Xangai.
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de plantas (Escritorio das Nacdes Unidas sobre Drogas e Crime, 2010, p.10). Este regime ¢
formado por uma série de politicas, formuladas e formalizadas pelos Estados durante
convengdes promovidas internacionalmente. Tais politicas foram por eles incorporadas e
também influenciaram na cria¢do de seus respectivos arcabougos normativos internos em
relacdo as drogas.

Se hoje o proibicionismo esta cristalizado em normas internacionais, ha cerca de
um século havia um vazio juridico que deixava ainda intocado, do ponto de vista da
regulamentacao legal, um mercado de drogas psicoativas bastante vigoroso e mobilizador de

importantes interesses econdomicos. De acordo com Rodrigues (2008, p.91):

O transito que levou o mercado de drogas da legalidade a ilegalidade foi
relativamente rapido e violento, como exemplifica 0 movimento que vai das
Guerras do Opio, no século XIX, a Lei Seca, de 1919. A resisténcia do governo
imperial chinés ao livre mercado de dpio em seu territorio levou, entre 1839-42 e
1856-60, a confrontos com forgas inglesas que, apoiadas por outras poténcias
coloniais européias, exigiam a reabertura dos portos e do mercado chinés a droga
produzida por companhias ocidentais. A decisdo da China de fechar seu grande
mercado consumidor ao psicoativo contrariava interesses vultosamente lucrativos
e, em certo sentido, simbolizava um movimento mais amplo de afronta aos Estados
europeus e suas estratégias politico-comerciais para com o pais. Assim, apos a
derrota definitiva em 1860, os tratados impostos a Pequim abriram os portos a
Inglaterra, garantiram o acesso as aguas dos rios do interior, a aquisi¢do de
propriedades por estrangeiros, a legalizagdo da importagdo do opio, a isengdo de
taxas na circulagdo de mercadorias e [...] envio de missdes diplomaticas a Pequim.

Apds esse periodo, o regime aqui abordado foi moldado aos poucos, desde a
Conferéncia de Xangai em 1909, seguido também de importantes encontros como a Segunda
Conferéncia de Genebra, aprovagio da Convengio Internacional do Opio em 1925% ¢ a
Convengao Internacional de 1931 para Limitar a Fabricacdo de Entorpecentes, em Bangkok.
A primeira obteve a participacdo de 41 governos e aprovou-se a Conven¢do Internacional
do Opio, que estabeleceu uma série de medidas de controle. A segunda teve o objetivo de
restringir a produ¢do mundial e estoques de drogas aos montantes estritamente necessarios
para fins médicos e cientificos, acrescentando-se a requisicdo de se estimarem as
necessidades de drogas para fins legitimos, de se vincular um rastro burocratico a fabricagao,
importacdo e exportacdo, ampliar a vigilancia e impor limites @ manufatura e comércio de
drogas (SILVA, 2012, p. 86). Essas convencdes também sao reflexos das descobertas, ao

longo do século XIX, dos principios ativos — os farmacos puros — de distintas plantas, em

* Assinaram a Convencdo de 1925: Albania, Alemanha, Bélgica, Gra-Bretanha, Australia, Francga, Grécia,
Japdo, Luxemburgo, Paises Baixos, Pérsia, Polonia, Portugal e Sido (Tailandia).
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uma sucessao que comecgou com a morfina (1806), prosseguindo com a estricnina (1817),
cafeina (1820), nicotina (1828), codeina (1832), cocaina (1860), heroina (1883) e
barbitaricos (1903), entre muitos outros. Assim, o regime proibicionista ganhou forca a
medida que Convengdes como essas abrangiam maior nimero de participantes e temas
discutidos.

A partir de entdo, foram negociados novos acordos sobre drogas, portanto novos
controles adicionais: limitagdo da fabricagdo de opidceos as quantidades necessarias ao uso
medicinal e cientifico (Convenc¢do de Limitagdo de 1931), tipificacdo do trafico de drogas
como crime e estipulagdo de sangdes mais severas contra narcotraficantes (Convengdo de
1936), estabelecimento de sistema de estimativas das necessidades nacionais de drogas para
fins médicos e cientificos e criagdo de um oOrgdo adicional de controle, a Comissdo
Consultiva sobre o Trafico de Opio e Outras Substancias Nocivas.

Segundo Silva (2012, p.86), os entendimentos foram:

e Acordo de 1925 Relativo a Fabricacao, ao Comércio Interno e ao Uso do
Opio;

e Convencdo Internacional de 1925 sobre Drogas Nocivas (pela qual a
cannabis juntou-se a cocaina e ao 6pio na lista das substancias controladas
e determinou-se que 0s governos passassem a submeter para uma Junta
Central Permanente estatisticas anuais sobre a produ¢ao de 6pio e de folhas
de coca, além da manufatura, consumo e estoques dessas drogas e relatérios
trimestrais sobre importagdes e exportacdes);

e Convencdo Internacional de 1931 para Limitar a Fabricagdo de
Entorpecentes (pela qual foi criada a Comissdao Consultiva sobre o Tréafico
de Opio e Outras Substincias Nocivas, com o objetivo de restringir a
produ¢do mundial e estoques de drogas aos montantes estritamente
necessarios para fins médicos e cientificos, adicionando a requisi¢do de
estimativas sobre as necessidades de drogas para fins legitimos, de se
vincular um rastro burocratico a fabricacdo, importagdo e exportacgdo,
ampliar a vigilancia e impor limites @ manufatura e comércio de drogas);

e Acordo de 1931 sobre o Controle do Habito do Fumo do Opio no Extremo

Oriente (o primeiro instrumento voltado para uma regido especifica);
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e Convencao Internacional de 1936 sobre a Repressdo do Trafico Ilicito de
Drogas Nocivas (para a supressdo do trafico ilicito de drogas perigosas,
determinando punig¢des severas para aqueles que comercializassem drogas
ilegalmente e comprometendo os Estados Partes a impedir que os
criminosos se esquivassem a ir a julgamento por razdes técnicas, e a facilitar

a extradi¢do em casos de crimes relacionados a drogas).

As autoridades nacionais seriam as principais reguladoras daquelas medidas,
cabendo aos 6rgdos internacionais controle indireto posterior, sendo que os Uinicos poderes
coercitivos disponiveis seriam a publicidade internacional negativa e a ameaga de
interrupgao do fornecimento legal de drogas para os participantes do regime. Como resultado
desses esforcos, logrou-se em certa medida regulamentar o comércio licito, mas ao prego de
estimular a expansao dos mercados clandestinos e o deslocamento dos cultivos para regides
mais isoladas. O uso recreativo ndo foi eliminado, mas simplesmente colocado na
ilegalidade. O enfoque na “regulamentagdo” do comércio licito em detrimento da
“prevengdo” do consumo ilicito seria mantido nos instrumentos posteriores, até os anos
1960. Sobre os paises agricolas produtores recairam, naturalmente, as medidas regulatorias
mais intrusivas (MCALLISTER, 2000, p.114).

Porém, o foco deste trabalho recai sob as trés principais convencdes regulatorias,
porque incorporam os acordos anteriores e sdo as representantes do regime: a Convengao
Unica da Nagdes Unidas (ONU) de 1961, responsavel por endurecer as normas e aumentar
os sistemas de controle ndo s6 a derivados, mas as proprias plantas de opio/heroina,
coca/cocaina e cannabis/maconha; A Convencdo de Substancias Psicotropicas de 1971,
desenvolvida em resposta a diversificacdo no uso das drogas, introduziu controles sobre o
uso de mais de cem drogas psicotropicas como anfetaminas, LSD, éxtase, etc.; por ultimo, a
Convencao contra o Trafico Ilicito de 1988 proporcionou medidas contra o trafico de drogas,
a lavagem de dinheiro e o desvio de precursores quimicos, promoveu assisténcia legal mutua,
incluida a extradi¢cdo dos envolvidos para seus paises de origem.

A autora Mabel Bustelo (2014, p. 50), advoga que essas trés convengdes, junto com
as emendas posteriores e as legislagdes nacionais derivadas delas, sdo a arquitetura do
sistema global que regula a produgao, trafico e consumo de drogas. Seus elementos basicos
sdo: por fim ao cultivo da coca, dpio e cannabis para uso tradicionais; inclusive em paises
ou regides em que seu uso ¢ ancestral; limitar o cultivo a quantidades estritamente

necessarias para satisfazer exigéncias médicas; e evitar o desvio de substancias psicoativas
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farmacéuticas para usos ilicitos (ndo médicos). Mais de 95% dos estados-membros da ONU
sdo atualmente parte das trés convengdes’.

O presente trabalho pretende investigar a promocdo das normas que formam esse
aparato proibicionista, norteando-se pelas seguintes questdes: como foi delineado o Regime
Proibicionista? Quais sdo as ideais subjacentes ao comportamento dos Estados em relacdo a
formulagao das politicas proibicionistas? Por que as normas promovidas levaram a proibi¢ao
das drogas e ndo a outro tratamento do tema? Na busca pelas respostas, este trabalho pretende
analisar as questoes acima descritas a partir de uma perspectiva com foco em como as
normas internalizadas pelos atores influenciam a formacgdo dos seus interesses € o seu
comportamento, € assim orientaram suas escolhas para algumas politicas e ndo para outras.
Para isso, serd usada a abordagem Construtivista Institucionalista no estudo dos regimes
internacionais, pois esta enfatiza o papel das ideias, das normas e do conhecimento na
constituicdo das identidades e interesses dos atores, o que, em ultima instancia, explicaria
determinados comportamentos dos agentes na politica internacional.

A escolha da abordagem Construtivista Institucionalista se d4, em resumo, porque
esse aporte tedrico fornece os melhores mecanismos para a analise do impacto das ideias nas
politicas. O construtivismo se preocupa com a questdo da consciéncia humana na vida
internacional: o papel que desempenha e as implicagdes para a logica e os métodos de
investigagdo. Também defende que os blocos de construg¢@o da realidade internacional sdo
tanto ideacionais como materiais; que fatores ideacionais tem dimensdes normativas e
instrumentais; que eles ndo expressam apenas intencionalidade individual, mas também
coletiva; e que o significado e a importancia de fatores ideacionais ndo sdo independentes
do tempo e lugar. A teoria construtivista pretende mapear o conjunto completo de fatores
ideacionais que formam perspectivas e comportamento dos atores, que vao desde a cultura
e a ideologia as aspiragdes e crencgas, at¢ conhecimento de causa-efeito dos problemas
politicos especificos (RUGGIE, 1998, p. 860).

A hipétese ¢ de que as ideias subjacentes de que as drogas sdo “ruins” e precisam
acabar tem peso na tomada de decisdes dos atores que instituiram o regime proibicionista, e
a medida que promovem e repetem o comportamento repressivo, o regime se torna mais
forte (no sentido de legimita¢do). Assim, esse regime trata do papel das ideias na estrutura

social e ndo material. Dado isto, o proibicionismo ndo se trata de uma politica especifica de

5 JIFE, Annual Report. 2011. Disponivel em http://www.incb.org/incb/en/publications/annual-reports/annual-
report-2011.html
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um pais, mas um conjunto de politicas geradas pela influéncia de ideias subjacentes de todos
os atores participantes do regime.

Para executar a pesquisa se faz necessario o amplo levantamento bibliografico de
fontes primarias (documentos das principais convengdes da ONU) e secundarias na tematica
para analise de conteudo qualitativa. A literatura especializada em drogas consultada se
baseia nos trabalhos de MUSTO, 1993; RODRIGUES, 2003; CARNEIRO, 1994; ¢
ESCOHOTADO, 1997°. Para analisar regimes e construtivismo institucionalista, as obras
de KRASNER, 1998; YOUNG, 1999; FINNEMORE e SIKKINK, 1998; e WENDT, 1999;
foram essenciais na constru¢do da pesquisa, entre outros.

Assim, a estrutura da pesquisa se divide em trés capitulos. O primeiro capitulo
elabora o conceito de Regime Internacional que sera usado, também apresenta em detalhes
o objeto de estudo, o Regime Proibicionista, e as trés principais conveng¢des que formam o
seu arcabougo normativo. O segundo capitulo discute a promoc¢do das normas na
constituicdo das identidades e dos interesses dos atores internacionais ¢ analisa a
normatizacdo do Regime Proibicionista a luz da teoria construtivista institucionalista,
identificando as ideias e normas subjacentes a este regime. O terceiro capitulo faz uma
conclusdo analitica, resgatando os capitulos anteriores e conectando-os. Além disso, traz o
exemplo ilustrativos dos Estados Unidos para mostrar a relagdo de co-constiuigdo entre este
estado e o regime proibicionista. Cada capitulo versa sobre um aspecto diferente do
proibicionismo. Primeiro o proibicionismo como regime, segundo as normas desse regime e

terceiro a relagdo do regime com os EUA.

% David F. Opium, Cocaine and Marijuana in American History. Scientific American, Special

Issue, Medicine, 1993;

RODRIGUES, Thiago. Narcotrafico: uma guerra na guerra. Sdo Paulo: Desatino,

2003;

CARNEIRO, Henrique. Filtros, mezinhas e triacas: as drogas no mundo moderno. S&o Paulo: Xama, 1994,
ESCOHOTADO, Antonio. Historia de las Drogas. 3 ed. Madrid: Alianza Editorial, 1997, v. 2, pp. 181 et seq.
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METODOLOGIA

O presente trabalho tenta verificar a relevancia das ideias para o processo normativo
do Regime Proibicionista através da analise documental e revisdo bibliografica, de tipo
exploratdria, com abordagem qualitativa, utilizando a técnica de andlise de conteudo. Desta
maneira, visa integrar, de maneira analitica, os debates sobre politica de drogas que estao
ocorrendo no cendrio internacional e da ampla gama de politicas relacionadas com as drogas
que tém sido desenvolvidos nos ultimos anos que estudam a formagdo, evolugdo e
caracteristicas do regime de controle internacional de drogas,

A caracteristica da pesquisa documental € que a fonte de coleta de dados esta restrita
a documentos, escritos ou ndo, constituindo o que se denomina de fontes primarias. Estas
podem ser feitas no momento em que o fato ou fendmeno ocorre, ou depois. E evidente que
dados secundarios, obtidos de livros, revistas, jornais, publicacdes avulsas e teses, cuja
autoria ¢ conhecida, ndo se confundem com documentos, isto ¢, dados de fontes primarias.

A pesquisa bibliografica ¢ um apanhado geral sobre os principais trabalhos ja
realizados, revestidos de importancia, por serem capazes de fornecer dados atuais e
relevantes relacionados com o tema (LAKATOS; MARCONI, 2003, p. 157). Isto significa
que buscaremos analisar as fontes primarias do Regime, tais como os documentos resultante
das convengdes da ONU e os relatérios oferecidos pelo seu 6rgdo especial para tratar do
assunto; e as fontes secundarias, tais como a bibliografia especializada no tema das drogas e
as relagdes internacionais.

Para obter dados sobre a situacdo dos mercados de drogas ilicitas no mundo foram
usados principalmente relatorios do Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime
(ONUDC), mais notavelmente o Relatorio Mundial sobre Drogas publicado anualmente por
esta organizacdo e os seus anexos estatisticos. A interpretacdo que buscamos ¢ importante
para evidenciar as relagdes existentes entre o fendmeno estudado (o regime de proibicao as
drogas) e suas ideias subjacentes (drogas precisam acabar porque prejudicam o ser humano).

De acordo com Booth (2011, p. 3), uma boa revisdo bibliografica geralmente pode
nos oferecer a estimativa mais confiavel da eficacia de uma interven¢do especifica, e pode
identificar as lacunas em nosso conhecimento que requerem mais investigagdo, também
pode nos dar uma nog¢ao da for¢a da evidéncia disponivel e da qualidade dos estudos. Assim,
a pesquisa bibliografica ndo ¢ mera repeticao do que ja foi dito ou escrito sobre certo assunto,
mas propicia o exame de um tema sob novo enfoque ou abordagem, no caso, aqui

escolhemos uma perspectiva construtivista para analisar o Regime Proibicionista.
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CAPITULO I

REGIMES INTERNACIONAIS

Neste capitulo trataremos do estudo dos regimes nas relacdes internacionais e
especificamente do regime de proibicao as drogas e seus componentes, ¢ 0 primeiro passo
para um entendimento mais completo do processo de institucionalizagdo das normas que
orientam a sua conduta e as suas atividades.

O interesse académico em regimes nasceu de uma insatisfagdo com as concepgdes
dominantes de “ordem internacional”, “autoridade” e “organiza¢do”. Os dilemas criados
pelo crescimento da interdependéncia desde a Segunda Guerra Mundial geraram novas
formas de coordenagio e de organiza¢io que ndo se encaixavam no quadro dominante’,
marcado pela anarquia e comportamentos egoistas. Entdo, as teorias de regimes tentaram
preencher esta lacuna através da defini¢do de um foco que ndo era tdo amplo quanto a
estrutura internacional, nem tdo estreito como o estudo das organizagdes formais. Como os
paradigmas revelaram-se limitados para explicar um mundo cada vez mais complexo,
interdependente e perigoso, os estudiosos foram a procura de novas maneiras de organizar e
compreender atividade internacional. Pensar em termos de regimes também alertou para os
aspectos subjetivos da conduta internacional que poderia ser negligenciada em
questionamentos mais convencionais.

A defini¢do mais recorrente na literatura ¢ a de Krasner (1982), pare ele, regimes
sdo “principios, normas, regras e procedimentos decisorios, implicitos ou explicitos, acerca
dos quais as expectativas dos atores convergem em determinada drea”. Apesar de ser uma
definicdo classica, ndo se exime de criticas. De acordo com Andreas Hasenclever, Peter
Mayer e Volker Rittberger (2011, p. 179), a nogdo de Krasner tem dois aspectos
problematicos. O primeiro relaciona-se com a dificuldade em explicar o significado preciso
dos seus componentes (principios, normas, regras e procedimentos) e a relagao entre eles. O
segundo aspecto problematico tem a ver com a expressdo "onde convergem as expectativas

dos atores". Essa expressdo apresenta uma dimensao subjetiva para determinar se um sistema

7 Haggard, Stephan, and Beth A. Simmons. 1987. Theories of international regimes. International Organization
41, no. 3: 491-517.
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existe ou ndo e implica a necessidade de consideragdes politicas na compreensao dos regimes
internacionais, ou, ter em conta as "fundacdes politicas" em que se baseiam.

Assim, os regimes sdo elementos que alteram a conduta dos atores dentro de certo
panorama internacional, e modificam tanto o modo de agir dos Estados membros do regime
como também o de perceber determinadas éareas das Relagdes Internacionais. O
comportamento decorre da adesdo aos principios, normas e regras, que os codigos legais,
por vezes, refletem. Mas regimes também possuem elementos subjetivos: entendimentos,
expectativas ou convicg¢des dos participantes sobre o que seria um comportamento legitimo,
apropriado ou moral.

Os regimes internacionais tém o papel de criar estabilidade de perspectivas para
acdo dos atores, especialmente através do fornecimento de informacdes sobre o
comportamento dos envolvidos. Em um mundo composto por estados soberanos, a fungdo
basica dos regimes €, em principio, coordenar o comportamento dos estados no sentido de
alcangar os resultados desejados em areas particulares de interesse (KRASNER, 2012, p.
93). Além disso, as normas, principios e ideias subjacentes a um determinado regime
internacional também podem ter impacto no comportamento e na formagao das identidades
dos atores que, por sua vez, influenciam a formagao dos seus interesses, definindo, portanto,
as acdes que julgam adequadas para lidar com as questdes do regime.

Alguns regimes sdo legislados por organizagdes internacionais, mantidos por
conselhos, congressos e outros 6rgaos, € monitorados por burocracias internacionais, o que
os caracteriza como formais, a exemplo do Sistema Monetario Europeu. Outros, como os
regimes informais sdo criados e mantidos por consensos a respeito dos objetivos entre os
participantes, refor¢ados e monitorados por auto interesses mutuos, a exemplo do periodo
de Détente entre 1970 e 1979 pelos Americanos e Soviéticos®.

Além disso, um regime internacional inclui principios apropriados aos
procedimentos para a tomada de decisdes, o que mostra que um regime ndo ¢ identificado
apenas como um grande conjunto de normas substantivas, mas também pelas normas que
abrangem os procedimentos pelos quais as regras ou politicas (extensdes detalhadas dos
principios) sdo atingidas. Assim, a questdo das normas inclui quem participa, quais os
interesses dominantes e prioritirios, bem como as normas que servem para proteger e
preservar o dominio na tomada de decisdes. Por serem elementos capazes de alterar o

posicionamento dos atores internacionais, em especial os Estados, os regimes devem ser

¥ Periodo de reducio geral de tensdo entre a Unido Soviética e os Estados Unidos da América durante a Guerra
Fria, ocorrido no final da década de 1960 (ap6s a Crise dos misseis de Cuba) até o inicio dos anos 1980.
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tratados diferentemente dos acordos internacionais, ou seja, aqueles “devem ser entendidos
como algo além do que os acordos temporarios que se alteram a cada mudanga no poder ou
nos interesses” (KRASNER, 1982), devem possuir uma durabilidade maior de modo a
inspirar confianga aqueles que dele fazem parte.

Desta forma, para Puchala e Hopkins (1982, p. 247), regimes existem em todas as
questdes substantivas nas relacdes internacionais, nas quais hd um padrio discernivel de
comportamento. Onde quer que haja regularidade no comportamento ¢ provavel que seja
possivel de se identificar algum tipo de principios, normas ou regras para explica-lo. Os
regimes regulam diferentes dominios das relagdes internacionais, tais como: prote¢cdo ao
Meio Ambiente, Direitos Humanos, Comércio Internacional, Seguranga, Transporte ou o
status da Antartica. E nesse contexto que a teoria do regime internacional surge como uma
ferramenta tedrica 1til na andlise da dimensao internacional das politicas sobre drogas, como

sera discutido a seguir.

Tabela 1. Exemplos de Regimes Internacionais

Area Sigla Nome Objetivo
Econdmica FMI Fundo Cooperacdo
Monetario | monetaria/
Internacional | estabilidade
financeira
Transporte OMI Organizacdo | Seguranca
Maritima maritima e
Internacional | a eficacia
da
navegagao
Seguranca OTAN | Organizagdo | Organizar
Coletiva do Tratado | seguranga
do coletiva
Atlantico
Norte

Fonte: Desenvolvida pela autora

A conceituacdo e a analise de Regimes estd presente em diferentes escolas e
tradi¢des das Relagdes Internacionais e tem como elemento comum a todas elas o fato de
afirmarem-no como um conjunto de regras governantes e principios que controlam um
campo particular de acdo. A abordagem Realista considera o poder como principal

componente do sistema internacional e por isso os regimes ndo desempenhariam fungdes
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importantes, pois a competitividade prevalece. A perspectiva Institucional-Liberal valoriza
os interesses dos Estados, o que significa perceber que se o regime trouxer ganhos absolutos,
sera valorizado. Ja a abordagem Cognitiva enfatiza elementos tanto causais quanto
normativos, razao pela qual o estudo dos regimes tem que considerar ideias, valores e
suposi¢des de causa para que permita a compreensdo de como os regimes surgem € se

sustentam a partir dessa abordagem.

Regimes para a Abordagem Realista

Para o Realismo, os atores internacionais possuem interesses proprios, os Estados
sdo as unidades basicas das relagdes internacionais, competem entre si pelo poder, e todos
os sistemas de acordos internacionais estdo suscetiveis a balanga de poder e aos interesses
nacionais. Com nogdes baseadas em poder, assumem que os Estados agem em termos de
ganhos relativos, mas enfatizam os estudos sobre regimes nas consideragdes sobre ganhos
relativos — entendidos como aquilo que elas podem ou ndo atingir na politica internacional
— e como essas relagdes de poder amortizam a efetividade ou robustez dos regimes
internacionais (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2004, p.211). E uma analise
baseada na pressuposi¢ao de que os atores sdo racionais. Diante disso, Grieco (1995. p. 151)
aponta que as institui¢des internacionais sdo incapazes de mitigar os efeitos da anarquia que
restringe a cooperacao interestatal.

O Realismo apresenta uma analise pessimista sobre a cooperacdo e a capacidade
dos regimes internacionais. Normas ou regras podem persistir no tempo, todavia, com
impacto limitado no comportamento factual dos agentes. Atores declaram uma coisa e fazem
outra. A identidade pessoal ou aquela identidade que demonstram sdo influenciadas por
instituicdes, mas o real comportamento ¢ respaldado por uma logica de acdes e
consequéncias.

Também cabe aos realistas a producao da Teoria da Estabilidade Hegemonica, que
defende que os regimes sao originados pela existéncia de uma figura hegemonica que possui
0S recursos para manter o regime, mesmo que os demais atuem como “caronas” (‘free-
riders’), além de possuir o poder de compelir os demais a participarem ou até mesmo
contribuirem para a manutencao do regime (KEOHANE, 1989). Ou seja, a concentragdo de
poder em uma unidade do sistema fara com que esta unidade estabeleca uma série de regimes
internacionais (normas, regras e procedimentos) com a inten¢ao de estabilizar a sua condi¢ao

dominante. Assim, segundo a teoria da estabilidade hegemonica, estes regimes vao
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institucionalizar praticas que sdo, em suma, benéficas aos interesses da poténcia
hegemonica.

Aqui, na teoria da estabilidade hegemonica, a forca do regime estd diretamente
relacionada a concentra¢do de poder no sistema internacional. Quanto mais concentrado,
mas forte € o regime. Se o hegemon enfraquecer, os outros participantes do regime também
enfraquecem. Porém, esta teoria ndo explica as diferengas entre os regimes, por que alguns

duram mais que outros ou resistem melhor a mudancgas na configuracao de poder.

Regimes para a Abordagem Institucional-Liberal

Para esta perspectiva, a fungdo bésica dos regimes ¢ a coordenagdo do
comportamento estatal, ajudando os estados em seus proprios interesses, coordenando seus
comportamentos e evitando resultados subdtimos. Regimes internacionais proporcionam
uma estrutura informacional, determinam uma base aceitdvel para redu¢do de conflitos e
formam uma base para se determinar o que ¢ legitimo entre os atores e, consequentemente,
moldam as expectativas nas interagdes.

Os regimes sdo capazes de interferir nas varidveis de poder e, logo, nas relagdes
internacionais. A efetividade dos regimes varia conforme o grau de coesao das politicas com
interesses comuns e distribui¢do de poder entre os membros. Instituicdes com valores sociais
e sistemas politicos comuns tendem a ser mais efetivas. Dessa maneira a politica doméstica
dos Estados tem impacto substancial nos regimes.

Diferente da visdo realista, aqui ¢ possivel reconhecer que os regimes nio sao
simplesmente impostos unilateralmente pela poténcia hegemonica, mas necessitam de um
certo grau de aprovagdo pelos outros estados. Sdo criados com funcionalidade, partindo de
uma visao utilitarista. Os regimes facilitam a cooperacdo ao prover informagdes necessarias,
reduzir os custos das transagdes, facilitar as conexdes entre os membros e ampliar a sombra
do futuro (AXELROD, 1986). Entdo, quanto maior o nivel de utilidade, maior a eficacia de
um regime.

Desta forma, um mecanismo multilateral ¢ menos dispendioso que desenvolver
varios acordos bilaterais. Porém, essa abordagem nao explica como os regimes podem
institucionalizar as desigualdades entre os participantes, explicam quando os regimes sao

necessarios, mas nao respondem a como ou quando irdo surgir.
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Regimes para a Abordagem Cognitiva

Para Haggard e Simmons (1987, p.510), o nticleo da abordagem cognitiva ¢ que a
cooperacdo ndo pode ser completamente explicada sem referéncia a ideologia, aos valores
dos atores, as crengas que possuem sobre a interdependéncia, e ao conhecimento disponivel
sobre como eles podem realizar objetivos especificos. Cognitivistas argumentam que
conhecimento e ideologia, incluindo o conhecimento fornecido pelos regimes, podem alterar
os interesses dos atores.

Para essa perspectiva, a origem do interesse dos Estados esta conectada com o papel
fundamental das ideias. Esse processo ¢ moldado por crencas normativas e causais, entao
mudancas nas ideias podem mudar a politica internacional. Os regimes sdo resultado de
acdes humanas, ndo tendo existéncia fora das relacdes sociais humanas. Sdo produtos
coletivos, ndo necessariamente formalizados, mas resultado das interagdes.

Criticam a escola baseada em interesses porque ndo consegue visualizar a
repercussao das praticas institucionalizadas. Nesse sentido, sob uma perspectiva totalmente
contraria as conclusdes Realistas, acreditam que as institui¢gdes tém desempenhado forte
papel nas agdes dos atores. Assim, os regimes podem ser vistos como uma estrutura cognitiva
que alicerca a sociedade internacional em areas especificas e que permite agdes na sociedade.

Para os propositos deste trabalho, a interpretacdo cognitiva se faz mais adequada,
pois, ela objetiva tornar visiveis ndo somente os elementos cognitivos e normativos, mas
também os agentes envolvidos — em favor e contra determinadas politicas, também vai de
encontro ao nosso objetivo de analisar o papel das ideias na formulagdo do regime
proibicionista. Este trabalho pretende analisar a formagao do regime de proibi¢do as drogas

salientando a interag@o dos atores e o conhecimento compartilhado por eles.

Analise Cognitiva dos Regimes Internacionais

Dos trés modelos apresentados acima, o que mais se coaduna com a proposta da
presente pesquisa ¢ o modelo cognitivo. Isso ocorre porque, a defini¢do de regimes
internacionais segundo a perspectiva cognitiva, apontada por Levy, Young e Ziirn (1994, p.
6), considera-os como “Institui¢des sociais que influenciam o comportamento de Estados e

seus assuntos; eles consistem de principios informais e formais, normas, procedimentos e
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programas que governam a interacdo de atores em areas especificas”. Assim, este topico
apresenta uma analise mais detalhada, a fim de mostrar as bases usadas para a posterior
apresentacdo do Regime Internacional de Drogas. Aqui os regimes sdo compreendidos como
praticas sociais criadas para orientar interagdes entre os membros da sociedade internacional
em areas tematicas identificaveis.

Regimes internacionais referem-se a atividades de interesse para os membros do
sistema internacional. Normalmente, essas atividades ocorrem inteiramente fora dos limites
de jurisdicao dos Estados soberanos (por exemplo, extracdo de minérios do fundo do mar),
ou atravessam fronteiras jurisdicionais internacionais (por exemplo, pesca em alto-mar), ou
envolve acdes que possuem um impacto direto sobre os interesses de dois ou mais membros
da comunidade internacional (por exemplo, grandes ajustes nas taxas de cAmbio). Em termos
formais, os membros de regimes internacionais sdo sempre estados soberanos, embora as
partes que realizam as agdes governadas por regimes internacionais sdo, muitas vezes,
entidades privadas (por exemplo, empresas e bancos privados).

A mera existéncia de um regime empresta um elemento de ordem para a atividade
que governa. Mas nao ha nenhuma razdo para supor que os regimes orientardo as agdes
humanas em direcdo aos objetivos substantivos bem definidos, tais como a paz duradoura, a
eficiéncia econdmica, ou os rendimentos maximos sustentados a partir de recursos
renovaveis. O conceito de "regime" ndo contém orientagdo metafisica ou teleoldgica, embora
os atores envolvidos na criacdo ou reforma de um determinado regime, muitas vezes, tentam
moldar o seu contetido com metas bem definidas em mente.

Oran R. Young oferece um modelo de organiza¢do dos elementos de um regime
com trés componentes principais: um componente substantivo, um componente
procedimental e um componente de implementagdo (1980, p. 333). A dimensdo substantiva
¢ formada pelos principios e normas que convergem em torno das expectativas dos atores
em uma area especifica e determinam quais praticas sdo consideradas legitimas, como um
conjunto de ideias e conhecimentos sobre a area considerada. Uma dimensao procedimental
consiste nas regras e procedimentos explicitos e formais que os atores devem ajustar o seu
comportamento na area dada e estruturas organizacionais geradas dentro do sistema (se
houver). Por fim, uma dimensao de aplicacdo ou implementacdo, composta de padrdes de
comportamento e praticas associadas a um regime especial, incluindo os mecanismos criados
pelo proprio regime para garantir o cumprimento das regras e procedimentos dos seus
membros. Esta organizacdo de elementos permite a introdu¢do de alguns aspectos que

escapam a outras defini¢des, adotando uma abordagem completa ao estudo dos regimes.
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A dimensdo substantiva permite incorporar os fundamentos politicos que estdo na
origem de cada regime e a estrutura de poder subjacente a0 mesmo. Ela também permite a
considerag¢do de elementos intersubjetivos, tais como crengas, ideias e conhecimento como
a base da identificacdo de interesses e prioridades em uma determinada area, que formam as
identidades dos atores e expectativas convergentes. Enquanto a dimensdo procedimental
inclui instrumentos que foram criados para atingir os objetivos, que regulamenta o
comportamento dos atores pertencentes ao regime e as relagdes entre eles, no quadro que se
destina a regular, incluindo, se for o caso, as organizagdes internacionais formais. A
dimensdo da implementagdo permite introduzir as praticas dos atores e como eles sdo
transformados em relagdo ao regime e, por sua vez, promovem a evolu¢do do mesmo, uma
vez que nao podem ser considerados no regime os comportamentos externos dos atores. No
geral, Young (1980, p. 341) considera que sdo responsdveis pela implementagdo
"instituicdes ou conjunto delas (por exemplo, agéncias governamentais formais) que t€ém
autoridade publica para fiscalizar o cumprimento das disposi¢des substantivas do regime."

Assim, para os efeitos dessa pesquisa, os elementos procedimental e de
implementagao serdo expostos ao analisar os documentos da ONU, pois desses documentos
¢ possivel extrair quais mecanismos usados na intera¢do dos atores para acabar com o
consumo de drogas, e qual comportamento definiram como ideal para questao das drogas; o
elemento substantivo serd explorado em seguida, no processo de promo¢do de normas, onde
¢ possivel verificar o ciclo pelo qual as normas passam através das politicas criadas,
motivadas pelas crengas que os Estados possuem para a proibir o consumo de drogas.

Young também apresenta algumas das principais caracteristicas de regimes a

medida que ocorrem em situagdes do mundo real.

. Variedade de Regimes

Os regimes internacionais podem variar em relagdo a extensdo, formalidade,
diregdo e coeréncia. As vezes, essas diferencgas sdo atribuidas as orientagdes ideologicas
subjacentes a cada regime. Por exemplo, regimes que possuem premissas socialistas irdo
abranger regras mais extensas, bem como esforcos mais explicitos para guiar o
comportamento direto para o alcance das metas, mais do que em regimes liberais, que
enfatizam a tomada de decisdo descentralizada e autonomia para os atores individuais. Em

outros casos, as variagdes surgem a partir do cardter dos acordos especificos atingidos nos
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processos de criagdo dos regimes, ou a partir dos padrdes particulares de evolucio
institucional ao longo do tempo.

A extensdo de um regime ¢ uma questdo do numero e do nivel de restricao dos seus
direitos e regras. Em um extremo ¢ o caso dos liberais ilimitados, em que os atores sdo
completamente livres para fazer o que quiserem, sem mesmo as limitagdes de um sistema de
propriedade ou direitos de uso. No outro extremo, sdo arranjos que enfatizam o planejamento
central e as regras que regem as agdes de membros individuais. Entre esses dois extremos
encontram-se varios casos mistos que se diferenciam em termos da medida em que os
direitos e as regras limitam a autonomia dos atores (YOUNG, 1980, p. 343). Regimes
internacionais tendem a ser menos restritivos do que os nacionais, mas eles geralmente nao
se aproximam do extremo dos liberais ilimitados.

A formalidade dos regimes pode variar muito na medida em que eles sdo definidos
por acordos formais, convengdes ou tratados. Por exemplo, o atual regime da Antartica ¢
formalizado em um grau maior do que o regime de neutralizacdo da Suig¢a. Enquanto em
ambientes domésticos, normalmente, ¢ comum surgir entendimentos informais dentro do
quadro estabelecido pela estrutura formal de um regime internacional. Young (1980, p. 345)
acredita que, embora possa ser Util, um alto nivel de formalidade ndo ¢ uma condigdo
necessaria para o funcionamento eficaz dos regimes internacionais. Existem regimes
informais que tém sido geralmente bem sucedidos, e ha regimes formais que tém produzido
resultados inexpressivos (por exemplo, varios dos acordos de commodities).

A direcdo dos regimes ¢ guiada na medida em que exercem pressao sobre os seus
membros a agir em conformidade com alguma meta social clara. Varios objetivos podem ser
observados, incluindo a eficiéncia econdmica, a preservacao dos ecossistemas, a justica
distributiva, e assim por diante. Porém, mesmo onde ha acordos de principios sobre a busca
de alguma meta social, pode ser dificil ser sustentada em condigdes reais.

A coeréncia refere-se ao grau em que os elementos de um regime internacional sdo
internamente consistentes. Contradi¢cdes internas graves sdo comuns em regimes no mundo
real, mesmo em casos em que tenham sido articuladas de forma explicita nos contratos
constitucionais (YOUNG, 1980, p. 344). Da mesma forma, os conflitos geralmente surgem
entre as supostas exigéncias de soberania do Estado indivisivel e as obrigagdes impostas
pelas regras de regimes internacionais. Estes elementos de incoeréncia sdo visiveis em
termos dos compromissos necessarios para alcangar aceitacdo inicial de um regime, ou em
termos de evolugdo gradativa de regimes ao longo do tempo em resposta as mudancgas nas

forgas politicas, econdmicas e sociais.
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II.  Organizacao Explicita

Todos os regimes, mesmo arranjos altamente descentralizados de iniciativa privada,
sd0 instituigdes sociais, mas eles ndo precisam ser acompanhados por arranjos
organizacionais explicitos com os seus atores, orcamentos, instalagdes fisicas, e assim por
diante. Embora seja verdade que os regimes internacionais envolvem menos arranjos
organizacionais explicitos do que os regimes nacionais, ¢ importante ndo levar essa
generalizacdo longe demais (YOUNG, 1980, p. 345).

Mesmo nos momentos em que a necessidade de organizacdo explicita ¢ aparente,
regimes podem fazer uso de estruturas organizacionais criadas para outros fins, ou
associadas a uma autoridade publica mais abrangente. Tais situa¢des sdo comuns em nivel
interno: regimes regularmente assumem tarefas que envolvem a compila¢io de informagao,
inspeg¢ao, solugdo de controvérsias e execucao de servigos especializados nestas matérias, de
modo que eles ndo exigirdo sistemas judiciais ou forcas policiais proprias. A nivel
internacional, esta pratica parece ser muito menos comum.

Talvez a razdo mais Obvia e convincente para dotar regimes com arranjos
organizacionais explicitos ¢ resolver problemas de interpretacdo e de resolugdo de litigios.
Mas ha vérias outras tarefas que sdo dificeis de realizar sem tais organizacdes. Por exemplo,
pode ser desejavel para realizar pesquisas e monitorizar as varias atividades, a fim de
determinar se os direitos e regras necessitam ser ajustadas para lidar com mudangas de
condi¢des. Em suma, o nivel de organizagdo e burocracia dependera do tipo de regime e do

que o regime trata.

[II. Mecanismos Politicos

Instrumentos politicos sdo elementos dos regimes que estdo sujeitos & manipulagao
deliberada ou previstas no interesse da consecugdo das suas metas. Tais instrumentos podem
operar em diferentes niveis. Por exemplo, as mudangas nos direitos de propriedade, a
introducdo de regulamentos restritivos, e as decisdes relativas a pedidos individuais de
empréstimo ou de licengas podem ser todos tratados como questdes que envolvem a
utilizagdo de instrumentos de politica. Mecanismos politicos também podem ser articulados

em termos que sdo especificos para regimes individuais ou outros tipos de regimes.
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A nivel internacional, uma distingdo fundamental refere-se a medida em que o uso
de instrumentos politicos requer a existéncia de arranjos organizacionais explicitos. Por
exemplo, ¢ possivel redefinir o contetido de direitos e regras em assembleias ocasionais dos
membros de um regime; pode até ser possivel fazé-lo por meio de a¢des unilaterais por parte
de alguns membros de um regime, € os outros posteriormente confirmam a mudanca em uma
base de fato. Em resumo, essa caracteristica versa sob as negociacdes e barganhas utilizadas
dentro dos regimes, articulando diversos setores.

Em funcdo do carater do processo de formagdo, Young trabalha com uma
classificagcdo que divide os regimes em trés tipos: espontaneos, negociados ou impostos. Os
regimes espontaneos emergem de um comportamento natural, através de algum processo
que converge expectativas e ndo requer esforco consciente por parte daqueles que se tornam
participantes da pratica social resultante. Os regimes negociados sdo aqueles que surgem de
um processo consciente de negociacdo em que as partes se envolvem em esforgos
prolongados para forjar disposigdes mutuamente aceitaveis para incorporar em um acordo
explicito. O regime imposto ¢ um arranjo que ¢ favorecido por um unico ator poderoso (ou,
em alguns casos, uma pequena coalizao de atores poderosos) que consegue induzir os outros
a aderirem a suas preferéncias institucionais. Porém, Young (YOUNG, 1982, p. 286) nos

alerta:

A primeira coisa a notar na reflexdo sobre estes trés tipos de ordem que eu tenha
identificado é que ndo precisam ser mutuamente exclusivas, especialmente se
abordamos regimes internacionais em termos dindmicos. Por exemplo, uma ordem
espontanea as vezes ¢ codificada ou legitimada em um contrato "constitucional”
formal; a Convengdo de 1958 de Genebra sobre a Plataforma Continental oferece
uma clara ilustracdo deste fendmeno. A promulgagdo de uma ordem negociada
tera pouco efeito a menos que seus conceitos e requisitos sejam absorvidos pelo
comportamento de rotina dos participantes. Esforgos para traduzir os termos dos
acordos regionais de pesca em um sistema de gestdo no dia-a-dia, por exemplo,
indica claramente o qudo dificil pode ser a implementacgéo de ordens negociadas a
nivel internacional. Pela mesma razdo, os regimes que surgem sob a forma de
ordens impostas as vezes sdo cada vez mais aceitos como legitimos com o passar
do tempo, assim se torna menos necessario que os atores dominantes precisem
coagir os outros a girem em conformidade com as suas exigéncias. Uma transicao
deste tipo pode estar ocorrendo no momento, por exemplo, com a autoridade de
gestdo dos Estados costeiros sobre a pesca marinha. Sob as circunstancias,
qualquer tentativa de classificar regimes internacionais rigidamente em termos das
trés categorias é capaz de distorcer a realidade e produzir confusdo, em vez de
aumentar a compreensao.

Para entender quais dindmicas determinam que os regimes continuem funcionando

ao longo dos anos, Oran R. Young argumenta que devemos observar a conjuncdo de
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expectativas e padrdoes de comportamento convergentes ou praticas associadas que ocorrem
em qualquer regime internacional visto como institui¢ao social. O reforgo mutuo entre estes
dois elementos, o autor nos diz, ¢ a chave para a compreensdo do desenvolvimento e
manuteng¢ado de todas as institui¢cdes sociais, uma vez que esta combinagdo, muitas vezes leva
a um comportamento que se torna costume e convencdo social, reconhecivel por atores
participantes e que constituem orientacdes para acdes e padrdes de comportamento
(YOUNG, 1982, p. 278). Isso ndo significa que os atores, mesmo aqueles que reconhecem a
autoridade dessas convengdes, sempre ajam em conformidade com os termos do mesmo.
Oran R. Young lembra-nos que "o desvio e ndo cumprimento ¢ um padrdo comum que ocorre
na maioria das institui¢des sociais" e "ndo deve ser considerado como evidéncia de ruptura

da instituicdo em questdo". Portanto, um certo grau de descumprimento ¢ aceitavel dentro
de cada institui¢do social, também nos regimes, ¢ ndo deve ser considerado como um
indicador de falta de estabilidade de um regime. No entanto, um elevado grau de
incumprimento das partes pode resultar em um processo de transformagao.

Young acredita que os regimes internacionais "ndo sdo entidades estaticas, mas
mesmo quando eles sdo totalmente articulados, se transformam de maneira continua em
resposta a sua dindmica interna e mudangas no ambiente politico, econdmico e social" (1982,
p- 290). Assim, a respeito do processo de transformagao o autor propde se concentrar em trés
processos possiveis que conduzem a transformagdo de um regime: as contradi¢des internas,
as mudancas nas estruturas de poder subjacentes e for¢as exodgenas.

As contradigdes internas entre os elementos centrais (substantivo, implementagao e
procedimental) podem levar a conflitos irreconcilidveis que, eventualmente, conduzem a
rupturas severas. Essas contradi¢gdes podem adquirir um carater progressivo, aprofundadas
ao longo do simples funcionamento diario do regime. O segundo processo refere-se a
possiveis alteragdes na estrutura subjacente de poder no sistema internacional em que o
regime surgiu. Mudangas na distribui¢do de poder se traduzem em mudancas nas instituigdes
sociais. Finalmente, as for¢as exdgenas ao regime podem agir como um mecanismo de
mudanga (a exemplo de uma inovagdo tecnolédgica particular, uma descoberta cientifica ou
uma crise econdmica internacional). Tais processos de transformagdo podem ocorrer
simultaneamente, interagindo uns com os outros e criando um padrdo de transformagao
complexo.

Por seguir uma abordagem cognitiva, Levy, Young e Ziirn demonstram
preocupagdo com 0s mecanismos comportamentais dos regimes. Desta forma, regimes

podem assumir o papel de modificadores de utilidades: O mecanismo causal subjacente a
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este modelo baseia-se na tradi¢do que vé€ os atores como maximizadores de utilidade. Ele
postula que o comportamento dos atores pode ser guiado por acordos institucionais, na
medida em que eles alterem os custos e beneficios que atores individuais atribuem as opgdes
bem definidas. Atores mudam seu comportamento se e quando as regras do jogo fazem valer
a pena colocar o seu tempo nisso. A logica essencial ¢ de conexao. Regimes modificam os
calculos de utilidade, ligando questdes que de outra forma ndo estavam ligadas. Eles
ameagam sangdes em caso de descumprimento, por exemplo, ou prometem recompensas
para cumprimento.

Também podem assumir um comportamento de promotores de cooperagdo. O
ponto essencial ¢ que hd muitas circunstancias em que atores racionais envolvidos na tomada
de decisao interativa ndo conseguem evitar perdas conjuntas ou ganhos conjuntos devido aos
efeitos de comportamento estratégico. Regimes, por esse motivo, surgem como mecanismos
para atenuar estes problemas e permitir que os participantes possam alcancar resultados
coletivos que se encontrem mais perto do desejado.

Como os problemas de a¢do coletivas podem tomar uma variedade de formas, os
regimes criados para aliviar estes problemas podem afetar o comportamento de uma série de
maneiras. Eles podem, por exemplo, servir para atenuar os temores de trai¢do através de
medidas destinadas a aumentar a transparéncia do comportamento dos atores relevantes, ou
alongar a sombra do futuro no que diz respeito as questdes em causa, ou podem
simplesmente reduzir custos de transagdo. Mas o ponto basico permanece o mesmo. Neste
modelo, os regimes afetam o comportamento, minorando os problemas de acdo coletiva que
se apresentam como barreiras para a prevencdo de perdas conjuntas ou a realizagdo de
ganhos conjuntos de outra forma disponiveis para as partes envolvidas no processo de
decisdo interativa.

Um terceiro comportamento se dd como bestowers de autoridade. A premissa
basica deste modelo € que o comportamento dos Estados e atores nao-estatais iguais ¢ muitas
vezes enraizados em respeito a autoridade, ao invés de em algum tipo de calculo utilitarista
sobre os beneficios e os custos disponiveis para eles. No caso de individuos, este ¢ capaz de
ser uma consequéncia da socializagdo. A maioria das pessoas sdo ensinadas a agir de
determinadas maneiras porque ¢ a coisa certa e apropriada a fazer ou porque ¢ a lei, e ndo
porque ¢ do seu interesse proprio fazé-lo. Em geral, as pessoas estdo mais propensas a
responder desta forma quando sentem que a autoridade em questdo ¢ legitima e merecedora

de seu respeito.
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Aqueles que escaparam das garras do "habito de obediéncia" e que rotineiramente
questionam a autoridade sdo as excegdes, na maioria dos ambientes sociais. Quando
analisamos entidades coletivas, por outro lado, o comportamento desse modelo aponta para
tendéncia a ser tanto uma consequéncia da rotina como de socializa¢do. Em ambos os casos,
no entanto, ¢ a legitimidade da autoridade das regras e atividades do regime que desencadeia
a resposta comportamental, em vez de algum célculo antecipado dos beneficios e custos
associados com diferentes opcdes disponiveis para os tomadores de decisdes.

Diferente das abordagens realista e liberal, os cognitivistas acreditam que seria um
erro descartar a fonte de comportamento no exame dos mecanismos comportamentais que
dao origem aos efeitos dos regimes internacionais. Por isso, outro modelo comportamental
¢ 0 de Regimes como definidores de fungdo. Este modelo comportamental salienta o fato de,
por vezes, os regimes operarem a nivel constitutivo, moldando a identidade (e, por
conseguinte, os interesses) de atores e, no processo, influenciam a maneira como se
comportam como agentes ocupantes das funcdes para as quais eles sdo atribuidos. Na
verdade, os atores assumem regularmente novos papéis sob os termos de arranjos
institucionais, mesmo quando suas identidades basicas estdo bem estabelecidas antes da
emergéncia das normas em questao.

Claro, a redefini¢ao dos antigos papeis ou a criagdo de novas fun¢des podem, por
sua vez, refletir a evolucdo das ideias subjacentes sobre as questdes relevantes do regime.
Mas o ponto chave aqui ¢ que o mecanismo causal associado a este modelo dirige nossa
atencdo para as fontes de comportamento que estdo por trds ou sob os tipos de fatores
identificados nos argumentos utilitaristas. Ou seja, por mais que um determinado ator aja de
maneira calculada em busca dos seus ganhos individuais, suas ideias subjacentes sao
anteriores e influenciam no seu comportamento.

Outro comportamento ¢ o de agentes de realinhamentos internos. O que distingue
este modelo dos outros ¢ sua énfase na proposi¢cdo de que ambos os membros de regimes
internacionais e outros ativos nos complexos comportamentais relevantes ndo precisam ser
tratados como atores unitarios. Regimes, por esse motivo, afetam o comportamento através
da criagdo de novos grupos constituintes ou alterando o equilibrio entre as fac¢des ou
subgrupos que disputam influéncia sob atores individuais. Nos casos mais simples, o
estabelecimento de um regime da a alguns dos envolvidos em uma area novas municdes para
usar em outras questoes. Além disso, regimes podem realmente desempenhar algum papel

na reestrutura¢do do alinhamento dos grupos domésticos, se esforcando para influenciar o
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comportamento do governante ou procuram redirecionar o comportamento de uma empresa
ou agente privado.

Ainda segundo esses autores, por fim, temos o papel de “learning facilitator’:
Institui¢des, neste modelo, alcangam os seus efeitos por iniciar processos que ddo origem a
aprendizagem individual e social. O aprendizado em questdo pode assumir a forma de novas
perspectivas sobre a natureza de um problema a ser resolvido, novas ideias sobre as medidas
que possam revelar-se eficazes na resolucdo do problema, ou novas informagdes sobre o
processo de implementacao destas medidas. A rota para essa aprendizagem pode ser levada
tanto através da geracdo de novos fatos que reduzem a incerteza ou produzem uma imagem
mais precisa das questdes em jogo ou através da reavaliagdo de valores e uma redefini¢ao
dos interesses dos atores. A evidéncia sugere, por exemplo, que o regime de poluigdo
atmosférica (LRTAP)’ tem desempenhado esse papel ndo so na melhoria da nossa
compreensdo dos mecanismos em relagdo a polui¢do do ar, mas também na energizacio de
um processo mais amplo de conscientizagdo sobre a importancia dos impactos da polui¢do
na saide humana e nos sistemas naturais. Mas o ponto essencial deste modelo ¢ bastante
claro: ele destaca os papéis que os regimes desempenham na mudanc¢a de informagao e
valores e, nesse processo, altera os incentivos e interesses que moldam o comportamento dos
individuos e entidades coletivas ativas nas areas abrangidas pelos regimes (YOUNG; LEVY;
ZURN. 1994, p. 31-33).

A partir dos elementos apresentados até o presente momento, o proximo ponto
consiste em classificar o Regime de Proibicao as Drogas, de acordo com as classificagdes de
Young, tal regime ¢ considerado:

a) Formal, porque possui arcabougo legislativo e normativo;

b) Com alto grau de coeréncia entre os participantes, pois ha uma adesao pela
grande maioria dos atores;

¢) Negociado, pois foi construido através de organizacdo explicita pelos
mecanismos politicos no ambito da ONU;

d) Com padrdo comportamental de definidor de funcdo/learning facilitator,
pois aqui buscamos salientar as ideias subjacentes que moldam o

comportamento dos atores, ¢;

? O Protocolo de Gotemburgo & Convengdo sobre a Poluigio Atmosférica Transfronteiras a Longa Distancia
(LRTAP) da Comissdo Economica das Nagdes Unidas para a Europa e¢ a diretiva da UE relativa ao
estabelecimento de valores-limite nacionais de emissdo de determinados poluentes atmosféricos (2001/81/CE)
fixam os limites anuais de emissdo de poluentes atmosféricos — incluindo os poluentes responsaveis pela
acidificacdo, eutrofizac@o e poluigdo pelo ozono troposférico — a observar pelos paises europeus.
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e) Com conhecimento compartilhado, que produz um aprendizado especifico

sobre as drogas e o tratamento que devem receber.

Uma vez classificado o Regime de Proibi¢do as Drogas a partir dos elementos
apresentados pelos teoricos Levy, Young e Ziirn, o passo seguinte consiste na analise
documental das convencdes desse regime, na tentativa de demonstracdo dessas

caracteristicas.

1.2 REGIME DE PROIBICAO AS DROGAS

A evolugao do controle internacional de drogas, iniciada nas primeiras décadas do
século XX, e a ado¢do da Convencao de 1925 e da Convengao de 1931, delinearam algumas
das caracteristicas do regime proibicionista que tiveram seu comeco com a reunido em
Xangai, em 1909. Os principais pilares do regime durante este periodo se ampliaram e
qualificaram, mas é possivel identificar dois elementos principais'".

Primeiro, o controle continuou centrado na oferta, e para reduzir o mercado ilicito
ndo se contemplava a prevencao ou redugdo do consumo, mas simplesmente se assumia que
o controle seria alcancado pelo esgotamento do excedente existente de substancias
controladas. Segundo, o regime foi inicialmente baseado em um sistema de fiscalizagdo
indireta, na qual os Estados mantinham a capacidade de decidir sobre seus assuntos internos.
Os governos asseguraram que as competéncias dos 6rgaos de controle internacional fossem
limitadas e, embora obrigados por um tratado a apresentar estimativas de suas necessidades
de producao e consumo dos entorpecentes para fins médicos, os 6rgdos ndo possuiam a
capacidade de fiscalizar as operagdes com antecedéncia. O quadro a seguir mostra as

convengdes que promoveram o regime proibicionista.

1 Classificagdo indicada por Bewley-Taylor e M. Jelsma. Cincuenta aiios de la Convencion Unica sobre
Estupefacientes: una relectura critica. Serie reforma legislativa en materia de drogas, nim. 12, Amsterdam.
Transnational Institute, 2011, p. 4-5.
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Quadro I — Quadro Normativo do Regime Internacional de Proibiciao as Drogas

1909

Conferéncia de Shangai
Reuniu 13 paises para tratar do problema do 6pio infiltrado na China, ndo
produzindo resultados praticos.

1911

Primeira Conferéncia Internacional do Opio (Haia)

1912

Primeira Convencgao Internacional do Opio
Resultante da Conferéncia de 1911 e popularmente conhecida como a
"Convengdo do Opio", regulamentou a produgdo e a comercializagdo da
morfina, heroina e cocaina. Foi prejudicada em sua execugdo pela Primeira
Guerra Mundial, entrando em vigor apenas em 1921.

1921

Criacdo da Comissdo Consultiva do Opio e Outras Drogas Nocivas
Sucedida pela Comissao das Nagdes Unidas sobre Drogas Narcoticas (CND
- Commission on Narcotic Drugs) por conseqii€éncia da criacdo da Sociedade
das Nagodes cuja Convengao constitutiva (art. 23) reconheceu a atribuigdo de
elaborar acordos sobre o trafico de 6pio e outras drogas nocivas.

1924

Conferéncia de Genebra
Ampliacdo do conceito de substincia entorpecente e instituicdo do sistema
de controle do trafico internacional por meio de certificados de importagao
e autorizagdo de exportacgao.

1925

Acordo de Genebra
Surgido da Conferéncia vinculada a Sociedade das Nagdes de 1924, torna
realidade os dispositivos da Conferéncia de Haia de 1912.

1931

Conferéncia de Bangkok
Revisdo do acordo de Genebra de 1925.

1931 e 1936

Duas novas Conferéncias realizadas em Genebra. Estabelecimento da
obrigagdo dos estados participantes tomarem as providéncias para
proibirem, no ambito nacional, a disseminacao do vicio.

1946

Assinado protocolo atualizando acordos anteriores sob convocagdo da
ONU (Organizag¢do das Nacdes Unidas)

1948 (Paris)

Firmam-se outros protocolos. O de Nova lorque restringiu a producao de

1953 (Nova ., .. . ~ L 1
Torque) opiaceos na fonte, permitindo sua destinagdo apenas para uso médico.
30/03/1961 Firma-se a Convencdo Unica de Nova Iorque sobre Entorpecentes

Composta de cinquenta e um artigos, relaciona os entorpecentes,
classificando-os segundo suas propriedades em quatro listas. Estabelece as
medidas de controle e fiscalizagdo prevendo restricdes especiais aos
particularmente perigosos; disciplina o procedimento para a inclusdo de
novas substancias que devam ser controladas; fixa a competéncia das
Nagdes Unidas em matéria de fiscalizacdo internacional de entorpecentes;
dispde sobre as medidas que devem ser adotadas no plano nacional para a
efetiva a¢do contra o trafico ilicito, prestando-se aos Estados assisténcia
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reciproca em luta coordenada, providenciando que a cooperagdo
internacional entre os servigos se faca de maneira rapida; traz disposicdes
penais, recomendando que todas as formas dolosas de trafico, produgao,
posse etc., de entorpecentes em desacordo com a mesma, sejam punidas
adequadamente; recomenda aos toxicOmanos seu tratamento médico e que
sejam criadas facilidades a sua reabilitagao.

21/02/1971

Firma-se a Convencio sobre as Substancias Psicotropicas (Viena) que
passa a controlar a preparagdo, uso e comércio de psicotrdpicos.

25/03/1972

Firma-se, em Genebra, o Protocolo de Emendas 2 Convencio Unica
sobre Entorpecentes de 1961, modificando-a e aperfeigoando-a. Altera a
composi¢io e as fungdes do Orgdo Internacional de Controle de
Entorpecentes, amplia as informagdes que devem ser fornecidas para
controle da producdo de entorpecentes naturais e sintéticos e salienta a
necessidade de tratamento que deve ser fornecido ao toxicomano.

1977

Convocagdo pela Secretaria Geral das Nagdes Unidas da Conferéncia
Internacional sobre o Abuso de Drogas e Trafico Ilicito para rever o
documento "Comprehensive Multidisciplinary Outline".
Esse documento consiste de quatro capitulos, dois deles referindo-se ao
controle do fornecimento e a supressdo do trafico ilicito. Faz sugestdes
praticas sobre o planejamento de programas efetivos para a supressdo do
trafico ilicito em todos os niveis (nacional, regional e internacional).

20/12/1988

Conclusao da Convengao contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e de
Substancias Psicotropicas (Viena)

11/11/1990

Entra em vigor internacional a Convenc¢do contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e de Substincias Psicotrépicas que complementa as
Convengoes de 1961 e 1972, acrescentando, entre outras coisas, o éter
etilico e acetona no rol das substancias controladas.

Fonte: Disponivel em http://www.imesc.sp.gov.br/infodrogas/convenc.htm
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Convencio Unica de 1961

Os tratados e protocolos de emendas'' produzidos desde a Conferéncia de Xangai
foram fundidos na Convencdo Unica de 1961, em vigor até os dias de hoje. Assim, a
Convencio Unica, considerada a pedra angular do regime contemporaneo, foi o resultado da
unificagdo e simplificacdo dos tratados internacionais anteriores sobre o controle de drogas
que tinham sido adotados entre 1912 e 1953. Este tratado substituiu todas as convencdes e
protocolos existentes, agora codificados em um tUnico documento, com o objetivo de

organizar as normas internacionais de controle.

Em seu preambulo'?, a convengdo afirma “preocupar-se com a saude fisica e moral
da humanidade e reconhecer que a toxicomania ¢ um grave mal para o individuo e constitui
um perigo social e econdomico para a humanidade”, considerados entdo como principios que

substanciaram a formagao do regime.

A Convengdo promoveu a universalidade do sistema e tornou-se a nova base do
regime internacional de controle, seu proposito fundamental foi garantir a disponibilidade
de drogas apenas para fins médicos e cientificos e suprimir a disponibilidade dessas
substancias para o mercado ilicito. Inerentes aos principios sdo as descricdes de
circunstancias/situacdes, objetivos e metas, ¢ relagdes entre meios e fins, os quais sdo

concordados pelos membros de um regime. Desta forma, na ocasido foi definido que:

As Partes proibirdo a produgdo, fabricacdo, exportacdo e importagdo, comércio,
posse ou uso de entorpecentes, se, no seu conceito pelas condi¢des existentes em
seu pais este é o meio mais eficaz de proteger a satide e bem-estar publico. Esse
dispositivo ndo se aplicard as quantidades necessarias para pesquisa médica e
cientifica, apenas incluidas as experiéncias clinicas com entorpecentes feitas sob
ou sujeitas as supervisdo e fiscalizacdo das ditas Partes (art. 2, § 5, alinea b da
Convengio Unica sobre Entorpecentes, ONU, 1961).

Dos entorpecentes discutidos, criaram-se listas com base em "propensdo ao vicio,
determinado por representantes governamentais e conselhos de especialistas médicos,
testemunho de empresas farmacéuticas e sugestdes de pesquisadores", mostradas na tabela

a seguir. Além disso, ficou acordado aos paises um periodo de transi¢cdo para porem fim

H Convengao Internacional do Opio assinada em Haia, a 23 de janeiro de 1912; Convengéo Internacional do
Opio, assinada em Genebra a 19 de fevereiro de 1925; Convengdo para Limitar a Fabrica¢io e Regulamentar
a Distribuicdo de Entorpecentes assinada em Genebra a 13 de julho de 1931 e o Protocolo para limitar e
regulamentar o cultivo da dormideira, a produgdo, o comércio internacional o comércio em grosso € o uso do
Opio, assinado em Nova York a 23 de julho de 1953,

12 Convencdo Unica sobre Entorpecentes. ONU. 1961. Disponivel em:
http://www.unodc.org/pdf/convention 1961 en.pdf
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aqueles habitos milenares, abertura que permitiu que muitos continuassem se esquivando do

cumprimento. Para execu¢do do que ficou acordado, coube & Comissdo de Entorpecentes do

Conselho Econdmico e Social e ao Orgio Internacional de Fiscalizagdo de Entorpecentes as

fungdes de fiscalizacdo internacional. Ou seja, Orgdos responsdveis pelo que Young

classificou como elementos de implementagao.

Tabela 2. Classificacdo de substancias regulamentadas na Convengdo de 1961

Listas Risco de Dano/ Valor |Nivel de Controle Substancias regulamentadas
Terapéutico
I Substancias com Muito rigoroso; Cannabis e seus
propriedades viciantes | "Narcoticos da I estdo derivados, cocaina, heroina,
e um elevado risco de |sujeitos a todas as metadona, morfina, 6pio, folha
abuso medidas de controle de coca
aplicaveis a drogas em
todos os termos da
presente Convencgao"
(Art. 2.1)
II Substancias Menos rigoroso, com Codeina, dihidrocodeina,
geralmente utilizadas | excec¢do do comércio propiram
para fins médicos e
com baixos riscos de
abuso
111 Derivados das Leve, similar ao controle | Derivados de codeina,
substancias na Lista II. | da Lista II dihidrocodeina,
De acordo com a propiram
OMS, estas nao
apresentam qualquer
risco de abuso
v Substancias mais Muito rigorosa, que aspira | Cannabis e resina
perigosas, ja listadas | proibi¢ao completa, de cannabis,
na Lista I, exceto as quantidades heroina
especialmente nocivas | necessarias
e de valor médico ou |exclusivamente para
terapéutico muito pesquisa médicas e
limitado cientificas (art. 2.5.b)

Fonte: Desenvolvida pela autora com base em informagdes obtidas na Convengdo de 1961, ONU.

vigente até hoje, visto o seu Artigo 35:

Desde essa primeira convencao ¢ possivel notar a tonica do tratamento as drogas

Tendo na devida conta os seus sistemas constitucional, legal e administrativo, as
Partes adotardo medidas, no plano nacional, para a coordenacéo da agdo preventiva
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e repressiva contra o trafico ilicito, podendo designar um organismo adequado
que se encarregue desta coordenagdo (Convengdo Unica sobre Entorpecentes,
ONU, 1961, grifo nosso).

O documento especifica a questdo repressiva logo em seguida, quando em seu artigo 36
declara que cada uma das partes adotara medidas para garantir que o cultivo, produgao,
fabrico, extragdo, preparagdo, detencdo, oferta, distribui¢do, compra, venda, entrega,
intermediagdo, transporte, a importacao e exportacdo de drogas contrarias as disposicdes da
Convengdo serdo puniveis quando cometidas intencionalmente; e que as infragdes graves
sejam passiveis de san¢des adequadas, inclusive prisdo ou de outras penas com privagao de
liberdade. Estes artigos sdo significativos porque contribuiram para uma mudang¢a normativa
dentro do regime de proibicdo as drogas, pois foi a primeira vez que disposi¢des penais

foram incluidas em um tratado internacional sobre drogas amplamente aceito.

Em resumo, o texto da Convengao ¢ o resultado da negociacdo e acomodagdo de
interesses dos Estados que estavam presentes nas conferéncias preparatorias e assistiram as
reunides com uma agenda baseada em suas proprias prioridades nacionais. Estas prioridades
foram determinadas pelo papel que cada Estado desempenhava na produgdo e comércio de
substancias regulamentadas (os paises produtores sofreram mais sangdes que 0s
consumidores); e também pela combinagdo de interesses de diferentes atores dentro de cada

pais, bem como o contexto internacional do conflito bipolar.

Desta forma, colocaram em pratica objetivos gerais pretendidos pela adogdo de um
novo tratado. Em primeiro lugar, simplificar e atualizar o sistema de controle existente que
tinha desenvolvido nas décadas anteriores, em um contexto em que as preocupagdes eram
outras, além das disposi¢des incoerentes ou mesmo obsoletas. Em segundo lugar, fornecer
mais flexibilidade devido aos rapidos avangos na quimica e farmacologia, que fez novas
substancias e derivados aparecem constantemente e, portanto, precisavam ser introduzidos
no regime de proibi¢do. Em terceiro lugar, a Convencao pretendeu reforcar o controle a partir
do nimero de substancias regulamentadas, espalhando-se para outras éareas e, mais

particularmente, para as matérias-primas derivadas das substancias de origem vegetal.

Porém, a despeito da intensa atividade legiferante da comunidade internacional, as

drogas continuaram a ganhar adeptos em todo o globo, sobretudo a partir da segunda metade
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da década de sessenta. Durante esses amos, o movimento de contracultura'® mostrava que o
uso indiscriminado de drogas de todos os tipos — de origem vegetal, anfetaminas injetaveis,
psicodélicas — veio complementar de forma quase natural a atitude das populagdes mais
jovens de rebeldia individual e social e oposicdo aos costumes e valores estabelecidos,
inclusive com protestos contra a Guerra do Vietnd. Ainda, a cultura da rebeldia,

permissividade, amor livre, drogas e rock 'n ’roll promovia a experimentagao.

Rodrigues (2012, p. 35), mostra que “na agitacdo dessa década de contestagdo aos
padrdoes morais estabelecidos, o uso de drogas ilicitas esteve presente como ato de
sublevacao contra a autoridade estatal e as pressdes sociais conservadoras”. Assim, 0s NOvVos
patamares de consumo e suas consequéncias sociais causariam alarmes em varios paises,
levando os setores mais conservadores da opinido publica a exigir acdes governamentais

firmes.

Convencao de 1971

A Convengao sobre Substancias Psicotropicas de 1971, em Viena, veio em resposta
a diversificagdo do uso de drogas, introduzindo controles em mais de uma centena de drogas

“psicotropicas”: anfetaminas, barbituricos, benzodiazepinas e psicodélicos.

A Convengdo ¢ composta por 33 artigos. O sistema de controle na presente
Convengdo foi baseado na Convencdao de 1961, embora também contenha algumas
inovagdes. Existem requisitos gerais de prescricdo, ou seja, todas as substancias s6 podem
ser fornecidas ou dispensadas por receita médica (artigo 9°, § 1°). Publicidade de tais
substancias para o publico em geral deviam ser proibidos (artigo 10, § 2) e, em vez disso,
adverténcias e avisos adequados devem ser indicadas nos rotulos e folhetos de
acompanhamento (artigo 10, § 1°). Partes da Convengao também deveriam tomar, de acordo

com o artigo 20 §1, "medidas para a prevengdo do abuso de substancias psicotropicas, bem

" De um lado, o termo "contracultura” pode se referir ao conjunto de movimentos de rebelido da juventude
[...] que marcaram os anos 60: 0 movimento hippie, a musica rock, uma certa movimentagao nas universidades,
viagens de mochila, drogas e assim por diante. De outro lado, 0 mesmo termo pode também se referir a alguma
coisa mais geral, mais abstrata, um certo espirito, um certo modo de contestagdo, de enfrentamento diante da
ordem vigente, de carater profundamente radical e bastante estranho as for¢as mais tradicionais de oposi¢do a
esta mesma ordem dominante (PEREIRA, 1992, p.20).
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como para a identificagdo precoce, tratamento, educacdo, pds-tratamento, reabilitacdo e

reintegracdo social das pessoas envolvidas".

Segundo do artigo 8, alinea (a), deve ser introduzido um sistema geral de licengas
para a fabricagdo, o comércio interno e internacional e a distribuigdo de substancias
psicotropicas. O artigo 15 trata dos requisitos de inspe¢do, as partes t€ém de manter um
sistema de inspe¢do de fabricantes, exportadores, importadores, distribuicdo em atacado e
varejo, e de instituigdes médicas e cientificas. Uma Parte também pode notificar todas as
outras Partes através do Secretario-Geral (posteriormente alterado para o UNODC) que ira
proibir a importagdo de uma ou mais substancias psicotropicas. Paises notificados devem
entdo tomar medidas para garantir que nenhuma das substancias especificadas na notificagdo

sejam exportados (Artigo 3).

Em comparagdo com os controles rigorosos impostos as drogas a base de plantas
nos tratados anteriores, o Tratado de 1971 imp06s uma estrutura de controle mais fraco a essas
substancias, devido a pressdo da industria farmacéutica europeia e norte-americana durante
as negociagdes (JELSMA, 2011, p.4). A primeira vista, a Convengdo de 1971 tem
semelhangas com a Convengio Unica. As partes comprometem-se a limitar o uso de drogas
para fins médicos e cientificos, tomar medidas para assegurar que estas substancias fossem
fornecidas exclusivamente mediante prescri¢do, criando um sistema muito rigoroso de
requisitos para drogas psicotropicas em cada pais, exigindo licengas para fabricacdo,

comercializacdo e distribui¢do nacional e internacional.

Porém, ao analisar a referida legislacdo a partir da definigdo de Young,
“mecanismos politicos, capazes de introduzir novas regulamentacdes” devido as descobertas
farmacéuticas, esta convengao trouxe como novidade um sistema de controle internacional
para substancias psicotropicas, até entdo ndo exploradas pelo regime proibicionista.
Aumentando o grau de formalidade no tratamento das drogas, a conveng¢do criou, ainda,
formas de controle sobre diversas drogas sintéticas de acordo, por um lado, a seu potencial
de criar dependéncia, e por outro lado, a poder terapéutico. Os Estados signatarios se
comprometeram a velar pelo “juizo, a percep¢ao e o estado de animo”, quando, até entdo, o
compromisso fora tdo somente de impedir o abuso de drogas entorpecentes ou criadoras de

adicao.

Como as principais drogas a serem proibidas careciam de capacidade de criar

dependéncia, a nova norma as regulamentou como psicotrdpicas, ou seja, alteradoras do
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estado da mente, como mostra a tabela a seguir. Restringiu-se dessa forma a disponibilidade

de boa parte das substancias que vinham sendo legalmente utilizadas desde os anos trinta.

Tabela 3. Classificacdo de substancias regulamentadas na Convengdo de 1971

Listas Risco de Dano/ Valor |Nivel de Controle Substancias regulamentadas
Terapéutico

| Alto risco de abuso e | Sujeito a regime mais LSD, MDMA, mescalina,
uma ameaca a saude | estrito. Uso proibido, tetrahidrocannabinol (THC),
particularmente grave |exceto para fins cientistas | psilocibina, catinona (DMT)
ao publico, com pouco | e médicos muito limitado
ou nenhum valor (art. 7)
terapéutico

II Sujeitas a abuso e uma | Menos rigoroso, com Anfetaminas e estimulantes de
ameaca grave paraa | direito a licengas e tipo anfetaminico, dronabinol,
saude publica, o valor |receitas médicas para metacualona
terapéutico ¢ baixa ou |oferta (art.2.7 a)
moderado

I Substancias que Substancias disponiveis | Barbitaricos, como
representam risco de | para fins médicos: amobarbital, buprenorfina,
abuso e uma séria licengas e receitas (art. catina
ameaca para a saude |2.7b)
publica, com valor
terapéutico moderado
ou alto

v Sujeitas a abuso e uma | Substancias disponiveis | Tranquilizantes, analgésicos,
ameaca menor a saude | para fins médicos com hipnéticos: diazepam,
publica, com um alto | certos limites (art. 2.7 d) |lorazepam, barbital, temazepam
valor terapéutico

Fonte: Desenvolvida pela autora com base nos dados da Convencgéo de 1971, ONU

Em suma, a Convengdo sobre Substancias Psicotropicas de 1971 reforga uma

abordagem para o controle internacional fortemente inclinado para preferéncias dos paises

industrializados ocidentais que eram consumidores e, ao longo do tempo, mostraram

limitagdes significativas para resolver problemas relacionados com este fendmeno das

drogas em outros contextos. Além disso, a implementacdo de medidas de orientagdo

proibicionista, juntamente com uma demanda de substancias regulamentadas para fins ndo

medicinais, originam algumas consequéncias indesejadas. A mais importante consequéncia

foi o surgimento de trafico internacional de drogas, controlado por grupos de crime

organizado, que rapidamente adquiriram dimensdes globais e tornaram-se uma das
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principais fontes de enriquecimento ilicito, abordado a seguir. As ligacdes entre o trafico de
drogas e seguranca nacional, assim como as ligacdes com o comércio ilicito, o
desenvolvimento econdmico e a corrupgao, fizeram com que o controle de drogas deixasse
de ser circunscrito a organismos de burocracia especializados e se tornasse um problema de
carater mundial. O trafico internacional de drogas ilicitas se expandiu rapidamente em um

negocio multimilionario sob o controle de grupos criminosos que supriam essa demanda.

Convencao de 1988

Em resposta, a ONU convocou outra conferéncia para discutir essas novas questoes,
o que se tornou a Convengao de 1988 contra o Tréfico Ilicito de Entorpecentes e Substancias
Psicotropicas, realizada em Viena. A Convencdo de 1988 refor¢ou significativamente a
obrigagdo dos paises de aplicar san¢des penais para combater todos os aspectos ilicitos da

producdo, posse e trafico de drogas.

A Convencao de 1988, composta por 34 artigos, entrou em vigor apenas dois anos
mais tarde, em 11 de Novembro de 1990 e tem provado ser um poderoso instrumento na luta
internacional contra o trafico de drogas. Em marco de 2008, 183 paises eram partes na
presente Convencao ou 95% de todos os Estados-Membros das Nag¢des Unidas, tendo mais
de 99% da populagdo total do mundo. Nao-Partes da Convengdo sdo apenas trés paises da
Africa (Guiné Equatorial, Namibia e Somalia), um pais da Asia (Timor Leste), um pais na
Europa (Santa S¢), e sete paises insulares da Oceania (Kiribati, [Thas Marshall, Nauru, Palau,

Papua Nova Guiné, Ilhas Salomao, Tuvalu).

Assim, o Narcotrafico entrou na esfera do Regime Proibicionista, aqui definido na

Convengao de 1988, logo em seu preambulo:

As Partes na presente Convengdo profundamente preocupadas com o crescente
efeito devastador do trafico ilicito de entorpecentes e substancias psicotropicas nos
diversos grupos sociais e, em particular, com a utilizagdo de criangas em varias
regides do mundo como mercado de consumo e para fins de produgao, distribui¢do
e comércio ilicitos de entorpecentes e substancias psicotropicas, o que constitui
um perigo de gravidade incalculavel; reconhecendo que o trafico ilicito é uma
atividade criminosa internacional cuja eliminagdo exige uma atengdo urgente e a
maior prioridade [...] pois ¢ fonte de rendimentos e fortunas consideraveis que
permitem as organizagdes criminosas transnacionais invadir, contaminar e
corromper as estruturas do Estado, as atividade comerciais e financeiras legitimas
e a sociedade a todos os seus niveis.
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A Convengdo refletiu e, a0 mesmo tempo, levou a uma mudanga nas prioridades da
comunidade internacional quanto a sua vontade de gerir o "problema global" das drogas,
mudando a énfase para esforgos para a eliminacdo do trafico ilicito. O acordo, conforme
previsto em seu preambulo, parte do reconhecimento da relagdo entre o "trafico ilicito de
drogas e outras atividades criminosas organizadas relacionadas a ele, que minam as
economias legitimas ¢ ameagam a estabilidade, a seguranga e a soberania dos Estados'*".

Além disso, reconheceu que o trafico ilicito ¢ uma atividade criminosa internacional e exigia

atenc¢do urgente.

Com a adicao do Narcotrafico as preocupagdes do Regime Proibicionista, a gestao
dos problemas relacionados com a droga comegou a ser apresentado como essencial para a
seguranca dos Estados e da sociedade internacional, fazendo o regime, ja marcadamente

proibicionista, tornava-se cada vez mais punitivo.

Vale ressaltar outros aspectos e conceitos do Narcotrafico, aqui analisado como
uma atividade substancialmente transfronteirica e que segue uma légica de poder que
perpassa varios setores da sociedade. E um dos negécios mais lucrativos do mundo, de
acordo com dados do Escritério da ONU contra Drogas e Crimes, o comércio ilegal de
drogas registra ganhos anuais de mais de USS$ 2 trilhdes. A atividade figura em diversos

ambitos e incide de maneira direta em varios segmentos da sociedade.

O debate sobre as drogas, cada vez mais em voga, invade a diplomacia, a politica
interna e exterior, o debate académico e a atividade das forgas policiais. Pde em questdo os
alcances da soberania nacional e os limites dos direitos e liberdades individuais. Cada uma
das fases do processo — que vai desde a produg@o de drogas ilicitas até o seu consumo e a
lavagem de dinheiro — abre uma multiplicidade de problemas de controle e regulagao, todos
sujeitos a divergéncias de opinido (SANTANA, 1999, p. 100). Com o recrudescimento das
politicas de repressdo, os crescentes indices de violéncia e de consumo nos Estados Unidos
e na América Latina, a relacdo entre o trafico de drogas com outros tipos de crime, como
lavagem de dinheiro e o terrorismo, e transgressao das fronteiras nacionais para o comércio
das drogas passaram a ser compreendidos politicamente como ameacga a seguranca dos

Estados (WILLIAMS, 1994, p. 330).

O narcotrafico, componente intrinseco da criminalidade transnacional organizada que

afeta, em diferentes graus, todos os paises e regides, inclui-se hoje entre as ameacas a

' Texto completo disponivel em: http://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/drogas/marco-legal.html
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seguran¢a da comunidade internacional. Possui vinculos estreitos com o trafico de armas e
de pessoas, a lavagem de dinheiro, a corrupcao, a criminalidade urbana e, em alguns casos
pontuais, também como o terrorismo, constituindo fator de desestabilizagdo politica para
alguns paises mais diretamente envolvidos (SILVA, 2012, p. 47). E um tema complexo e
extenso, que vai além dos limites desta pesquisa, mas que ndo poderia fugir a

contextualizagdo, por ser parte intrinseca as drogas.

Considerando toda essa dimensdo, a Convencao de 1988 tratou do tema também
em termos de agdes ao listar ampla gama de medidas praticas a serem adotadas pelas
autoridades, majoritariamente de dispositivos de carater coercitivo: sangdes adequadas para
crimes relacionados ao narcotrafico; identificag¢do, bloqueio e confisco de produtos e bens
do narcotrafico; tipificagdo nas legislagdes nacionais de crimes conexos, especialmente
lavagem de dinheiro; assisténcia mutua legal; cooperag@o entre 6rgdos de aplicacdo da lei,
inclusive para treinamento; cooperagdo internacional e assisténcia para Estados de transito
das substancias; controle de substancias precursoras, materiais e equipamentos utilizados na

produgdo de drogas'”.

O tratado visou estabelecer uma série de obrigacdes que os Estados devem
incorporar em seu codigo penal nacional. Isto ¢ feito fundamentalmente através do Artigo 3,
no qual as partes signatdrias sdo obrigadas a estabelecer como infragdo penal, nos termos do
seu direito interno, todos os aspectos relacionados com o trafico ilicito de substancias
controladas pelas duas convengdes anteriores. O inciso “a” do paragrafo 1° do artigo 3
estabelece uma lista muito detalhada das atividades a serem qualificadas como crimes nas
leis nacionais, incluindo: “a producao, o fabrico, a extracdo, a preparacao, a oferta, a venda,
distribuicdo, [...] transporte, importacdo ou exportacdo de qualquer estupefaciente ou
substancia psicotropica contraria as disposi¢des da Convengdo de 1961 ou da Convengdo de
1971, bem como o cultivo de papoula do 6pio, arbusto de coca ou da planta de cannabis, a
fim de produzir narcéticos”; “a posse ou compra de qualquer estupefaciente ou substancia
psicotropica com a finalidade de fazer qualquer das atividades acima”, a organizagao, gestao
ou financiamento de qualquer das infracdes enumeradas anteriormente e lavagem de

dinheiro procedente do comércio ilegal de estupefacientes e substancias psicotropicas.

"> The UN and International Drug Control. Information Letter, September 1989. UN Division of Narcotic
Drugs.
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A Convengdo aborda separadamente comportamentos relacionados ao consumo
pessoal. O artigo 3.2 obriga os Estados a tipificar como infracdes penais “sujeito a seus
principios constitucionais e conceitos fundamentais do seu sistema juridico” a posse, compra
e cultivo de estupefacientes ou de substancias psicotropicas para consumo pessoal. O
consumo em si ndo aparece mais como um comportamento que deve ser legislado
domesticamente, esta disposicdo significa que, na pratica, o consumo de substancias
controladas deixaria de ser considerado exclusivamente uma questdo de politica nacional e

torna-se assunto internacional.

Para efeitos de exemplificacdo da dimensdo de aplicacdo ou implementacao,
composta de padroes de comportamento e praticas associadas ao regime proibicionista,
incluindo os mecanismos criados pelo proprio regime para garantir o cumprimento das
regras e procedimentos dos seus membros, a tabela a seguir mostra os principais mecanismos

utilizados pelos atores.

Tabela 4 — Mecanismos de implementagdo do Regime Proibicionista

Foro Mecanismo

CICAD/OEA — Seguimento do Plano Sistema de autoavaliacdo, pelo qual as
respostas dos paises a um questionario
padronizado eram posteriormente
Combater a Lavagem de Dinheiro tabuladas, publicadas na pagina web da
CICAD e discutidas em reunides.

de Acdo de Buenos Aires para

GAFI/OCDE — Grupo de Acao A implementacdo de suas recomendacdes
era monitorada por meio de uma
autoavaliagdo  anual, baseada em
questionarios, € uma avaliagdo mutua, a
cada periodo determinado, incluindo exame
in situ por um grupo de peritos; o0s
resultados eram posteriormente discutidos
em plenario.

Financeira Internacional
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JIFE/ONU — Junta Internacional de

Fiscalizacdao de Entorpecentes

Com base nas informacgdes fornecidas pelos
paises (estatisticas sobre importacdes,
exportacoes, produgdo, manufatura,
utilizacdo, consumo, inventarios ¢
apreensdes dos produtos sujeitos a
controles), a JIFE verificava se as
convengdes da ONU sobre a matéria
estavam sendo aplicadas e recomendava
acgoes.

FMI — Fundo Monetario Internacional

Avaliava todas as politicas
macroecondmicas e estruturais, por meio de
missdes periddicas aos paises membros,
destinadas a compilacdo de informagdes
estatisticas e reunides com autoridades
nacionais de alto nivel, a submissdo ao
processo era uma condicdo para o0
recebimento de apoio financeiro do Fundo.

OMC - Organiza¢do Mundial de

Comércio

Com base em documento preparado por
cada pais e em relatorio elaborado por
economistas do Secretariado, examinava as
politicas comerciais dos paises membros no
tocante as normas e disciplinas dos acordos
€ compromissos internacionais na matéria.

Comissao Europeia para os

Problemas do Crime

Seu processo de avaliagio mutua das
medidas de combate a lavagem de dinheiro
consistia no envio de um questionario de
autoavaliacdo aos paises membros e visitas
in loco por peritos.

OCDE - Convengao contra o Suborno

em Transa¢des Comerciais

Pelo mecanismo de monitoramento,
avaliava-se se as leis e regulamentos
nacionais de internalizacdo atendiam aos
padrdes estipulados pelas Convengdes, bem
como sua aplica¢do pratica. O mecanismo
consistia em uma etapa de autoavaliagdo
(preenchimento de questionario), visitas in
situ aos paises e adocdo de um relatdrio.
Cada pais era avaliado por dois outros, e
assim por diante.

Fonte: Desenvolvida pela autora com base nos dados encontrados em Silva, 2012.

Essas trés Convengdes constituem as principais fontes do Regime de Proibi¢do as

Drogas. Elas possuem em comum a tdnica repressiva e punitiva e a forte adesao dos estados,

que, até 1909 nao haviam demonstrado preocupacao com o uso de drogas, mas em torno de
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30 anos tornaram ilegais uma imensa quantidade de substancias. Nos textos das convengdes
¢ possivel notar a preocupacdo com a saide e o bem-estar dos individuos e dos estados, o
uso dos termos ‘“‘grave mal” e “perigo social” demonstram as ideias subjacentes que
carregam as acgdes dos atores em direcdo a um proibicionismo cada vez mais rigido. Essas
ideias, compartilhadas através da interagdo entre os atores a cada encontro e negociagdo

afetou a politica mundial das drogas e definiu seu tratamento, vigente até hoje.

Assim, diante dos conceitos de regime, proibicionismo e do detalhamento das
convengdes, 0 passo seguinte consiste na analise do processo de promoc¢ao das normas que
compde o regime proibicionista, visto que para esta pesquisa, as normas sao o0 componente

mais importante dos regimes.
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CAPITULO 11

CONSTRUCAO NORMATIVA

Visto o conceito de Regime segundo a abordagem cognitiva/construtivista, as
propriedades e convengdes do Regime de Proibicdo as Drogas, neste capitulo pretendemos
mostrar a promoc¢ao das normas dentro do Regime Proibicionista e o papel das normas na
constituicdo das identidades e interesses dos atores internacionais. Para isso, faz-se
necessario ilustrar a abordagem Social Construtivista de Alexander Wendt aqui usada. Essa
perspectiva se mostrou a mais apropriada para ajudar a entender a relagdo de co-constituicao
entre as ideias e crencgas dos Estados na formagao do Regime Proibicionista e deste com os
Estados, pois a teoria de Wendt admite e qualifica o nivel de interagdo em que essa relagdo

ocorre.

Para os construtivistas o sistema internacional ¢ um ambiente social. As relagdes
internacionais s2o atos inerentemente sociais, pois sdo relagcdes entre agentes sociais. Sendo
o sistema internacional um ambiente social, agente e estrutura se constituem mutuamente. O
pressuposto ontologico da co-constituicdo entre agente e estrutura leva os construtivistas a
acreditarem que os atores sdo modelados pelo meio social no qual se inserem, a0 mesmo

tempo em que dao forma ao ambiente em que vivem.

Os Estados sdo sociedades com fronteiras e instituicdes definidas que guiam suas
relagdes com os outros Estados e o contexto no qual interagem — sociedade de Estados — ¢
em si uma instituicdo. A sociedade de Estados, como qualquer outra sociedade, possui
padrdes estaveis de regras com as quais os Estados agem e se tornam agentes. Ao fazerem
escolhas, os agentes agem sob as regras e com as regras, mudando coletivamente a institui¢ao
e a si proprios. Por ser institucionalizada socialmente, a estrutura internacional deve ser
entendida como um arranjo social. As regras sdo constituidas intersubjetivamente, logo, a
anarquia ndo ¢ dada ou fixa, é sim uma instituicao da sociedade de Estados e como tal esta

sujeita a mudangas pelas acdes dos agentes (WENDT, 1992).

Os construtivistas tém identificado varios mecanismos de construgdo social. Agentes
podem construir a realidade em que vivem através da persuasdo via discursos e

argumentacao; pela disseminagdo de normas; pela atuagdo de comunidades epistémicas; etc.
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(FINNEMORE & SIKKINK, 2001, p. 399.) Portanto, as normas do regime proibicionista
direcionadas para a sociedade internacional também podem ser interpretadas como meios de
construcao das relagdes sociais internacionais. Assim, as normas promovidas nos féruns
multilaterais sobre drogas sdo identificadas nesta pesquisa como o meio pelo qual o regime

tenta construir politicas repressivas.

Todo ambiente social ¢ regulado por normas e institui¢des sociais. Regras de
comportamento ndo apenas regulam o comportamento, como também definem identidades.
A estrutura provoca, por meio das normas sociais, efeitos causais e constitutivos sobre a
identidade e os interesses dos atores. A identidade de um ator social ndo ¢ constituida apenas
por fatores endogenos, nem construida exclusivamente pelo processo de socializagdo. A
identidade ¢ resultado das praticas constitutivas dos Estados (agdes) no ambito doméstico e
no exterior (HOPF, 1998, p. 193). Ou seja, ela ¢ construida no ambiente social das politicas
domésticas e internacionais. O que os atores sdo — e, por conseguinte, o que eles querem —
depende, em parte, das ideias compartilhadas socialmente. O processo de constru¢do da

identidade por meio da pratica social modela o interesse e as preferéncias do Estado.

A teoria social construtivista se preocupa com as hipoteses fundamentais sobre a
investigacdo social, como a natureza da agéncia humana, o papel das ideias e de forgas
materiais, e a forma apropriada de explicagdo social. Esta vertente ¢ apresentada pelo proprio
Wendt como um meio termo, uma versao ‘moderada’ de construtivismo que pretende
distanciar-se, por um lado, de formas mais radicais de idealismo (que argumentam que
apenas as ideias importam), e, por outro, de versdes puramente materialistas (que explicam

a realidade apenas em funcao de fatores materiais).

De acordo com Wendt (1999), a teoria construtivista, especificamente, possui:

Dois pilares fundamentais: (1) que as estruturas de associagdo humana sdo
determinadas primariamente por ideias compartilhadas ao invés de forgas
materiais, € que (2) as identidades e os interesses de atores com objetivos sdo
construidos por estas ideias compartilhadas ao invés de dadas pela natureza. O
primeiro pilar representa uma abordagem 'idealista’ da vida social, e em sua énfase
no compartilhamento de ideias; e também 'social' de um modo que a visdo
materialista, com sua énfase em biologia, tecnologia ou ambiente, ndo é. O
segundo pilar ¢ 'holista' ou 'estruturalista’ por sua énfase nos efeitos importantes
das estruturas sociais, em oposi¢do a visdo 'individualista' de que as estruturas
sociais sdo redutiveis aos individuos. O construtivismo pode, portanto, ser visto
como um tipo de 'idealismo estrutural'.
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O idealismo de Wendt defende que a estrutura da consciéncia social (distribuicao de ideias
e conhecimento) pode ser compartilhada pelos atores na forma de normas, regras ou
institui¢des, sendo importante na constitui¢ao de identidades e interesses, ajudando os atores
a encontrarem solucdes conjuntas para os problemas, definindo expectativas e
comportamentos e assim sucessivamente; assim como esta pesquisa tenta mostrar que o
regime contra as drogas tem feito. Destarte, esta pesquisa acredita que as ideias
compartilhadas de que o consumo de drogas precisa acabar gerou um conhecimento entre os

Estados que foi sucessivamente compartilhado, formando o regime aqui trabalhado.

Além do idealismo, outro pressuposto do construtivismo ¢ o do estruturalismo ou
holismo. Parte-se da ideia de que as estruturas sociais tém efeitos que ndo podem ser
reduzidos aos agentes e a suas interagdes. Assim, o problema agente-estrutura se encontra
no cerne do debate entre individualistas e holistas. As posi¢des defendidas por ambas as
correntes sustentam que agentes e estrutura sao interdependentes. Essas visdes discordam
apenas quanto ao grau de interdependéncia: os individualistas argumentam que as estruturas
podem ser reduzidas as propriedades e as interagdes dos agentes, enquanto que os holistas
sustentam que a estrutura tem propriedades irreduziveis (WENDT, 1999, pp. 139-143). A
partir desse debate, Wendt adota uma posi¢do intermedidria para tratar a relagdo agente-
estrutura, situando-os em relagdes de mutua constitui¢do e dando-lhes o mesmo status

ontoldgico, salientando as relagdes de co-determinagdo ou de interagao.

Ainda, “uma premissa importante da teoria social idealista é que as pessoas agem
em relagdo a objetos, na base do significado que estes objetos tém para elas”. Entdo, somente
as ideias que as pessoas acreditam serem verdadeiras influenciam suas agdes, a partir dessa
premissa o conceito de conhecimento ¢ considerado uma crenga que o ator considera ser
verdadeira. No que diz respeito ao conceito de estrutura, ela é caracterizada por Wendt
(1999, p. 20) como “distribuicao de conhecimento’ ou de ideias que organizam as ac¢des dos
agentes. A estrutura ¢ definida como um fendmeno social, e ndo apenas material. Essa
caracteristica da estrutura pressupde que os agentes sdo inseparaveis das estruturas sociais
porque suas agdes somente sdo possiveis em virtude daquelas estruturas, particularmente do
tipo de cultura andrquica dominante nas interagdes dos agentes, e € na interagao entre os

agentes que ocorre a distribui¢do de conhecimento.

Wendt acredita na existéncia de trés niveis de analise relevantes nas teorias: micro,

macro ¢ o nivel de interagdo; assim, para melhor entender resultados no sistema internacional, é



57

preciso entender o que acontece no nivel interacional, onde os atores reconhecem uns aos outros

e fazem escolhas conscientes. Nas palavras do autor (WENDT, 1999, p. 189):

Ao contrario de explicagdes ao nivel da unidade (ou atomistas), explica¢des
individualistas permitem atributos e interagdo, o que as tornam ferramentas uteis para
analisar muitos dos resultados emergentes e ndo intencionais da vida social. Holistas
podem alegar possuir um conhecimento distinto sobre interacdo na medida em que
podem demonstrar que agentes sdo mutuamente constituidos, mas a explicagdo macro
favorecida por alguns holistas deixa o nivel da interagdo totalmente de fora. [...] Isso ¢é
problematico porque estruturas de nivel macro sdo somente produzidas e reproduzidas
por praticas e estruturas de interagdo existentes no nivel micro. Macroestruturas
precisam de fundagdes microestruturais, ¢ essas fundagdes devem ser parte da teorizagdo
sistémica.

E através da interagdo que as crencas se tornam uma estrutura social de
conhecimento que pode gerar resultados inesperados. As ideias de que as drogas fazem mal
e seu consumo ¢ errado foi considerada uma crenca verdadeira em toda a formagdo da
estrutura do regime de controle a partir da incorporagdo do regime por partes dos atores,
assim, o proibicionismo tem for¢a e impacto no comportamento dos estados e faz parte do
conhecimento socialmente compartilhado entre os estados no nivel interacional, que ¢ um

nivel internacional/sistémico.

A distribuicdo de ideias na estrutura social pode entdo ser vista como uma
distribuicdo de conhecimento, um componente mais amplo que inclui tanto o componente
ideacional dos interesses quanto crengas e expectativas em geral. Este conhecimento pode
ser privado ou compartilhado, no primeiro caso refletindo crencas que determinados atores
possuem e que outros ndo, no caso dos atores estatais provavelmente advindas de ideologia
ou condi¢des domésticas (Wendt, 1999, p. 179). A relevancia destas crencas privadas vai
além do estudo de politica externa de determinados atores, porque na medida em que ha
interagdo, estas crengas se tornam uma estrutura social de conhecimento, na mesma medida
em que capacidades materiais agregadas sdo sistémicas. Por isso ndo podemos reduzir as
politicas do regime aqui tratado como politica externa de um Estado ou de outro, as ideias
compartilhadas antecedem a formagao das politicas. Esta ¢ a estrutura social minima, onde
os atores agem com propdsito e levam os outros em consideracdo quando decidem suas
acoes. Enquanto o conhecimento socialmente compartilhado ¢ o conhecimento que ¢ tanto

comum quanto conectado entre individuos.

Sobre o conhecimento compartilhado, Wendt explica (1999, p.180):
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Quando digo compartilhado, estou me referindo ao socialmente compartilhado.
Conhecimento compartilhado pode ser conflituoso ou cooperativo; assim como a teoria
dos jogos, a analise cultural é analiticamente indiferente ao contetido das relagdes
sociais. Serem inimigos pode ser tanto um fato cultural quanto serem amigos. A cultura
assume muitas formas especificas, incluindo normas, regras, instituigdes, ideologias,
organizagdes, sistema de ameagas, ¢ assim por diante [...]. Finalmente, essa perspectiva
implica que cultura ndo ¢ um setor ou uma esfera da sociedade distinta da economia ou
do governo, mas estd presente onde quer que o conhecimento compartilhado possa ser
encontrado.

Exatamente por essa caracteristica mutavel do conhecimento compartilhado € que esta pesquisa
questiona o fato do regime proibicionista ter promovido somente politicas repressivas, € nao
politicas com outra abordagem, tais como reducio de danos'® ou descriminalizagdo'’. E notavel
a importancia do papel das ideias nessa abordagem, pois, ¢ essencial para entender a relagdo entre
identidades e interesses, os quais se encontram sempre em interagdo, durante a atuagdo dos

agentes.

A caracteristica principal de uma identidade ¢ que possui uma base intersubjetiva
(qualidade sistémica) e, portanto, relacional, por levar em consideragdo o ‘outro’. Wendt enumera
quatro tipos de identidade que os Estados podem sustentar simultaneamente: identidade pessoal,
caracterizada, fundamentalmente, pela consciéncia e pela memoria do ‘eu’ (do grupo), como um
locus separado de pensamento e atividade; identidade corporativa, que diz respeito as
caracteristicas compartilhadas de cunho social, como o idioma; identidade papel/funcio, que
depende do lugar ocupado na estrutura social, isso implica cumprir determinadas normas de
comportamento com relacdo aos ‘outros’; e identidade coletiva ¢ formada por uma combinag¢do

da identidade corporativa ou pessoal e a identidade de papel ou fungdo (WENDT, 1999, p. 227).

A identidade coletiva ¢ um tipo de identidade ‘social’ e tem por caracteristica principal
o fato de ndo se basear nas propriedades intrinsecas dos agentes, isso porque existe somente em

relag@o aos outros. As identidades ‘sociais’ sdo um conjunto de significados que um ator atribui

' S0 adotadas quando um Estado admite a permanéncia do uso de psicoativos ilicitos e tenta minimizar os
prejuizos a saude por meio da assisténcia aos usuarios. Essa assisténcia se da, por exemplo, com a distribuigdo
de seringas aos adeptos da heroina e com o oferecimento de apoio psicoldgico aos que o desejarem
(RODRIGUES, 2012, p. 128).

7" A anulagdo de leis ou regulamenta¢des que definem como criminoso um comportamento, produto ou
condigdo. A descriminalizagdo é frequentemente distinguida da legaliza¢éo, que envolve a completa anulagéo
de qualquer implicagdo delituosa, trazendo a agdo para dentro da lei, embora frequentemente acompanhada de
um esforgo governamental para controlar ou influenciar o comportamento ou o produto afetado (SILVA, 2012,
p. 380).
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a si mesmo, a0 mesmo tempo que leva em consideracdo a perspectiva dos outros. Aqui usamos
esse conceito para caracterizar a identidade proibicionista que os atores do regime de proibigao
as drogas moldaram. Considera-se adequado, uma vez que a base intersubjetiva e social de tal
tipo de identidade permite analisar, por um lado, como ¢ considerado o regime proibicionista em
fun¢do ndo apenas de suas proprias caracteristicas, mas também qual o grau de interdependéncia

e intimidade entre este regime e os estados que participam dele.

Tanto as identidades quanto os interesses sdo construidos pela estrutura ideacional
através de processos de interacdo. A interagdo ¢ entendida em um sentido amplo, uma vez que
ela abrange ndo apenas a tentativa de obter o que ¢ desejado, mas também a sustentacdo e a
reproducdo das concepgdes do Eu e do Outro que geram aqueles desejos. Quanto as formas de
interacdo, Wendt reconhece dois tipos: comportamental e retérica. A interagdo comportamental
implica que atos repetidos de cooperagao podem levar a um incremento dos relacionamentos entre
os atores. Isso porque geram efeitos sobre identidades e interesses através de um processo de
aprendizado, no qual os atores projetam e sustentam representagdes do ‘eu’. J4 a pratica retorica
também gera efeitos, mas isso se da por meio de diferentes modos de comunicacdo: tomada de
consciéncia, didlogo, discussdo e persuasdo, educacdo, ideologia, acdo simbdlica, etc. (WENDT,

1996, p. 57).

Entender o processo de interagdo ajuda a entender o processo de formagao de identidades
coletivas, e para que essa formagao ocorresse no regime proibicionista, houve um processo de

promogao de normas de controle, analisado a seguir.

O CICLO DE VIDA DAS NORMAS

Para os propositos dessa pesquisa, usamos de uma concepg¢ao sociologica das normas,
aqui definidas como entendimentos sobre o comportamento apropriado, compartilhados por
uma comunidade especifica de atores sociais (FINNEMORE, 1996, p. 22). Dessa forma,
sobre o aspecto da definicdo de normas, cabe ressaltar que a especificidade analitica do
conceito reside em dois aspectos elementares: o carater eminentemente social das normas, e
seus impactos sobre o comportamento dos atores. Partindo disso, as normas se diferem, por
exemplo, do conceito de “ideias”, com base no fato de que estas podem ser mantidas apenas

por individuos em sua subjetividade, e podem ou ndo implicar comportamentos (MISSUNI,
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2012, p. 18). As normas, por seu turno, sdo necessariamente compartilhadas, (sociais e

intersubjetivas). Além disso, por defini¢do, as normas implicam comportamentos.

Outra caracteristica fundamental das normas, que ndo apenas as diferem das ideias,
mas de alguns tipos de regras também, refere-se a sua qualidade de prescrever o
comportamento considerado desejavel ou “apropriado” para uma determinada sociedade.
Em outras palavras, a especificidade das normas também esta relacionada a sua capacidade
de vincular um “senso de obrigacdo” ou atribuir legitimidade aos comportamentos
prescritos. Desse modo, independente da maneira como surge uma norma, para que ela seja
considerada como tal, em primeiro lugar, ¢ preciso que ela tenha conquistado uma aura de

legitimidade (FLORINI, 1996, p. 365).

Como entendimentos sociais que ao longo do tempo se institucionalizam através das
praticas e interagdes didrias da comunidade internacional, as normas costumam ser objeto
de andlise fundamental para os teoricos das relagdes internacionais. Quando enraizadas em
institui¢des, as normas funcionam como estruturas capazes de moldar/regular a existéncia
dos Estados, bem como o comportamento de atores sociais — no caso da norma de soberania,
por exemplo, a0 mesmo tempo em que esta regula a interacdo dos Estados em assuntos

internacionais, ela define ou constitui o que ¢ um Estado em primeira instincia.

As normas estabelecem direcionamentos instrutivos gerais que sdo principalmente
formulados como direitos e obrigagdes. Os direitos de um membro de um regime incluem a
obrigacdo de todos os outros de conceder e manter esses direitos. Reciprocamente, as
obrigacdes dos outros membros para com o regime impdem padrdes para o proprio
comportamento (MULLER, 1993, p. 40). As normas tdm um papel decisivo nos regimes,
pois servem para guiar o comportamento de membros do regime nas areas que ndo sao (ou
ndo podem ser) formalmente reguladas com a inten¢@o de produzir resultados coletivos em

harmonia com os objetivos e as convicgdes compartilhadas especificadas no regime.

Nas Relagdes Internacionais, o Construtivismo ¢ a abordagem que melhor analisa esses
aspectos das normas. Além disso, contesta as teorias da politica internacional dominantes a
época do final da Guerra Fria - o neo-realismo e o neoinstitucionalismo liberal — propondo
uma ontologia alternativa para o estudo da politica internacional, na qual conceitos-chave
como interesses, poder, anarquia e Estado sdo problematizados e concebidos como

construgdes sociais, como Vvisto anteriormente.
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A abordagem construtivista das Relagdes Internacionais fundamenta-se sobre a logica
da adequagdo e, por esta razdo, ¢ frequentemente equiparada ao institucionalismo
socioldgico — um enfoque institucionalista desenvolvido na Sociologia, ao fim dos anos
1970, no quadro da teoria das organizagdes. Assim, o construtivismo pode ser entendido
como uma forma de se pensar as relacdes sociais em geral, e as relagdes internacionais em
particular. Para tanto, o enfoque analitico construtivista teria algumas premissas
fundamentais, tais como: (1) a realidade social ndo ¢ constituida apenas por forcas materiais,
mas também por ideias; (2) “o mundo ¢ socialmente construido” por intermédio dos
esquemas descritivos e interpretativos humanos; (3) agentes e estruturas sao mutuamente
constitutivos, de forma que nenhum destes precede ontologicamente o outro (FINNEMORE
E SIKKINK, 2001, p. 392).

Entdo, com base em tais premissas, os construtivistas costumam se dedicar a investigar
o impacto das ideias compartilhadas ou intersubjetivas na politica — em outras palavras,
como valores, normas, cultura, conhecimento, dentre outros, impactam na politica. Além
disso, o enfoque construtivista desafia a énfase no poder material, tipica das vertentes
racionalistas, buscando demonstrar que valores e normas determinam o comportamento da
maioria dos Estados.

Para Finnemore e Sikkink (1998), as normas sdo responsaveis pela formacao tanto dos
interesses quanto da identidade dos atores. Neste sentido, as normas possuem efeito
constitutivo, e ndo exclusivamente causal ou regulador, ou seja, os atores ndo sdo somente
constrangidos pelas normas, mas também formados a partir delas.

Os estudos sobre normas tém se dedicado a explicar como as normas produzem ordem
social e estabilidade'®. As normas direcionam e regularizam o comportamento; com
frequéncia, elas limitam o leque de opg¢des percebidos pelos atores em relacdo as agdes que

podem adotar na estrutura que se inserem.

De acordo com a perspectiva construtivista, a estrutura internacional ¢ determinada
pela distribui¢do internacional de ideias (WENDT, 1992). Ideias, expectativas e crengas
compartilhadas entre os atores funcionam como lentes através das quais eles enxergam o
mundo em geral e as questdes que o permeiam, e concebem as alternativas de
comportamento apropriado a determinadas situacdes. Sob esta perspectiva, a constru¢ao dos

regimes internacionais e as ideias subjacentes as normas que os constituem sao centrais para

' Ver KEOHANE e NYE (1971)
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entender o comportamento dos atores. Aqui analisamos esse processo em relagdo a

construcao das politicas proibitivas ao uso de drogas.

Para essa analise, utilizamos a nomenclatura proposta por Finnemore e Sikkink (1998,
pp. 887-917), que mostram que as normas possuem um “ciclo de vida” com trés etapas: a
primeira ¢ a “emergéncia da norma”; a segunda etapa envolve a ampla aceitagcdo da norma,
ou seja, o “efeito cascata” da norma; e a terceira etapa envolve a internaliza¢do da norma

pelos atores que a aceitaram.

Para as autoras, 0 mecanismo caracteristico da primeira etapa, a emergéncia da norma,
¢ a persuasdo pelos empreendedores normativos. Assim, os empreendedores normativos
tentam convencer uma massa critica de Estados (lideres normativos) a adotar novas normas.
Com isso, a segunda etapa ¢ mais caracterizada por uma dinamica de imitacdo, na medida
em que lideres normativos tentam socializar outros Estados a se tornarem seguidores da
norma. A motivagdo exata desta segunda etapa, quando as normas se difundem em “efeito
cascata” pelo restante da populagdo (neste caso, os Estados), pode variar. Contudo,
Finnemore e Sikkink (1998, p. 349) argumentam que uma combinagdo de pressdo por
conformidade, desejo de aumentar legitimidade internacional e o desejo de lideres de
Estados de aumentar sua autoestima facilitam o efeito cascata das normas. Na extremidade
da cascata de norma, ocorre a internaliza¢ao da norma, que ¢ a terceira etapa do ciclo de vida
das normas. Estas passam a ser consideradas algo dado e ndo sdo mais uma matéria de amplo

debate publico.

No caso do regime proibicionista, as normas que o constituem emergiram com a
aprovacgao do “Smoking Opium Exclusion Act”, em 1909, um pouco antes da Conferéncia
de Xangai. Tendo como empreendedor normativo os EUA, essa lei direcionou a politica
norte-americana de controle de drogas, fazendo com que o dpio passasse a ser considerado
uma substincia criminosa, um “habito oriental imundo”. Assim, essa promocdo de lei
inaugura a primeira etapa normativa, com a caracteristica da no¢do de um comportamento
desejavel para a comunidade americana, que logo foi propagada para a comunidade

internacional.

A segunda etapa, ‘“cascata de normas”, foi promovida em varios encontros
multilaterais, onde os Estados assinaram acordos concordando em tomar medidas proibitivas
e punitivas no tocante as drogas. Segundo Rodrigues (2012, p. 2), o Tratado de 1931, por

exemplo, trazia uma cldusula que obrigava os Estados signatarios a criar departamentos
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proprios de repressdo ao trafico de psicoativos. Ao longo do tempo, essas normas foram
sendo internalizadas pelos atores, nos niveis internacional e nacional, os quais passaram a
considerar “errado” e “ruim” o uso de drogas, caracterizando a terceira fase do ciclo de vida
normativo. Essas trés etapas formam o processo de institucionalizagdo do regime

proibicionista, que serd detalhado a seguir.
2.1 Fase Um: Emergéncia das Normas

Normas ndo emergem do nada, elas sdo ativamente construidas e promovidas por
agentes com nogdes sobre o comportamento adequado ou desejavel em suas comunidades e
assim as promovem para os outros. Estes sdo chamados de empreendedores normativos e
sdo decisivos para a emergéncia de normas porque chamam atengdo para questdes, trazem
para debate, ou mesmo “criam” questdes ao utilizar linguagem que as nomeiam, interpretam
e dramatizam (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 896). O primeiro Estado a agir como
empreendedor normativo do proibicionismo foram os Estados Unidos que, ao exercer
pressdes em prol de controles e proibigdes tiveram motivagdes de trés ordens,
complementares entre si. A primeira consistiu nas preocupacdes com a saude publica,
surgidas @ medida que foram sendo constatados os efeitos colaterais nefastos do 6pio e dos
opidceos para a saude, entre os quais a dependéncia quimica. A segunda consistiu no
interesse da classe médica em obter o monopdlio sobre o receituario de drogas. A terceira
correspondeu a preocupagdo de ordem social com as consequéncias do consumo recreativo

pelas classes menos favorecidas da sociedade (SILVA, 2012, p. 69).

Cabe salientar que os EUA ndo estavam exercendo uma politica externa especifica,
mas trazendo para o debate uma questdo que eles consideraram importante e que
representava seus interesses, exercendo o papel de empreendedor normativo. Em
consequéncia desse processo, a emergéncia da norma americana “Smoking Opium
Exclusion Act” tornou ilegais as importacdes de Opio, exceto aquelas feitas por empresas
farmacéuticas registradas, antecipando a Conferéncia de Xangai, de 1909, na qual o principal
objetivo era discutir a situacdo global do consumo de Opio. Na ocasido, os paises
participantes'’ argumentaram que a responsabilidade pelo controle deveria caber
exclusivamente aos governos nacionais € recusaram-se a negociar qualquer tratado de

controle juridicamente vinculante. Mesmo assim, a iniciativa ja& mostrava a preocupacao e

19 Alemanha, Austria-Hungria, China, Franga, Gra-Bretanha, Holanda, Italia, Japdo, Pérsia, Portugal, Russia,
Sido e Turquia.



64

motivagdo proibicionista que se fortaleceu com o passar dos anos, ndo s6 nos Estados

Unidos, mas também em outros paises, como foi visto no capitulo anterior.

Para Rodrigues (2012, p. 24), essa conferéncia inaugura a pratica de encontros
diplomaticos para o controle de drogas psicoativas motivados pelo impeto proibicionista.
Em concordancia, Silva (2012, p. 79), defende que apesar de ndo haver estabelecido
nenhuma obrigagcdo internacional, o evento teria consequéncias de longo alcance,
constituindo o ponto de partida para o controle internacional das drogas e o estabelecimento
de um arcaboug¢o normativo internacional sobre a matéria — inicialmente no ambito da Liga
das Nacgdes e, mais tarde, da ONU. A Conferéncia de Xangai foi, ainda, pioneira ao obter,
pela primeira vez, o reconhecimento da existéncia de um problema de &mbito mundial e do

perigo da dependéncia quimica.

De fato, a primeira droga a ser consumida em larga escala a tornar-se objeto da atencdo
internacional foi o 6pio. Seu consumo para fins medicinais universalizou-se cedo, pois era
barato, acessivel e eficaz, servindo como analgésico, sedativo, remédio contra a febre e
outros males. Devido a expansdo do comércio mundial ocorrida no inicio da Era Moderna,
houve um intercambio de diversos produtos novos com efeitos psicoativos. Apenas no final
do século XIX o uso abusivo e adicdo do 6pio comecaram a ser considerados problemas
graves, de carater transnacional e passivel de controles internacionais. Para Silva (2012, p.
63), o O6pio inaugurou o comércio internacional de drogas, os conflitos internacionais sobre

drogas, as mafias e as tentativas domésticas e multilaterais de controle.

Em 1912, a Conferéncia de Haia voltou a reunir os mesmos paises, com exce¢ao da
Austria-Hungria. Dessa vez chegou-se a uma convengio para o controle da produgao do épio
e a proibi¢do do seu uso para fins ndo medicinais. Em seu documento final®’, definiu
quimicamente os opidceos e a cocaina, eliminando lacunas legislativas, que até entdo
permitiam que os traficantes declarassem impunemente seus produtos como derivados ou
substitutos. Configurou-se ai o primeiro tratado internacional de controle de drogas, que
regulamentava de forma incipiente a fabricagdo, comércio e uso da cocaina, dpio e seus

derivados.

A conferéncia também foi importante para a construcdo do complexo arcabouco
normativo internacional de controle das drogas, fornecendo um modelo para legislagdes

futuras. O evento deu a questdo um tratamento repressivo e proibicionista, pois determinou

2% Disponivel em: http://www.worldlii.org/int/other/LNTSer/1922/29.html
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a restri¢do da producdo, venda e uso do 6pio a necessidades “legitimas” (medicinais e
cientificas), estipulou a supressdo gradual do seu consumo, estabeleceu um sistema de
autorizacdes e registros e proibiu a exportacdo de drogas para Estados que banissem sua

importagdo (SIMMONS, 1973, p. 26).

Nesta fase inicial da formac¢do de um regime de controle de drogas, vale a pena
ressaltar o papel periférico desempenhado pelos paises da América Latina e Caribe, cujas
atitudes foram predominantemente passivas em contraste com o forte engajamento norte-
americano e europeu na constru¢do do arcabouco institucional internacional e do regime
global de controles. Os primeiros ndo s6 adotaram uma atitude de distanciamento nos foros
internacionais, apesar da inclusdo em 1925, da cocaina e da cannabis (mais comuns na
regido) na relacdo da Convengdo de Genebra de substancias perigosas a serem controladas,
como continuaram durante décadas a manter uma posicdo defensiva nos encontros

internacionais.

E importante salientar que os lideres normativos tentam transformar o que ¢ visto como
natural ou adequado em algo errado ou inadequado. Esse processo nao se da necessariamente
ou inteiramente no campo da razdo, embora fatos e informagdes possam ser invocados para
dar suporte as reivindicagdes. Afeto, empatia e convicgdes morais ou de principios também
podem estar profundamente envolvidos, uma vez que o objetivo principal ndo ¢ contestar a

“verdade” de algo, mas se este algo ¢ bom, adequado e elogiavel (FEARON, 1997).

Com efeito, cabe o registro de que em 1919, ao final da Primeira Guerra Mundial,
entrou em vigor nos EUA o Harrison Act, com suas restricdes para a comercializagdo do
opio, cocaina e derivados. Sua implementagdo coube inicialmente a Receita Federal
(Internal Revenue Service), depois ao recém-criado “Bureau of Prohibition” e, por fim, ao
“Federal Bureau of Narcotics” do Departamento de Justica. Na mesma linha, aprovou-se
em 1920 a Lei Seca, com forte apoio popular, proibindo a venda e consumo de alcool em
todo o pais. Em 1924, o Congresso tornou ilegal todo o uso e produgdo doméstica de heroina.
Iniciou-se desse modo a Era da Proibi¢do de Drogas, que se estende até os dias de hoje em
praticamente todo o globo (GRAY, 2001, pp. 22, 31, 46). Como empreendedor normativo,

foi assim que os EUA levaram a questdo das drogas ao debate mundial.

Ao mesmo tempo, essas leis acompanharam o processo de associacdo entre
determinadas drogas e grupos sociais. Aos chineses conectavam o dpio, aos mexicanos a

maconha, aos negros a cocaina e aos irlandeses o dlcool. De acordo com Escohotado (1998)
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e McAllister (2000), esses grupos sociais eram vistos pelos americanos como exogenos, de
habitos perigosos, que envenenavam a populacdo americana. Além dessa segregacao, esse
conjunto de normas aqui abordado serviu para tornar, a partir de entdo, o uso de psicoativos
um ato ilicito, portanto, foi inaugurado o mercado ilegal de drogas, que mais tarde

caracterizou a economia do narcotrafico.

Ainda dentro dessa primeira etapa do ciclo de vida da norma, Finnemore e Sikkink
(1998) abordam a necessidade de plataformas organizacionais. Todos os promotores de
normas no nivel internacional precisam de algum tipo de plataforma organizacional a partir
da qual e por meio da qual possam promover suas normas. Frequentemente, empreendedores
trabalham a partir de organizagdes internacionais existentes, cujos propositos e agendas nao
se resumem a promog¢ao de uma norma especifica. Essas outras agendas podem formatar
significativamente o conteido das normas promovidas pela organizagdo. Porém,
independentemente de sua plataforma, os empreendedores normativos e as organizagdes das
quais fazem parte geralmente precisam assegurar o apoio de atores estatais para endossar

suas normas e fazer da socializagdo da norma uma parte de sua agenda.

Além disso, apds a Segunda Guerra Mundial, mais um passo foi dado na construcao
da nova estrutura internacional de controle de drogas, que seria usada como sua plataforma
organizacional. Esta tomou lugar na recém-inaugurada Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU), clamando a necessidade de garantir a independéncia do novo 6rgdo, o tema das
drogas ficara vinculado diretamente ao Conselho Econdmico e Social da ONU (ECOSOC)
devido a variedade de fatores — econdmicos, médicos, sociais, culturais, agricolas —
envolvidos na questdo. Assim, foi evitado que o controle fosse inserido na area de satde ou
de questdes sociais — inser¢do que poderia estimular uma abordagem predominantemente
médica ou social do problema, mais leniente face as drogas. Entdo se estabeleceu, em 1945,
a Comissao de Entorpecentes (Commission of Narcotic Drugs — CND), vinculado a ONU.
As novidades foram o aumento progressivo do nimero de Estados-membros e,
posteriormente, a diversificacdo das formas de abordagem da questdo e a atencdo, ainda que

incipiente, ao tratamento de dependentes (BRUNN, 1975, p. 16).

De uso dessa plataforma, depois que os empreendedores normativos persuadiram uma
massa de Estados a adotar novas normas, podemos dizer que a norma alcanga um ponto de
inflexdo ou limiar. Nao ¢ possivel predizer exatamente quantos Estados devem aceitar uma

norma para que o processo passe por uma “inflexdo”, porque os Estados ndo sdo iguais
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quando se trata de peso normativo (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 358), dependera do

tema tratado e de sua plataforma.

Também importa quais Estados adotam a norma. Alguns Estados sdo mais criticos
para a ado¢do de uma norma; outros, menos. O que constitui um “Estado critico” ira variar
de assunto para assunto, mas um critério ¢ que Estados criticos sdo aqueles sem os quais a
realizacdo de um objetivo substantivo da norma ¢ comprometida. Por isso, no caso das
drogas, Estados latino-americanos, que sdo produtores histéricos de coca e cannabis, sao

Estados criticos. Sem a adesdo desses Estados, o arcabouco normativo perde forca.

Apos a criagao do CND, o ponto de inflexd@o foi atingido nos anos seguintes, visto que
a ONU se dedicou a tarefa de simplificar o arcabougo legal de controle do comércio de
drogas que havia sido criado ao longo de meio século e que estimulara uma rede complexa
de obrigacdes entre os Estados e plena de brechas e limitagdes. Desse modo, seis tratados e
trés protocolos de emendas foram fundidos na Convengdo Unica de 1961, em vigor até os
dias de hoje (McALLISTER, 2000, p. 181). Sem dispositivos excessivamente rigorosos, a
Convengdo promoveu a universalidade do sistema e tornou-se a nova base do regime
internacional de controle. Permaneceram intactos os principais pilares dos tratados
anteriores: submissdo de estimativas das necessidades e estatisticas sobre drogas, sistema de
certificagdo de importagdes e exportacdes, registro das empresas fabricantes, comerciantes
e distribuidoras de drogas e de suas respectivas transagdes e classificacao das substancias
em quatro listas de controle de acordo com os usos para fins médicos e cientificos (muitos,
poucos, alguns ou nenhum), cada qual submetida a dispositivos diferentes; como foi
mostrado no capitulo anterior, mas aqui cabe seu encaixe na primeira etapa do ciclo

normativo.

O proposito fundamental da Convencdo foi o de “limitar exclusivamente a fins
médicos e cientificos a producdo, fabricagdo, exportagdo, importacdo, distribuicao,
comércio, consumo e posse de drogas”, garantir a disponibilidade de drogas para fins
médicos e cientificos e suprimir a disponibilidade de drogas para o mercado ilicito. A
Convencdo declarou “ilicitas” as plantas contendo substancias para a produ¢do de drogas
entorpecentes ou psicotropicas (ai se incluindo folha de coca e cannabis) e estabeleceu um
marco juridico multilateral para sua erradicacdo. Além disso, a Convengdo eforcou o
controle sobre a cannabis e a palha de 6pio (poppy straw), proibiu internacionalmente o

fumo e ingestao do opio e do haxixe e a mastigagdo de folha de coca (SILVA, 2012, p. 109).
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Dessa forma, a primeira etapa do ciclo de vida das normas contra as drogas foi
concluida. Uma nova fase inclui a atuagdo de varios Estados no sentido de promover normas
as quais aderiram no plano internacional e no plano interno, em resposta aos acordos

firmados na etapa anterior.

2.2 Fase Dois: Efeito Cascata de Normas

A questdo das drogas ja havia sido institucionalizada apds os debates nos primeiros
foros internacionais e por meio de uma série de instrumentos internacionais negociados no
ambito da Liga das Nagdes e da ONU. A partir dai, mais paises comegaram a aderir as novas
normas rapidamente, mesmo sem pressao doméstica para tal mudanca. Finnemore e Sikkink
argumentam que o mecanismo principal para a promog¢do de normas “em cascata” ¢ um
processo ativo de socializagdo internacional, cujo objetivo ¢ induzir os transgressores
normativos a se tornarem seguidores da norma. Socializa¢do envolve a “inducdo de novos
membros as formas de comportamento que sdo preferidas em uma sociedade”. A
socializacdo pode ser vista, portanto, como um mecanismo pelo qual novos Estados sdo
induzidos a mudar seus comportamentos, adotando as normas preferidas pela sociedade

internacional dos Estados (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 359).

No contexto da politica internacional, a socializagdo envolve elogio ou censura
diplomatica, seja bilateral ou multilateral, que ¢ refor¢ada por incentivos e sangdes materiais.
Segundo as autoras, redes de empreendedores normativos e organizagdes internacionais
também atuam como agentes de socializagdo por meio de pressdo sobre atores selecionados
para a ado¢do de novas politicas e leis, para a ratificacdo de tratados, e por meio do

monitoramento do respeito a padrdes internacionais.

A socializagdo €, portanto, o mecanismo dominante na segunda etapa do ciclo de vida
das normas (adesdo em “cascata”), por meio do qual lideres persuadem outros a aderirem as
decisdes previamente tomadas. Como exemplo de um instrumento de monitoramento dos
tratados que contribui no processo de aceitacdo das normas internacionais sobre o uso € o
comércio de drogas, podemos citar a criagdo, na década 1960, da Junta de Fiscalizacdo de
Entorpecentes (JIFE), encarregada de supervisionar a implementag¢do dos tratados sobre

drogas, questionar e levar a Assembléia-Geral da ONU eventuais inconsisténcias nos
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relatorios e garantir que as drogas ndo fossem acumuladas em proporgdes perigosas em

nenhum pais (SILVA, 2012, p. 110).

A seguir, as tabelas 5, 6 ¢ 7 mostram o status de adesdo as Convengdes de 1961/72

Pais

1961

10712

1861

1872

Pais

1961

1972

Afghanistan — Afganistan
Albania — Albanie
Algeria — Algérie — Argelia
Andorra — Andorre

Angola

Anguitly® — Anguils®
Antigua and Barbuda —
Antigua-et-Barbuda —
Antigua y Barbuda
Argentina — Argentine

Benin — Bénin

Bhutan — Bhoutan — Bhutén

Bolivia (Plurinational State of) —
Bolivie (Etat plurinational de) —
Bolivia (Estado Plurinacional de)

O e o o o

O e o o

e 0 & & & o o o o s o s 00O

C e & o o o

0 e o o

e 0 & & & & & 0 0 0 0 e 00O

Islas Caimanes®
Central African Republic =
République centrafricaine —
Repdblica Centroatricana
Chile — Chili
China — Chine
Chyistmas ISIaNG ——
Bl Christmas® — Isla Christmas®
Cocos (Keeling) ISIands*® ——
Bles Cocos (Keeling)*® —
Istas Cocos (Keeling)'*
Colombia — Colombie
Comoros — Comores — Comoras

v B R B Eed JOY N B -

(- o B SR PRl IR VA VA B -

e o 0 0 0 0 0 00O

C e e o 0 0 0 00O

Ecuador — Equateur

Egypt — Egypte — Egipto

El Salvador

Eritrea — Erythrée

Estonia — Estonie

Ethiopia — Ethiopie — Etiopia

Falkland Islands (Malvinas)® —
lles Falkland (Malvinas)® —
Islas Malvinas (Falkland Islands)’

Fiji — Fidyi

Finland = Finlande — Finlandia

France — Francia

French Polynesis® —
Polynésie rancaise” ——
Polinesta Francesa®

Gabon — Gabén

Gambia = Gambie

Georgla — Géorgle

Ghana
Gibraltar

e o 0o O e | | WEese. W LI X |

[ Bl DR NS BRI R -

e o 0o O e e w60 8 . e

099 98790
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Pais 1061 | 1972 || Pais 1961 | 1872 | | Pais 1961 | 19m
Greece — Gréce — Grecia ] *  Lesotho . *  New Zealand — Nouvelle-Zélande —
Grenada = Grenade = Granad: . ®  Liberia — Libéria . . Nueva Zelandia . L
Guatemala . *  Libya — Libye — Libia . «  Nicaragua . .
Guinea — Guinde B ®  Liechtenstein® . . Niger — Niger . .
Guinea-Bissau — Guinée-Bissau . *  Lithuania — Lituanie = Lituania . . Nigeria — Nigéria . .
Guyana . o Luxembourg — Luxemburgo . o Nive — Nioué . .
Haiti — Haiti — Haiti . o Macao SAR of Ching® = Mw,sfo:lsbmf—ﬂelvaw—
- Saints e Sede’ RAS de Macao (Chine) — Norfolk® o o
m‘: e S| D RAFde Macao e chine o | o  Norway— Norvige — Noruege 2 s
Madagascar . . o
%?WW w&m—r Malewi . . ::.‘mun T:‘ddstm : :
RAE de Hong Kong de Ching' o o Malaysia — Malaisie — Malasla o *  Palau — Palaos . .
Hungary — Hongrie — Hungria o | o Mukives = Mikives * | *  Panama — Panams o
Iceland — Islande — Islandia . o Mal — Maki . . Papua New Guinea —
India — Inde . o Malta — Malte . . Pnomp—“ow'lo-&mh—
Indonesia — Indonésie . o Marshall Islands — lles Marshall — mmm&m . .
Islas Marshall . . . .
o s M 4y Mauritania — Maurtanie o | o Peru—Pérou— Peru of o
Iran (Republica Islamica del) . o Mauritius == Maurice = Mauricio . . Philippines = Filipinas . .
Iraq - e Mexico — Mexique — México . . Poland — Pologne — Polonia . .
Ireland — Irlande — Irlanda . o Micronesia (Federated States of) — Portugal . .
Israel — Israéd ° » M(‘uk fédérés de) — Qatar . .
Micronesia (Estados Federados de) . .
Naly = Nalie — Italia . . 3 5 z ., Republic of Korea —
Manaco® — Ménaco République de Corée —
Jamaica — Jamaique o o Mongolia — Mongolie . . Republica de Corea . i
Japan — Japon — Japon . *  Montenegro — Monténégro . . Republic of Moldova —
Jordan — Jordanie — Jordania - *  Montserrat S % République de Moldova —
Kazakhstan — Kazajstan b *  Morocco — Maroc — Marruecos L Ay b : :
Kenys o *  Mozambique . . o -
Kuwait — Koweit Russian Federation —

o | ° Mysnme Ll I Feédération de Russie —
Kyrgyzstan — Kirghizistan — Kirguistan | ¢ *  Namibia — Namibie . . Federacion de Rusia . .
Lao People's Democratic Republic — Nepal — Népal . * Rwanda . .

<o e ] Netherlands — Pays-Bas — Saint Helens® — Sainte-Héléne* —

populaire 130 —
Republica Democratica Popular Lao | o | o  Paises Bajos o | o Santa Elens’ ol
Latvia = Lettonie = Letonia = o New Caledonia’ — Saint Kitts and Nevis —
Nouvelle-Calédonie® — Saint-Kitts-et-Nevis —

Lebanon — Liban — Libano ® . Nueva Caledonis’ o o Saint Kitts y Nevis . .
Pais 1061 | 1872 Pais 1061 | 1972 Pais 1961 | 1972
Saint Lucia — Sainte-Lucie — The former Yugoslav Rep.

Santa Lucia . . :fMooododa— 5 Yemen — Yémen . .
Sint Maarter® — Saint-Martin® — ex-Rép. Macédoine — Zambia — Zambie . .
San Martin® o 5 ruexm. de Macedonia : : Zimbat . =
Saint Vincent and the Grenadines — i

Saint-Vincent-et-les Grenadines — Tonga .

San Vicente y las Granadinas . . Trimdad and Tobago = 1o e 191

£ . g Trinité-et-T — Trinidad y T Paties Comenti "T "

San Marino¢ — Saint-Marin® . - et-Tobago y Tabago Prtes 3 MM’M -

Sao Tome and Principe =
Sao Tomé-et-Principe —
Santo Tomé y Principe
Saudi Arabia — Arabie saoudite —
Arabia Saudita
Senegal — Sénégal
Serbia — Serbie
Seychelles
Siema Leone — Sierra Leona
Singapore — Singapour — Singapur
Slovakia — Slovaquie — Eslovaquia
Slovenia — Slovénie — Eslovenia

Solomon Islands — fles Salomon —
Islas Salomén

Somalia — Somale
South Africa — Afrique du Sud —
Sudafrica

Spain — Espagne — Espana
Sri Lanka
Sudan — Soudan — Sudén
Surname

Swaziland — Swazilandia
Sweden — Suide — Suecia
Switzerland — Suisse — Suiza
Syrian Arab Republic —

abe -
Rpas Are
Tajikistan — Tadjikistan — Tayikistén

Tristan da Cunha® — Tristdn da Cunha’

Tunisia — Tunisle — Tunez

Turkey = Turquie — Turquia

Turkmenistan — Turkménistan —
Turkmenistan

Turks and Caicos Islands® =
lies Turques et Caiques® —
Islas Turcas y Caicos*

Uganda — Ouganda

Ukraine — Ucrania

United Arab Emirates —
Emirats arabes unis —
Emiratos Arabes Unidos

United Kingdom —
Royaume-Uni —

Reino Unido

United Republic of Tanzania —
République-Unée de Tarzanie —
Repdblica Unida de Tanzania
United States —
Etats-Unis —

Estados Unidos

Uruguay
Uzbekistan — Ouzbékistan —
Uzbekistan

Venezuela (Bolivarian Rep, of) =
Venezuela (Rép. bolivarienne du) —
Venezuela (Rep. Bolivariana de)

Viet Nam

Wallis and Futuna Islands® =
lles Wallis-et-Futung® —
Islas Walis y Futuna’

o 0 »

e o0 o

Partes en la Convencida de 1961 solamente

Chad — Tchad
Cook Islands — fles Cook — Islas Cook

Non-parties o the 1961 Comention —
Nen parties 2 la Comvention de 1961 —
No partes en la Convencion de 1961

Equatonial Guinea —
Guinée équatoriale
Guinea Ecuatorial

Ciribati

Nauru

Samoa

South Sudan — Soudan du Sud (le) —
Sudén del Sur

Timor-Leste
Tuvalu
Vanuatu
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Fonte: International Narcotics Control Board (INCB), Narcotic Drugs — Technical Reports, 2015.

As tabelas mostram o alto grau de aderéncia das normas entre os Estados, provando o
que Young chamou de coeréncia entre os participantes. Assim, na medida em que Estados e
as elites do Estado moldam uma personalidade politica, ou identidade em relacdo a
comunidade internacional, o conceito de socializagdo sugere que o efeito cumulativo de
muitos paises em uma regido adotarem novas normas “deve ser analogo a ‘pressao do grupo’
entre paises” (RAMIREZ, SOYSAL, SHANAHAN. 1997, p.740). Trés possiveis

motivagdes para atender a tal “pressdo do grupo” sdo: legitimacao, conformidade e estima.

A legitimidade internacional ¢ importante na medida em que tem influéncia sobre a
base doméstica de legitimidade e consenso de um governo e, em ultima instancia, sobre sua
habilidade de se manter no poder. Conformidade e estima similarmente envolvem relagdes
entre Estados e seus Estados “pares”. Conformidade envolve o que Axelrod (1986, p. 1105)
intitula “demonstracdo social”: os Estados aderem a normas para demonstrar que eles se

adaptaram ao ambiente social, e que eles “pertencem” a esse ambiente.

Ainda sobre a legitimidade, Melo (2006, p. 46) adiciona:

Dizer que uma norma € legitima ¢, em ultima insténcia, dizer que ela é um reflexo
da concepgdo dos atores sobre conduta apropriada, desejavel, ou mesmo, possivel,
do ponto de vista normativo, para lidar com situagdes concretas. A legitimidade,
entretanto, ndo ¢ um atributo absoluto, podendo se manifestar em variados graus
de norma para norma, de ator para ator e, ainda, em relacdo a diferentes estruturas
sociais. Quanto mais a norma se aproxima da visdo de mundo compartilhada pela
maioria dos atores numa determinada estrutura social (seja no sistema
internacional, seja dentro da ONU) maior o seu grau de legitimidade naquele
ambiente.

Assim, pode-se dizer que uma identidade proibicionista em relagdo ao uso e comércio
de drogas foi moldada e legitimada internacionalmente e nacionalmente a medida que mais
Estados aceitaram as normas e aderiram ao regime. Este, sofreu um endurecimento quando
foi feita uma divisdo entre os paises produtores e os paises consumidores de drogas, para
tratar a droga como problema externo e voltar acdes militares para os Estados que a
ofertavam. Além disso, o governo norte-americano criou a Comissdo Nacional sobre
Marihuana e Abuso de Drogas e a Drug Enforcement Administration (DEA), atribuindo a

esta ultima a responsabilidade pela aplicagdo, dentro e fora do pais, das leis sobre a matéria.
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Também aconteceu a aprovagdo do Foreign Assistance Act, lei de grande repercussido que
permitiu, a partir de entdo, a suspensao da assisténcia econdmica a nagdes ndo cooperantes
no esforco antidrogas (SILVA, 2012, p. 122). Todas essas iniciativas podem ser vistas como
parte da “pressdo do grupo”, acima discutida, na medida em que contribuiram para a
consolidacdo das ideias subjacentes ao regime de proibicionista, as quais justificam as

politicas de repressao.

Ja no final da década de 1970, em movimento contrario a repressao, o mercado ilegal
de cocaina cresceu, fazendo com que as politicas antidrogas estadunidenses se voltassem
para os paises andinos (Bolivia, Peru e Colombia), seguindo a légica de que o combate ao
narcotrafico deveria ser conduzido pelo esfor¢o coligado das policias e Forcas Armadas dos
“paises produtores”. Um exemplo de ades@o e incorpora¢do nas politicas domésticas, de
acordo com Silva (2012, p. 125), com estimulo norte-americano, foi criada no Peru a
Unidade Movel de Patrulha Rural (Umopar) para garantir uma presenca policial permanente
de combate as drogas no Vale do Huallaga. Em meados dos anos oitenta, os EUA
financiariam a criacdo de uma unidade semelhante na Bolivia, encarregada de levar a cabo
campanhas de erradicacdo na regido do Chaparre. Essa foi apenas uma timida agdo, visto
que com o passar dos anos, o envolvimento dos EUA nesses paises, principalmente na

Coldmbia, para combater as planta¢des de coca tomou dimensdes bem maiores.

Outra forma de pressdo do grupo observada nessa fase de “adesdo em cascata das
normas” associadas ao regime proibicionista foi o estabelecimento do processo de
certificagdo, que passou a exigir um processo anual de avaliacdo dos paises, com base no
desempenho de cada um no combate as drogas (GREY, 2001, p. 27). Segundo uma lista de
acoes elaborada para esse fim, seria avaliado o universo dos principais paises produtores, de

transito e envolvidos na lavagem de dinheiro oriundo do narcotrafico.

A certificagdo permitiria a manutengao integral de programas de assisténcia existentes,
ao passo que a ndo certificacdo resultaria em sangdes (congelamento da assisténcia — exceto
humanitaria e antidrogas — e das importagdes, além da negacdo de financiamento e voto
contrario a pedidos de empréstimos junto a organismos multilaterais de desenvolvimento).
A tabela a seguir mostra os paises descertificados entre os anos de 1987 e 2009, o tratamento
dado ao Afeganistdo e Mianmar era justificado por produzirem, conjuntamente, em violagao
as convengdes internacionais sobre a matéria, cerca de 75% do 6pio mundial. Quanto ao Ira

e a Siria, devia-se a “auséncia de esforcos” para impedir o trafico. Na pratica, as san¢oes
o
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contra aqueles Estados eram majoritariamente inocuas, ndo havendo perspectiva de

programas de assisténcia, com ou sem certificagdo (SILVA, 2012, p. 147).

Tabela 8 — Paises Descertificados entre 1987 ¢ 2009

s e 1996 Afeganistdo, Mianmar, Colémbia,
Ano-base Paises descertificados e :
Ira, Nigéria e Siria
1987 Afeganistao, Ira, Panama e Siria 1997 Afeganistdo, Mianmar, Ira e Nigéria
1988 Afeganistdao, Mianmar, Ira, Laos, 499 Afeganistdo e Mianmar
Panama e Siria
1989 Afeganistao, Mianmar, Ira e Siria ) SdEnsnizio s Mizn
1990 Afeganistao, Mianmar, Ira e Siria 2000 Afeganistio e Mianmar
1991 Afeganistao, Mianmar, Ira e Siria 2001 Mianmar
1992 Mianmar, Ira e Siria 2002 Misnmac
. 5 . . . 2003 Mianmar
1993 Mianmar, Ira, Nigéria e Siria
2004 Mianmar
2005 Mianmar, Venezuela
1994 Afeganistao, Mianmar, Ira, Nigéria 2006 PR
e Siria ;
2007 Mianmar, Venezuela
1995 Afeganistao, Mianmar, Colémbia, 308 Bolfvia, Mianmar, Venezuela
Ira, Nigéria e Siria 2009 Bolivia, Mianmar, Venezuela

Fonte: Departamento de Estado, EUA, 2010.

Como ultima acdo dentro da segunda fase, a Convengdo Contra o Tréfico Ilicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotrdpicas, de 1988, marca o ltimo esforco no ambito
internacional de regulamentacdo e controle de drogas, tendo como foco o trafico ilicito e

mecanismos adicionais para fortalecer a confianca no regime de controle.

Durante a Convengao de 1988 foi abordada a necessidade de os Estados coordenarem
praticas antitrafico, incluirem legislacdo criminal doméstica para prevenir lavagem de
dinheiro e permitir extradicdes dos condenados; também foi definida a instauracdo de
controle sobre as matérias-primas necessarias a producao de drogas sintéticas; e definiram-
se diretrizes para harmonizacdo de leis nacionais de drogas (BUXTON, 2010, p. 89). Pela
primeira vez, foi incluida, no ambito internacional, a repressdo ao usuario, recomendando
aos paises signatarios que, ressalvados os principios constitucionais € o ordenamento
juridico interno, caracterizassem como ilicito penal a posse, a aquisi¢do ou o cultivo

intencional para consumo pessoal (art. 3.2) (BOITEUX et al., 2009, pp. 19-20).

Como dito anteriormente, esta segunda etapa do ciclo de vida das normas trata de uma

mudanga de comportamento dos atores internacionais, por meio da sua socializagdo nas
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normas institucionalizadas. Como pode ser visto, esse processo de socializagdo, que, em
ultima instancia, significa a adesdo as normas que integram uma determinada estrutura
social, pode envolver diferentes motivagdes por parte dos atores socializados. E importante
lembrar que, nesta etapa, a adesdo as normas pode incluir (¢ muitas vezes inclui), uma
dimensao coercitiva como visto nas iniciativas emplacadas pelos Estados Unidos em relagao

ao Regime Proibicionista.

Apesar da importancia desta dimensao causal, para a teoria construtivista, uma terceira
etapa do ciclo de vida das normas aponta para um impacto mais profundo das mesmas do
que simplesmente uma mudanca comportamental, ou seja, na propria constituicdo da

identidade dos atores, como sera discutido a seguir.

2.3 Fase Trés: Internalizacao da Norma

Finnemore e Sikkink (1998, p. 363) argumentam que no extremo da adesdo “em
cascata” das normas, elas podem se tornar tdo amplamente aceitas que sdo internalizadas
pelos atores e alcangam uma qualidade de “tidas como certas”, que faz da conformidade com
a norma algo quase automatico. Por esse motivo, normas internalizadas podem tanto ser
extremamente poderosas (porque o comportamento em conformidade com a norma ndo ¢
questionado), quanto dificeis de serem discernidas (porque os atores ndo consideram
seriamente viola-las ou sequer discutem se devem observa-las). Aqui entendemos
internalizacdo como pratica constante, apos a adesdo. Neste estagio, a norma internacional
deixa de ser questionada e passa a ser seguida quase que automaticamente. Ou seja, sem que
os atores problematizem sua adequacdo e legitimidade. Assim, a conformidade em seguir a
norma adquire carater de habito comportamental. A medida em que agentes e organizagdes
se profissionalizam, a internaliza¢do das normas nas vidas das pessoas tende a ser facilitada,
pois os profissionais, nas diversas areas, socializam as pessoas a valorizarem certas questdes
sobre outras. Ao aplicarem e defenderem certos valores, eles criam e legitimam esses valores

defendidos.

Para Hurrel (1996), uma opgdo para se compreender a adog@o e internalizagdo de
normas, valores e praticas ¢ pela ideia de “socializagdo coercitiva”: a ideia capta tanto o

carater social do sistema internacional no qual os Estados interagem, moldam e redefinem
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seus interesses, quanto as diversas maneiras pelas quais as normas, praticas e ideias externas
sdo internalizadas nas mentes dos formuladores de politica e dos atores que ddo forma ao
Estado e a sociedade doméstica. As normas, valores e praticas externas ndo sao
simplesmente impostas pelas poténcias, a adog¢do e incorporagdo de ideias externas ¢ um
processo mais complexo, que abrange tanto elementos de pressdo e coercdo, como
atratividade moral e normativa. A ideia de socializagdo coercitiva ndo exclui do processo de
socializacdo o envolvimento de forcas materiais, incentivos e constrangimentos no resultado
da interagdo interestatal. Porém, mantém o papel protagonista das ideias, normas e
significados compartilhados no processo da interacdo; uma vez que eles definem e dao

significado as estruturas materiais e as instituigdes que as incorporam.

Desta forma, a ideia de socializagdo coercitiva apoia-se no argumento de que o
interesse e a identidade dos Estados sdo constituidos por fatores domésticos e pelo continuo
processo de interagdo no plano externo. A socializacdo coercitiva opera por diversos
mecanismos ¢ canais de influéncia encontrados nessas diferentes arenas de atuagdo ¢
interagdo internacional, tais como atratividade ideologica, incentivo ou persuasao normativa,
institui¢des internacionais que exercem pressdes ou impdem condicionalidades a seus
membros, comunidades politicas epistémicas que criam conhecimento e valores a serem
compartilhados, e a sociedade civil. Esses mecanismos e canais de influéncia ndo apenas
modificam os incentivos materiais dos Estados, mas incitam um processo doméstico no qual
os atores processam as ideias externas, reavaliam e redefinem os interesses do Estado,
provocando com a internalizagdo das ideias e praticas externas uma alteragdo consistente e
duradoura nos niveis cognitivo e comportamental. Em outros termos, provocam efeitos

causais e constitutivos nos interesses e identidade dos Estados.

Finnemore e Sikkink também levantam determinadas caracteristicas que as normas
possuem para exercer influéncia na politica mundial. Normas que envolvem (1) integridade
fisica e prevencao de danos corporais para grupos “inocentes” ou vulneraveis, especialmente
quando existe uma curta cadeia causal entre causa e efeito e, (2) igualdade juridica de
oportunidades sdo particularmente efetivas transnacionalmente e transculturalmente, ou seja,
possuem mais chances de serem propagadas e internalizadas. Empreendedores normativos
devem dialogar com aspectos de sistemas de crengas ou modos de vida que transcendem um
contexto politico ou cultural especifico. Embora nog¢des de danos corporais sejam
culturalmente interpretadas, elas também ecoam ideias basicas de dignidade humana comuns

a maioria das culturas. A no¢do de que normas sobre igualdade e sobre prote¢ao de grupos
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vulneraveis contra danos corporais terdo mais repercussdo transnacional do que outras
normas explicam por que campanhas normativas em torno da escravidao e do sufrdgio das

mulheres foram efetivas®'.

Embora as normas sempre tenham sido parte da vida internacional, mudancas na
comunicagdo, tecnologias de transporte e aumento da interdependéncia global tém levado ao
aumento de conexdes e, de certo modo, estdo levando a homogeneizagao das normas globais.
Embora ainda ndo haja informagdes adequadas para se chegar a um argumento conclusivo,
as autoras sugerem (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 371) como hipdtese adicional que a
velocidade da mudanga normativa acelerou substancialmente na segunda metade do século
XX. A expansdo das organizagdes internacionais (especialmente a ONU) estd contribuindo
para acelerar o processo, por meio da criagdo de mais oportunidades para abranger um amplo

leque de questdes normativas e negociar sobre elas.

Destarte, o Escritorio das Nagdes Unidas para Drogas e Crime (UNODC) promovem
iniciativas que consolidam as ideias subjacentes de que as drogas fazem mal, usando os
mecanismos levantados pelas autoras supracitadas, como argumentac¢do da integridade fisica
e danos corporais. Exemplo disso ¢ a disponibilizagdo de relatérios anuais com intimeros
dados referentes as drogas e a saude. Por exemplo, o relatorio de 2014 mostra que entre os
usudrios de drogas injetdveis, aproximadamente 20% sdo portadores de HIV, 47% de
Hepatite C e 15% de Hepatite B (UNODC, 2012, p. 1) e por isso o uso dessas drogas pode
propagar essas doengas. Também faz o levantamento que ocorreu 183 mil mortes, em 2012,
em todo o mundo, decorrentes do uso de drogas, o que representa 40% de todas as mortes
na faixa etaria entre 15 e 64 anos (UNODC, 2014, p. 3). Essa associacao ¢ validada por esses
dados, mas também ¢ usada como mecanismo de influéncia para a adesdo as normas de

controle.

De acordo com os relatérios do UNODC, impacto do uso de drogas ilicitas na
produtividade forca de trabalho também ¢ alto, pois fatores como absenteismo, acidentes de
trabalho, conflitos no ambiente profissional, entre outros, contribuem para a diminui¢do de
seus indices. Os custos associados com crimes relacionados a drogas também sdo relevantes.
Muitos criminosos estdo sob influéncia de drogas ilicitas que diminuem a inibi¢do no
momento da pratica do crime (UNODC, 2012, p. 71). Além disso, somam-se a essas

ocorréncias as taxas de violéncia decorrentes do trafico promovido pelo crime organizado e

*! Exemplos usados nos trabalhos das autoras (FINNEMORE; SIKKINK, 1998).
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das disputas entre grupos rivais e os altos indices de corrupcdo associados ao poder

financeiro do trafico.

Segundo a abordagem proibicionista, a eventual legalizacdao da producao e do uso de
drogas provavelmente levaria ao aumento do consumo (UNODC, 2012, p. 96), o que elevaria
os gastos com saude e os efeitos adversos relacionados a perda de produtividade e as altas

taxas de criminalidade.

Em forma de tabela, as autoras Finnemore e Sikkink (1998) organizaram as etapas das

normas da seguinte maneira:

Tabela 9. Etapas das Normas

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3
Emergéncia danorma  Cascata da norma Internalizag&o
Atores Empreendedores Estados, Leis, profissdes,
normativos com organizacdes burocracia
plataformas internacionais, redes
organizacionais
Motivos Altruismo, empatia, Legitimidade, Conformidade
ideia, compromisso reputacéo, estima
Mecanismos | Persuasdo Socializag3o, Habito,
Dominantes institucionalizagdo, institucionalizag3o
demonstragao

Fonte: FINNEMORE E SIKKINK, 1998, p.354

Estas, quando aplicadas ao Regime de Proibicdo as drogas, possuem esta composi¢ao:

Tabela 10. Etapas das Normas no Regime Proibicionista

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

Conferéncia de Xangai | Convengdo Unica de Nova | Convengdo  contra o
(1909) Iorque sobre Entorpecentes | Trafico Iicito de
Primeira Conferéncia | (1961) Entorpecentes e de
Internacional do  Opio | Declaragio de Guerra as | Substancias Psicotropicas
(Haia 1912) Drogas (1972) (Viena 1988)
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Criagdo da  Comissao | Criagdo do Drug | Propagacao e
Consultiva do Opio e | Enforcement internalizacdo de normas
Outras Drogas Nocivas | Administration (DEA) que apelam a dignidade e
(1921) saude humanas.

Conferéncias de Genebra

(1924, 1925, 1931 € 1936)

Fonte: Desenvolvido pela autora com base em informagdes obtidas pelo Sistema de Atos Internacionais do
Ministério das Relagdes Exteriores (DAI-MRE).

As trés etapas inerentes ao ciclo de vida das normas aqui discutido permitem
compreender o processo chamado de “estratégia de constru¢do social” (FINNEMORE,
SIKKINK, 1998, p. 373). A construcao social da realidade implica a existéncia de ideias
compartilhadas entre os atores, no nivel intersubjetivo (o que WENDT chama de
conhecimento comum), no ambito da estrutura social internacional. Essas ideias modelam a
escolha racional dos agentes, assim como sdo também co-constituidas por eles (no sentido
de que elas, por sua vez, também sdo influenciadas por outras ideias subjacentes as

identidades dos atores).

Assim sendo, na medida em que os atores (agentes corporativos) interagem, eles
constroem imagens ou interpretagdes do mundo, das suas relagdes, da natureza dos outros
atores e da sua propria. Quando amplamente compartilhadas e sedimentadas, tais ideias
produzem um conhecimento coletivo, que serd perpetuado na memoria coletiva daquela
comunidade e reproduzido pela pratica dos atores. Quanto mais legitimidade adquirada, mais
as ideias compartilhadas parecem naturais aos atores, que tendem, entdo, a segui-las de forma
cada vez mais mecanica, movidos, em grande parte, por convic¢do, como se aquelas fossem

verdades objetivas e ndo uma construgdo social.

Desta forma, a medida em que as normas de proibicdo as drogas foram internalizadas
pelos atores, as ideias subjacentes de que o uso e o comércio de drogas sdo “errados” e
“pejorativos” foram adquirindo conotagdo de conhecimento socialmente compartilhado, no
sentido exposto por Wendt. Estas ideias contidas no discurso da ONU e no regime
internacional antidrogas em geral tém um impacto constitutivo na percepcdo € nas

identidades dos atores (domésticos e internacionais), uma vez que constroem um
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conhecimento® compartilhado acerca do uso e comércio das drogas - tido como "errado" e
"negativo" - a partir do qual determinadas politicas (repressivas) e ndo outras, sdo vistas
como as alternativas possiveis para a resolu¢do do problema. Assim, as politicas geradas a
partir dessas ideias foram repressivas e ndo questionadas. As ideias socialmente
compartilhadas sdo anteriores e ddo suporte a formacdo dos interesses nas distintas esferas

de atuacdo dos Estados (politica, econdmica, etc).

Portanto, a visdo de que o regime proibicionista ¢ o resultado da politica externa de
um pais especifico ¢ uma visdo reducionista que tenta explicar resultados referindo-se
unicamente aos atributos internos dos Estados. Este trabalho busca explicar resultados a
partir das relagdes e da interacdo entre as partes do sistema e do conhecimento socialmente
compartilhado entre os atores neste sistema, mostrando o papel das ideias subjacentes na

construcdo dessas relagdes.

As normas criam percepg¢des compartilhadas entre os atores que influenciam na
formacao de suas identidades, que por sua vez orientam os seus interesses, a partir dos quais
sdo formuladas determinadas politicas. As ideias, de que as drogas s@o “ruins”, provocaram
politicas de repressdo geradas a partir das normas institucionalizadas no regime

proibicionista.

2 Wendt emprega o termo "conhecimento" no sentido sociolégico, que se refere a qualquer crenga que um
ator tenha como verdadeira (WENDT, 1999, p.140).



80

CAPITULO 111

O PROIBICIONISMO NOS ESTADOS UNIDOS

A fim de conectar os capitulos anteriores, aqui apresentamos o exemplo dos Estados
Unidos como, usando a nomenclatura de Finnemore e Sikkink, “empreendedor normativo”
do Regime de Proibi¢do as Drogas. Este exemplo também ¢ util para mostrar a relacdo de
co-constitui¢do apresentada por Wendt no capitulo II, identificando como os Estados Unidos

influenciaram o regime, mas também foram por ele influenciados.

Esta pesquisa faz uso do Construtivismo, e, como visto, essa abordagem salienta
fatores ideacionais que formam as perspectivas e comportamentos dos atores em
determinada estrutura social, assim, o aspecto moral e subjetivo utilizado pelos EUA

tomaram forma desde o inicio da era proibicionista.

A Conferéncia de Xangai, de 1909, o primeiro grande encontro internacional para
discutir limitagcdes ao comércio de opio e seus derivados, foi organizado pelos Estados
Unidos, afinado a causa do livre mercado, mas com uma postura marcadamente restritiva no
que dizia respeito as drogas. Os EUA eram uma nova figura no restrito clube das nac¢des
industrializadas e com interesses globais, emergiram como poténcia num ambiente no qual
grande parte do mundo encontrava-se dividida entre Estados europeus. Essa entrada se deu
com a vitdria sobre a Espanha, no confronto de 1898, que transferiu aos Estados Unidos
territorios no Caribe (Cuba, Porto Rico) e na Asia (Guam, Filipinas), fato que os langaram

em meios as poténcias colonizadoras.

Segundo Brouet, os estadunidenses, ao assumirem a administra¢ao das Filipinas e
alarmados com o consumo local de 6pio, decidiram reverter a venda livre da droga nas ilhas,
por meio de uma lei “adotada em 1905, que interditava toda importacdo e venda de 6pio com
fins ndo medicinais até que expirasse um periodo transitorio de trés anos” (BROUET, 1991,
p. 96). E interessante notar que tal lei, valida para a possessio filipina, era mais rigida e
restritiva que qualquer lei em vigor sobre o tema em territorio norte-americano. Naquele
momento, nos EUA, havia sido promulgada apenas uma lei em 1906, intitulada Food and
Drug Act, que regulamentava normas sanitarias e¢ de rotulagem de alimentos e drogas

psicoativas ou ndo, mas sequer chegava a restringir, muito menos a proibir, o mercado de
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psicoativos. A atitude dos estadunidenses nas Filipinas entusiasmou as autoridades chinesas

a iniciar as conversagdes que redundaram no encontro de Xangai.

Para Rodrigues (2008, p. 93), ainda que o encontro de 1909 ndo tenha sido
impositivo, ficando apenas no campo das recomendacdes genéricas a necessidade de reduzir
o mercado de opidceos, o texto final trazia a marca da experiéncia estadunidense nas
Filipinas e que seria uma das caracteristicas centrais do inicio do proibicionismo: a defesa
do uso legal sob estrito controle para uso médico, e a ilegalidade para qualquer outra forma

de uso (recreativos, hedonistas, etc.).

As discussdes sobre leis para controle de drogas ndo eram origindarias nem restritas
ao ambiente diplomatico ou legislativo. Ao contrario, elas reverberavam posturas
provenientes de grupos sociais mais ou menos organizados em ligas ou redes que se
espalhavam pelos Estados Unidos, brandindo palavras de ordem contra a ameaga que a
“imoralidade” e os “vicios” traziam para a sociedade. Agremiagdes como a Liga Anti-
Saloon, fundada em 1893, defendiam a moralizagdo do pais por meio de medidas legais que
pusessem em marcha politicas de repressdo as praticas tidas como imorais ou corruptoras

das virtudes puritanas (comedimento, castidade, sobriedade, religiosidade).

A Liga reclamava, por exemplo, o fechamento dos bares, os saloons, que eram, para
seus membros, espacos que concentravam os “males” do jogo, da prostitui¢ao e do consumo
de alcool. O alcool era, em particular, um dos principais alvos das cruzadas puritanas e, se
ndo foi a Unica, talvez tenha sido a mais atacada droga psicoativa nesses momentos de
construcao do proibicionismo. Assim, ¢ possivel compreender porque, apesar da aprovagao
do Harrison Act, em 1914, lei que trazia para os EUA determinac¢des de controle médico ja
proclamadas internacionalmente, a norma que merece a posicdo de primeira lei

proibicionista contemporanea ¢ o Volstead Act, de 1919, conhecida como Lei Seca.

Nas palavras de Rodrigues (2008, p. 84):

Anos de debates acalorados tomaram a midia, o Congresso ¢ a Suprema Corte dos
Estados Unidos, até que, por meio de uma emenda a Constitui¢do, fosse editada
uma norma que visava proibir a produgdo, circulagdo, armazenagem, venda,
importagdo, exportagdo e consumo de alcool em todo territorio estadunidense. O
objetivo do proibicionismo fica, desse modo, plasmado em uma lei que tenciona
abolir uma droga e todos os habitos a ela relacionados. Essa formula, a maxima
proibicionista, logo atingiria outros psicoativos até entdo pouco ou nada
regulamentados (e, certamente, ainda ndo proibidos).
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A aprovagao dessa lei significava a vitdria das praticas puritano-moralistas, e das estratégias
de enrijecimento do controle social por parte do governo estadunidense, iniciadas desde a
Conferéncia de Xangai e que tinham se esforcado em enquadrar juridicamente um rol de
praticas sociais que envolviam usos de drogas (médicos, recreativos, religiosos), expondo-
as a vigilancia e repressdo estatais. O efeito automatico da Lei Seca ndo foi a extin¢do do
alcool e dos habitos a ele associados, mas a criagdo de um mercado ilicito de negociantes

dispostos a oferecé-lo a uma clientela agora também ilegal.

O numero de mortes por intoxicagdo aumentou muito, ja que nenhum critério de
qualidade ou pureza vale para um produto proibido. Outro efeito, segundo Escohotado
(1999, p. 81), foi o tipo de pessoas usuarias: mais jovens, de baixa renda, geralmente ja com
ficha criminal e, por isso, mais dispostas a se arriscarem no mercado ilicito. Burgierman
(2011, p. 31) cita outros numeros da Lei Seca: em 1929, as penas ja eram dez vezes mais
rigorosas que em 1920, os gastos passaram de 2 a 12 milhdes de dolares, e em 1932 a
populagdo carceraria que, em 1920, era de 3 mil pessoas, passou para 12 mil. Nada disso
diminuia a oferta de bebidas, pois a0 mesmo tempo em que o negocio ficava mais perigoso,
devido ao aumento da repressao, ele também se tornava mais lucrativo: “o mercado remunera

o risco” (BURGIERMAN, 2011, p. 30).

O governo dos Estados Unidos passou a construir um grande e especializado
aparato repressivo que justificou a cria¢do, ja nos anos 1920, de uma agéncia federal
especifica — o Federal Bureau of Narcotics (FBN) — para o combate as drogas proibidas ou
controladas. No ritmo em que cresciam as mafias dedicadas ao trafico de psicoativos ilicitos,
desenvolvia-se uma potente estrutura repressiva com milhares de agentes e generosas verbas
estatais (McAllister, 2000). Com o avangar dos anos, a listagem de drogas proibidas ou de
uso bastante restrito, aos “usos médicos”, foi alargada, incluindo substancias como a cocaina

e a maconha.

Drogas antes consumidas com certa liberdade ou restri¢cdes frouxas passaram a ser
de uso restrito ou totalmente vedado; a consequéncia direta ndo foi a redugdo ou eliminagdo
dos mercados, mas seu incremento. O proibicionismo estabelece um novo crime € um novo
mercado; as normas proibicionistas, antes de banir as drogas visadas, acabam por inventar o

narcotrafico.
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As ideias subjacentes de que as drogas deveriam ser controladas pelo “bem comum”
e em nome “da paz civil” compdem o elemento substantivo nomeado por Young, que ¢
formado pelos principios e normas, além do conjunto de ideias e conhecimentos sobre a area

considerada, que guiou os Estados Unidos na sua lideranga normativa desde o inicio.

A revogacdo da Lei Seca, em 1933, ndo significou um retrocesso nas politicas
repressoras do governo. Ao contrdrio, a relegalizacdo do 4lcool foi acompanhada pelo
endurecimento das medidas legais sobre outras drogas, como a cocaina e a maconha. Assim,
o Marijuana Tax Act, uma lei tributaria de 1937, proibia o cultivo e a comercializagdo das
variagdes de cannabis em solo estadunidense. O psicoativo, j4 sob a mira dos grupos
proibicionistas ha décadas, recebia a primeira restri¢do forte, com peso legislativo, que
também contou com grande esforco de propaganda oficial, a qual procurou convencer os
cidadaos estadunidenses dos supostos maleficios das drogas, tais como a indug¢ao a lascivia,

a indoléncia e a agressividade (RODRIGUES, 2012, p. 31).

Era recorrente, nas primeiras décadas do século XX, entre grupos proibicionistas,
na midia e nos discursos governamentais nos Estados Unidos, a associagdo direta de negros
a cocaina, hispanicos a maconha, irlandeses ao alcool, chineses ao Opio (Szasz, 1994). O
despontar de associagdes moralistas contra psicoativos e da vinculagdo entre minorias e
drogas ndo foi exclusividade dos estadunidenses, sendo localizavel em outros paises das
Américas e da Europa (Carneiro, 1993; Escohotado, 1998; Rodrigues, 2004). As campanhas
mididticas contra a maconha representam forte evidéncia das ideias subjacentes
proibicionistas, que posteriormente influenciaram os Regime de Proibi¢do
internacionalmente, em um movimento de co-constituicdo. A constru¢do do primeiro
arcabouco institucional doméstico norte-americano e multilateral ndo tardou a ser seguida e
complementada pela estratégia unilateral norte-americana de encorajamento as nagdes

produtoras para que adotassem controles severos.

Com a crise da década de 1930, no sul dos EUA ouvia-se muito que a cannabis
proporcionava uma forca extraordindria aos mexicanos, 0 que geraria uma vantagem injusta
na busca por empregos, ou que, sob seu efeito, eles eram levados a estuprar mulheres brancas
€ que a maior parte dos crimes era cometida por mexicanos sob efeito de maconha
(BURGIERMAN, 2002, p. 34). Um dos responsaveis por essa campanha foi William R.
Hearst (1863-1951), proprietario de uma grande rede de jornais, que influenciou na
propaganda. Foi nessa campanha que se popularizou o termo “marihuana”, pois Hearst

queria algo que soasse hispanico para haver a associagdo direta entre a maconha e pessoas
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mexicanas (BURGIERMA, 2002, p. 34; ROBINSON, 1999, p. 91). Estas pessoas eram
retratadas nos jornais de Hearst como degeneradas, violentas, fumantes de maconha e ladras
de emprego. A falta de simpatia de Hearst em relacdo a elas talvez fosse advinda do fato de

que ele havia perdido mais de 300 mil hectares de floresta nativa para o exército de Pancho

Villa, durante a Revolugdo Mexicana de 1910 (ROBINSON, 1999, p. 91).

No ano de 1930, um fato importante foi a criagao, sob a égide do Departamento do
Tesouro, da Agéncia Federal de Narcoticos (Federal Bureau of Narcotics — FBN), cuja

direcdo foi ocupada por Harry J. Anslinger (1892-1975), até os anos 60.

Nos anos 1920, Anslinger j4 trabalhava em Washington num escritorio encarregado
de realizar o controle do alcool. Anslinger fez sua campanha com ajuda da imprensa, que
ndo se importava em divulgar comparagdes descabidas ou opinides sem qualquer
comprovagdo. Por exemplo, a afirmagdo de que “Se o hediondo monstro Frankenstein se
visse frente a frente com o monstro Maconha, cairia morto de pavor”, escreveu no jornal

Washington Herald, em 1937 (ROBINSON, 1999, p. 94).

Esta e outras opinides divulgadas em meios impressos, junto a um dossi€ que
Anslinger elaborou contendo protestos de associacdes de moradores contra pessoas
mexicanas usudrias de maconha, para apoiar suas alegacdes de que a planta provocava
delirios e insanidade, violéncia e luxuria, assassinatos, suicidios, extorsodes, etc., foram
levadas ao Congresso para apreciacdo, na forma de lei, conhecida como da Marihuana Tax
Act. Associagdes médicas contestaram as alegagdes de Anslinger, referindo-se a tradigdes
antigas de uso pacifico e moderado, bem como a literatura cientifica disponivel. Um estudo
de 1934, por exemplo, feito pelo promotor de Nova Orleans, apontou que em nenhum dos
75 mil casos de crimes estudados, foi possivel se estabelecer relagao de causa e efeito entre
delirio e insanidade, violéncia e luxuria, assassinatos, suicidios, extorsoes ¢ consumo de

maconha (ESCOHOTADO, 1999, p. 88).

A figura a seguir mostra uma das campanhas de Anslinger, em uma associacao
comumente feita naquela época era a da maconha como uma “assassina” da juventude.
Marijuana, Assassin of Youth ¢ o titulo de um texto escrito por Aslinger e publicado pela

The American Magazine, em 1937.
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Figura 1 - Marijuana, Assassin of Youth
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Fonte: Robinson (1999, p. 91)

A postura proibicionista do governo dos Estados Unidos, encarnada na acdo do
chefe do FBN, manteve a estratégia de influenciar o endurecimento das leis antidrogas de
outros Estados do globo por intermédio da assinatura de acordos internacionais. Para
Rodrigues (2012, p. 32), os Estados industrializados (EUA e paises da Europa ocidental)
exigiam maior rigidez no controle de opidceos, maconha e cocaina e pouca regulacdo para
os psicoativos sintéticos (barbitiricos e anfetaminas) produzidos em suas industrias
farmacéuticas, ao passo que os paises menos desenvolvidos, produtores principalmente de
opio bruto e folhas de coca defendiam sua posicdo de produtores e, em caso de proibi¢do

total dos psicoativos, a inclusdo também das drogas sintéticas na lei internacional.
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O impulso proibicionista parecia dirigir-se para os psicoativos tradicionais, € nao
para as drogas devidamente patenteadas, que mais tarde ocupariam o espago a ser deixado

pelas substancias entdo perseguidas.

Ainda na chefia da FBN, Anslinger também impulsionou a aprovacgao da Lei Boggs
(Boggs Act), em 1951. Essa lei tirava dos juizes a autoridade de decidir o que constituia uma
sentenca apropriada. A partir dali, portanto, o assunto tinha se tornado um caso de policia do
inicio ao fim e, com isso, houve a necessidade do aumento do contingente policial e das
estruturas de repressdo. Também com a ajuda de Anslinger, em 1956, se aprovou a Lei de
Controle de Narcoticos (Narcotics Control Act), cuja aplicabilidade era o aumento da

severidade das penas, inclusive pena de morte.

Importante lembrar que foi durante esses anos que a heroina foi produzida a partir
do 6pio, tornando-se mais acessivel, e seu consumo crescera entre as parcelas marginalizadas
da sociedade, principalmente entre os negros. Essa associa¢do da heroina com a populagdo

negra foi equiparada a degradagao fisica e depravacdo moral.

Anslinger ainda participou e foi grande articulador das conferéncias internacionais
sobre politicas de drogas, até que, em 1961, a Convengdo Unica sobre Entorpecentes foi
assinada para proibir a producado e o fornecimento de certas drogas e para regular outras, sob
licenca, para usos médicos e pesquisas, em ambito internacional. Além da maconha, o
objetivo era banir todos os opidceos sintéticos que apareceram desde a Convencdo de
Genebra, em 1931, que apenas relacionava o dpio, seus derivados e a cocaina. A Convengao
de 1961 viria a ser modificada e “aperfeigoada” por um protocolo em 1972, num contexto

proibicionista muito mais forte, como visto no capitulo I.

No entanto, apés a Convencio Unica, o controle internacional de drogas ilicitas ou
de uso restrito tornou-se mais burocratizado e técnico, enfraquecendo a atuacdo individual
de homens como Anslinger (Herschinger, 2011). As mudancas no modo de enfrentar a
repressao ao trafico e ao consumo de psicoativos ilegais atingem, inclusive, a estrutura
antidrogas estadunidense, resultando, em 1962, no afastamento de Anslinger da chefia do
FBN e no inicio de uma série de reformas e mecanismos de repressao ao trafico nos Estados

Unidos (RODRIGUES, 2012, p. 35).

Além da heroina, em 1943, Albert Hoffman descobriu o LSD-25, o 4cido lisérgico,
uma droga semissintética extraida de um fungo do centeio, extremamente potente em doses

de microgramas (ESCOHOTADO, 1999, p. 98; IVERSEN, 2012, p. 24). Foi muito usado
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em pesquisas e tratamentos psicoterapéuticos: produzido a custos minimos; em 1965 ja havia
mais estudos sobre o LSD do que sobre todas as drogas conhecidas; seus efeitos em pacientes
eram os de liberagdo de sentimentos reprimidos e conforto mental; ndo se provou causar

dependéncia e serviu como terapia na dependéncia de alcool.

O LSD também foi interessante para o Escritério Americano de Servigos
Estratégicos (American Office of Strategic Services — OSS), que mais tarde se tornaria a
Agéncia Central de Inteligéncia (Central Intelligence Agency — CIA), e a droga foi usada no
projeto MK-ULTRA, um vasto programa secreto de pesquisa sobre o LSD. Muitas das
pessoas envolvidas nessa pesquisa acabaram utilizando a droga recreativamente; a CIA
comprava 1 milhdo de doses da industria Sandoz por semana, as quais eram testadas em
sessdes especiais da marinha, do exército, e da propria CIA, e também em milhares de

soldados e civis estadunidenses (ESCOHOTADO, 1999, p. 99-100).

A partir de 1967, com a proibi¢do da substancia nos EUA, o mercado ilicito se
expandiu e intensificou usos inadequados, depois de 15 anos de estudos médicos e
psicologicos provando que a utilizacdo apropriada de LSD ndo se associava a crimes ou
insanidade. Foram tempos de crescimento do consumo de substancias ilicitas e
questionamento ao proibicionismo. O consumo de maconha, por exemplo, vinha se
expandindo para outras camadas da populacdo além das marginais desde a década de 1930
— apesar das campanhas de medo sobre a planta ou, talvez, exatamente em funcao delas — e,
a partir de 1960, se tornaria um ato politico de liberdade e desobediéncia civil. Hippies e
outros grupos que participavam do movimento de contracultura provaram que a maconha
ndo era uma porta de entrada para o vicio em heroina; jovens descobriram que do fumo de
maconha ndo derivavam os terriveis efeitos sobre os quais suas maes e pais 0s ensinavam; e
o ato de fumar maconha se disseminou entre as tropas estadunidenses no Vietna, servindo

como um ato politico contra a guerra (Figura 2).
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Figura 2 - Soldados americanos fazendo uso da maconha na Provincia de Quang

Tri, Vietna do Sul.

Fonte: Robinson (1999, p. 102)

A partir desse momento, o combate as drogas alucindgenas e aos demais psicoativos
ilegais passou, nos EUA, por uma importante reformulacdo. Podemos considerar esse
momento como um ponto de inflexao no ciclo das normas de Finnemore e Sikkink, abordado
no capitulo II, entre a primeira e segunda fase, quando as normas ja estavam
institucionalizadas e passam para a fase de socializagdo, quando o conhecimento

compartilhado sobre as drogas atinge um niimero de atores consideraveis.

Essa reformulacdo se deu com reformas no aparato repressivo estatal, come¢ando
pela criagdo do Bureau of Drug Abuse Control (Escritério para o Controle do Abuso de
Drogas). Em 1966, e que, dois anos depois, foi fundido ao antigo FBN, criando o Bureau of
Narcotics and Dangerous Drugs (BNDD) — Escritério sobre Narcoticos e Drogas Perigosas.

A agéncia, que chegou a contar com cerca de 1300 funcionérios, representou um aumento
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na centralizagdo das iniciativas de aplicagdo das leis antidrogas nos EUA e a permanéncia
da pratica de se construir o alvo do proibicionismo por meio da aglutinagdo das substancias
psicoativas ilegais. A intensificagdo das normas internacionais, por sua vez, foi seguida de
perto pelo ritmo das reformas institucionais e pela mudanca de tom no discurso
proibicionista estadunidense (RODRIGUES, 2012, p. 37), culminando na declaracdo a

guerra.

Politica de Guerra as Drogas

Desde o final da Segunda Guerra Mundial, em 1945, a divisdo do mundo em duas
esferas de influéncia — uma sob a lideranca dos EUA, outra da Unido Soviética — provocou
uma adaptacdo no modo com que os Estados Unidos olhavam para a América Latina. Assim,
da década de 1950 a de 1970, os EUA dao apoio a inimeros golpes de Estado que levam ao
poder governos militares direitistas, alinhados aos EUA. Porém, no inicio da década de 1980,
ndo apenas o socialismo soviético apresentava sinais de enfraquecimento, como também os
regimes ditatoriais da América Latina. Em parte, o vacuo que a queda progressiva da ameaca
comunista deixava seria gradativamente ocupado por um novo perigo que seria devidamente

identificado pelo governo norte-americano na sua politica externa: o narcotrafico.

Em 1972, o entdo presidente dos EUA, Richard Nixon, proclamou que “as drogas”
eram o novo inimigo nimero um do pais. Nixon sustentava que para enfrentar tdo ameacador
inimigo era urgente declarar “guerra as drogas”, entendendo a necessidade de combater
traficantes e consumidores em solo norte-americano e também no exterior. A logica da
guerra as drogas, segundo Passetti (1991, p. 61), se baseia numa “fic¢ao”: a de que existem,

de forma estanque, paises produtores e paises consumidores.

Para Rodrigues (2008, p. 99)

Numa palavra, baseia-se na ilusoria impressdo de que os paises que mais
consomem nada produzem e os que mais produzem nada consomem. Seria ignorar
as plantagdes de maconha nas reservas florestais do meio-oeste americano, os
laboratorios de drogas sintéticas na California e, ao mesmo tempo, os
consumidores na América Latina. Ainda que sem sustentagdo, a divisdo entre
“produtores” e “consumidores” passou a cumprir um relevante papel geopolitico:
ao exteriorizar o problema, identificando “fontes” além-fronteiras, o Estado
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norteamericano pode apresentar o tema do narcotrafico como uma questdo de
seguranca nacional.

O discurso da “guerra as drogas” serviu, em certa medida, como pretexto para uma
importante reformulagdo das prioridades geopoliticas estadunidenses em regides do globo
como a América Latina e o sudeste asiatico (Brouet, 1991). Tal redimensionamento fez com
que o tema do narcotrafico crescesse de importancia na agenda diplomatico-militar dos EUA
ao longo dos anos 1980, influenciando também a agenda proibicionista no ambito da ONU,

como visto, eclodindo na Convencao de 1988.

Esse novo discurso permitiu agdes excepcionais em nome da defesa do Estado e da
sociedade, tanto no plano interno (como o endurecimento das penas para traficantes e
usudrios, e consequente aumento do encarceramento) quanto no plano internacional, com
intervengdes  policial-militares em paises estrangeiros (RODRIGUES, 2003;
HERSCHINGER, 2011). Todas essas iniciativas podem ser vistas como parte da “pressao
do grupo”, que Finnemore e Sikkink qualificam na segunda fase do ciclo de normas, na
medida em que contribuiram para a consolidagcdo das ideias subjacentes ao regime de

proibicionista, as quais justificam as politicas de repressao.

Segundo Silva (2012, p. 138), a guerra as drogas tratava-se de uma versdo moderna
da reacdo antiliberal do comeco do século que dera origem ao Harrison Act, com atores
novos: o crack e a cocaina ao invés do 6pio e os latino-americanos ao invés dos mercadores

britanicos.

Durante a Administragdo Ronald Reagan (1981-88), a mobiliza¢do dos recursos
necessarios para dar inicio a guerra as drogas foi oficialmente declarada no segundo ano de
mandato. Em 1986, a histeria publica e governamental no tocante as drogas atingiu niveis
recordes, catalisada pela morte por overdose de cocaina do astro de basquete Len Bias,

amplamente divulgada pelos meios de comunicacgao.

Segundo o jornalista britdnico Dominic Streatfield, autor de Cocaine — an
unauthorized biography, no dia 17 de junho de 1986, Leonard Kevin Bias realizou seu
grande sonho de ser contratado por um time da NBA. Na noite do dia 18, depois de uma
rapida conferéncia de imprensa, Bias voltou a universidade de Maryland para celebrar a

conquista com seus amigos. Na manha seguinte foi encontrado morto em um dormitério da
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universidade. A causa mortis declarada foi envenenamento por cocaina, overdose. De acordo
com as investigacdes, Bias seria um usuario habitual de drogas, e a cocaina que ele consumiu

no dia de sua morte tinha uma pureza de 98%.

Em artigo intitulado “Cocaine is a loaded gun” (A cocaina ¢ uma arma carregada),
a revista Newsweek apontava que “a licdo da morte de Bias é que cocaina mata”. Em
setembro, a revista Time, que poucos anos antes havia celebrado, em matéria de capa, a
cocaina como a “All-american drug” (A droga de todos os americanos), apontando que ela
ndo matava, ndo gerava cancer nem dependéncia e ndo trazia ressacas, publicou nova
reportagem de capa intitulada “Drugs: the enemy within” (Drogas: o inimigo interno),

mostradas nas figuras a seguir.

Figura 3 e 4 — Capas da revista TIME nos anos 80
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Fonte: http://img.timeinc.net/time/magazine/archive/covers/1981/1101810706_400.jpg

Um dia antes desta Time chegar as bancas, Ronald e Nancy Reagan, presidente e
primeira dama dos EUA no momento, clamam aos cidadaos estadunidenses que tomem parte
de uma “cruzada nacional contra as drogas™: “diga sim para sua vida, quando se tratar de
alcool e drogas apenas diga nio””’, bradaram, inaugurando uma nova etapa de repressio na

guerra as drogas.

Com isso, podemos notar papel dos EUA de orientagdo em relacdo as drogas, esta
diretamente relacionado com a interpretagdo construtivista de que os regimes internacionais
mostram a interagdo dos Estados em um tema especifico, guiada por praticas sociais. Estas
procuram orientar as agdes humanas em direcdo aos objetivos substantivos definidos pelos

atores do regime.

Criticado pelos resultados insatisfatorios dos esforcos iniciais de interdi¢do e
confrontado pela situacdo agravada do consumo, Reagan comecou, durante seu segundo
mandato, a dar maior substincia a retdrica belicista. Foi assim que, na segunda metade da
década, abriram-se simultancamente varias frentes de batalha. A enorme diferenga das
iniciativas em curso refletia a multiplicidade dos atores envolvidos nos processos decisorios

— Executivo, Congresso, opinido publica, imprensa.

> Campanha em video, CNN: 1986: Nancy Reagan's 'Just say no' campaign. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=1QXgVM30mIY>
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Procedeu-se a uma maior militarizacdo, interna e externa, dos esforcos de interdi¢do
e erradicagdo. Autorizaram o governo a treinar, equipar, orientar e financiar forgas
antidrogas policiais e militares nos paises vizinhos. Incluiram o combate as drogas no
planejamento da assisténcia externa (CARPENTER, 2003, pp. 21, 29-32). Envolveram
diversas agéncias federais norte-americanas no esforco, incluindo a Agéncia Central de
Inteligéncia — CIA (instruida a coletar e compartilhar inteligéncia sobre fontes externas de
drogas) e a Agéncia Aeroespacial —- NASA (instruida a monitorar por sensoriamento remoto
cultivos ilicitos na regido). Durante os anos seguintes, as despesas com programas de
controle de entorpecentes cresceram gradativamente, alcangando US$ 5 bilhdes em 19897,
Um avango conceitual importante foi logrado com a assinatura da National Security
Decision Directive de 1986, pela qual Reagan declarou ser o narcotrafico uma “ameaga letal”

a seguranca nacional dos EUA.

Cabe ressaltar que a militarizacdo da guerra as drogas, dentro e sobretudo fora do
territorio norte-americano, ia de encontro a propria tradicdo do pais, havendo até entdo
poucos precedentes de participa¢do das forcas armadas em atividades de aplicagdo da lei.
Assim, fica clara a relagdo de co-constitui¢do entre o Regime Proibicionista e seus atores,
no exemplo aqui usado, os EUA, e deste com o regime. O regime de proibi¢do as drogas
ajudou tanto a constituir a visdo que se tem das drogas domesticamente nos EUA quanto
como essa imagem depois de construida influenciou a politica norte-americana que
fortaleceu o regime. Essa construgdo se deu pela atividade legiferante interna, mostrada

anteriormente, assim como também pelas iniciativas internacionais.

O presidente seguinte, George Bush (1989-1992), manteve a politica de
militarizacdo da guerra as drogas de seu antecessor, dentro e, sobretudo, fora do pais. A luta
contra as drogas concentrou-se quase exclusivamente na regido andina, pois em 1988, a
América Latina fornecia 66% da heroina, 80% da cannabis e a totalidade da cocaina
consumida nos EUA®. A estratégia promovida pelos EUA permaneceu sendo de crescente
envolvimento militar e repressao (BAGLEY, 1994, p. 136). O governo democrata de Bill
Clinton (1993-2001) inclinava-se pelas iniciativas de abrandamento, interessado em
estabelecer uma alianga hemisférica antidrogas e reduzir, na medida do possivel, os atritos
com os paises da regido. Vislumbravam-se maiores perspectivas de cooperagdo regional, a

obstinacdo entre os EUA e os paises produtores, magnificado durante os anos oitenta, voltara

** BAGLEY, Bruce, “Myths of Militarization: Enlisting Armed Forces”, in SMITH, Peter, 1992, p. 130.
** Estimativas do US Narcotics Intelligence Consumer Committee.
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a reduzir-se, na medida em que diversos paises da regido comegaram a perceber-se, eles
proprios, prejudicados pelo narcotrafico e a atribuir, voluntariamente, prioridade e recursos

aos esforcos antidrogas.

Nesse momento foi possivel atribuir algumas vitorias obtidas pela Guerra as
Drogas, programas de erradicacao de planta¢des de folha de coca na Bolivia, sob o presidente
Victor Paz Estensoro (Operagdo de alto-forno) e os presidentes Hugo Banzer / Jorge Quiroga
1998-2002 (Plano Dignidade), juntamente com a interrup¢ao do presidente peruano Alberto
Fujimori da "ponte aérea" entre a regido de coca no Alto Huallaga, no Peru, e os laboratérios
de cocaina clandestinas localizadas na Colombia em meados de 1990, o cultivo de coca nos
Andes diminuiu para minimos historicos. Os graficos a seguir mostram a apreensao de
cocaina em toneladas/porcentagem do total global e também as taxas de uso de drogas nos

EUA nessa €poca.

Grafico 1 — Apreensdo de cocaina em toneladas
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Grafico 2 — Uso de drogas nos EUA entre 1985 — 1999/porcentagem populagdo
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Fonte: World Drug Report, ONU, 2001.

O proibicionismo também ¢ visto como vitorioso no aspecto do controle social.

Rodrigues (2012, p. 119) argumenta que:

Desde os momentos iniciais da proibi¢do as drogas, as atividades de produgdo e
venda de psicoativos ficaram a cargo de individuos postos @ margem do sistema
socioecondmico dominante. Na ilegalidade, a economia das drogas convocou os
individuos que nfo tinham espaco no mundo legal: analfabetos, pobre e
marginalizados foram recrutados pelo nascente narcotrafico. Essa mesma classe
de individuos ja era alvo das politicas de contencdo social; eles ja eram os
principais corpos a superlotarem os sistemas previdenciarios. Capturados por
ameagarem os costumes ¢ a propriedade privada dos homens de bem, esses
individuos, tidos como desviantes, passaram a ser rastreados também por
negociarem perigosos venenos. Antigos preconceitos foram redirecionados, dando
a Proibicdo, a caracteristica especial de instrumento adicional para encarcerar os
que deviam ser encarcerados.
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A Guerra as Drogas, por meio do discurso que trata as substancias como inimigas
da democracia, fundamentou e legitimou uma politica de interven¢des militares, de
disciplinamento e controle da popula¢do pobre e de movimentos sociais. Esse discurso ¢
fortemente pautado por uma concepg¢do moralista de erradicagdo do cultivo e de
criminalizacdo de pessoas usudrias (FERREIRA NETO, 2012, p. 226). Os EUA reforcavam
seu compromisso antidrogas com a explicita declaragdo de guerra e praticas que se
convertiam em grande industria clandestina, como a criacdo dos o6rgdos ja citados,

mobilizando recursos e construindo intricados vinculos politicos, econdmicos € sociais.

Em face da extrema resiliéncia do narcotrafico e da mobilidade da producao de
drogas e precursores, a vitoria na Guerra as Drogas seria efémera e onerosa, vindo a médio
prazo a agravar seriamente o problema nos EUA e no hemisfério. Dispersou
geograficamente a producdo do 6pio — até entdo concentrada em areas tradicionais — para
outros paises em desenvolvimento, dificultando ainda mais seu controle. O or¢camento
governamental para o combate as drogas aumentou de forma tdo exponencial (US$ 66
milhdes em 1969, US$ 796 milhdes em 1973 e US$ 1 bilhdo em 1974), que os EUA

comecaram a tornar-se um complexo industrial do abuso de drogas (THOUMI, 2002, p. 80).

A énfase na militarizagdo ¢, de acordo com Bruce Bagley (1993), um mito que ¢
suportado pela continuagdo da ldgica repressiva: mito, porque nao € capaz de eliminar um
poderoso negocio ilegal, ou a demanda por psicoativos, embora ative muitos milhdes de
dolares e alimente muitos programas de repressdo seletiva de grupos sociais em paises

especificos.

A militariza¢do continua como a tendéncia geral de luta contra o trafico de drogas.
No entanto, ele foi adaptado a partir dos anos oitenta, desde a retorica violenta de Reagan,
seu vice-presidente, e depois de seu sucessor, George H. W. Bush (1989-1993), com o
discurso da responsabilidade partilhada introduzida pela administragdo Clinton (1993-2001),
que nao quis dar apoio militar mas tornou-se um programa de agdo antinarcéticos aceito pela

grande maioria dos estados do continente (Herz, 2006).

O "mito da militarizagdo" continua a seduzir e convencer grande parte das
sociedades com seus preconceitos e modelos sociais e economicas exclusivos e autoritarios.
A crenca de que a questdo das drogas ilicitas ¢ um problema de seguranca nacional e regional

ndo ¢ apenas um elemento de retdrica do discurso diploméatico-militar dos EUA.
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A forca dessa crenga ¢ o fato de que encontra suas raizes nas sociedades mais
diversas, cada uma com suas dinamicas histdricas e politicas que reservou um lugar especial
para a rejeicdo de drogas e pessoas envolvidas com eles, seja como produtores e

comerciantes quer como consumidores.

Segundo Rodrigues (2012, p.118):

O proibicionismo terminou por produzir um efeito contrario: organizagdes ilegais
fortaleceram-se, uma variedade maior de drogas ilicitas ficou a disposi¢cdo dos
interessados, ¢ a violéncia que acompanha todo o negdcio ilegal ndo cessou de
crescer. Em cada Estado existem grupos que influenciam tomadas de decisdo e
que, povoando as instituigdes politicas, operam instrumentos de forga para garantir
seus interesses. A incapacidade da guerra as drogas em alcangar seu objetivo
declarado (acabar com trafico e consumo de psicoativos) faz com que esse conflito
seja constante, adiando indefinidamente seu fim.

Todo esse relato serve para entendermos que tipo de ideias subjacentes e fatores
estiveram envolvidos na proibicdo das drogas e sua expansdo internacional: interesses
econdmicos, (geo)politicos e morais amplificados por preconceitos racistas e xenofobicos.
Nesse sentido, o proibicionismo estadunidense sobre a maconha e outras drogas fez muito
sucesso pelo mundo. Ao questionar a produgao de politicas repressivas e nao outros tipos de
politicas, esta pesquisa notou que a distin¢do historica entre quais substancias seriam ilegais

€ quais permaneceriam legais ndo esta relacionada com o risco de cada uma delas.

Estaria relacionada, na verdade, as diferengas entre os grupos que usavam cada tipo
de droga e a posicao de quem fazia as leis frente a essas diferengas. Por exemplo, nas décadas
de 1870 e 1880, as principais usudrias de drogas derivadas do 6pio nos EUA eram mulheres
brancas de meia idade e, por isso, naquela época ninguém havia pensado em fazer uma lei
criminal relacionada a essa substancia. Mas, depois, quando pessoas chinesas foram para os
EUA para trabalhar, e a noite fumavam seus cachimbos de 6pio, assim como ja faziam em
seu pais de origem (como varias pessoas que bebem alcool a noite, no Ocidente), comecaram
a se espalhar discursos negativos sobre o uso do dpio, receios do que pessoas chinesas
poderiam fazer sob o efeito da substancia. O mesmo aconteceu com a cocaina, cujas leis
proibicionistas comegaram no sul dos EUA, direcionadas as pessoas negras que trabalhavam

nas docas em Nova Orleans, e assim o proibicionismo foi impulsionado.
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Dessa forma, foi visto que a Convenc¢do de 1988 ja tratou como prioridade o
narcotrafico, passando o regime para terceira fase do ciclo de normas, quando ja existe a
institucionalizacdo e a aceitacdo. Aqui, ¢ importante frisar, o conhecimento compartilhado
sobre drogas se torna uma pratica constante e repetitiva, disseminando as ideias subjacentes,

o regime assume o papel do que Young chamou de learning facilitator.

Nesse momento, o regime de proibi¢do as drogas ja faz parte da vida social dos
Estados, onde cada um possui, além das diretrizes internacionais, politicas nacionais

especificas para o combate as drogas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Medidas visando o controle ou a proibi¢do pura e simples de algumas substancias
que hoje denominamos drogas ndo sdo procedimentos recentes. Nao obstante, ¢ bem mais
recente a percep¢do de um “problema de drogas”, ou seja, a consideragdo como problematica
de um conjunto especifico de substancias ou, mais precisamente, de certas modalidades de
uso de um conjunto especifico de substancias. De fato, a restricdo da categoria drogas a
(modalidades de uso ndo médico de) um conjunto particular de substancias, as substancias
psicoativas, ndo s ¢ recente como também ¢ contemporanea da partilha moral entre drogas
de uso ilicito e drogas de uso livre, tolerado ou controlado. O tema do controle de psicoativos
j& nasce internacional, uma vez que as primeiras iniciativas que levariam as normas
domésticas antidrogas comecgaram a ser desenhadas nos encontros e conferéncias existentes
desde 1909. A partir de 1945, no ambito da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), foi
realizado um consideravel esfor¢o de padronizagdo dos tratados internacionais sobre o tema
produzidos dos anos 1910 em diante, o que levou a reestruturacdo do sistema de controle
instituido na Liga das Nagdes (1919-1939) e a padronizacdo do modelo ao qual psicoativos

ilicitos ou controlados foram submetidos.

A andlise desenvolvida nesta pesquisa tentou integrar de maneira global os
principais debates sobre a politica internacional de drogas. Esta complexa tarefa foi realizada
mediante o estudo da formacdo, evolucdo e caracteristicas do Regime Internacional de
Drogas, e a caracteriza¢do do processo de promog¢do de normas, praticas e politicas que os
Estados, em especial os Estados Unidos, foram os atores. Com a interpretacdo construtivista
foi possivel verificar que existe uma relagdo de co-constituigdo entre o Regime e os Estados,

ou seja, as dinamicas e mudangas em um ambito se transpassam para o outro, € vice-versa.

Uma boa compreensdo dos desafios gerados pelo fendmeno das drogas ilicitas em
suas muitas facetas e, principalmente, as que resultam da implementacdo de politicas
inspiradas na abordagem proibicionista/punitiva requer cuidadosa reconstrucao dos fatores
que levaram ao surgimento e a evolucao do regime de controle internacional de drogas ao

longo do século XX.

O estudo da formacdo do regime e a formulagdo de seus principios fundamentais

permitiu confirmar a ideia inicial de que a proibi¢do, bem como outras caracteristicas do
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sistema sdo o resultado de uma série de decisdes politicas tomadas por um grupo de estados
em um momento determinado. Estas decisoes resultaram na interacao entre os interesses ¢

valores dos Estados mais poderosos do sistema internacional em cada periodo.

As normas e regras contidas no regime tém um impacto consideravel sobre as
politicas nacionais de drogas, ndo obstante a dinamica da politica interna e os problemas
especificos de cada pais sdo fatores determinantes no processo de decisdo dos Estados. O
regime de proibicdo as drogas, apesar de sua resisténcia a mudanga, ¢ um sistema muito
adaptavel as necessidades nacionais em termos formais. No entanto, os varios mecanismos
de avaliacdo de conformidade e o processo de sanc¢des informais, sob a forma de avisos do
JIFE, fazem uso da flexibilidade inerente ao regime nem sempre sdo considerados adequados

e legitimo por todos os seus membros.

A pesquisa permitiu mostrar que o Regime de Proibicao as Drogas, de acordo com
a nomenclatura usada, ¢ formal, porque possui arcabougo legislativo e normativo e este, por
sua vez, possui alto grau de coeréncia entre os participantes. Além disso, o regime foi
construido em carater negociado, através de organizagdo explicita pelos mecanismos
politicos no ambito da ONU. Ao analisar essa construc¢do, foi possivel extrair as ideais
subjacentes as normas, que demonstraram possuir teor moral de separa¢do de classes sociais
e sua conexao com determinadas substancias. A produ¢do de leis respondeu a complexa
dindmica construida por niveis de praticas discursivas e sociais combinados, por exemplo, a
sentimentos de xenofobia, racismo, moralismo, preconceitos sociais, o controle politico das

populagdes urbanas e rurais, os interesses econdmicos e regulacio da atividade médica.

Esses clementos foram articulados cada um a sua maneira, indicando as
especificidades de cada ambiente politico e social. No entanto, a sincronicidade destes
processos foi significativa, contribuindo para a realizacdo das primeiras reunides de
regulagdo diplomatica da produgdo, venda e consumo de certas drogas na década de 1910,

sob a influéncia e a iniciativa dos Estados Unidos.

Em seu século de historia, a proibi¢ao ndo alcangou o que foi proposto. Pelo
contrario, sob o seu efeito, o mercado ilicito de drogas psicoativas cresceu, o trafico
internacional, o consumo ilegal de drogas, a violéncia relacionada a grupos ilegais e a
concorréncia entre eles com as forcas estaduais também expandiram. Além disso, problemas

de saude relacionados com a ma qualidade das substancias aumentou os efeitos negativos do
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uso de drogas em individuos; e a pressdo internacional liderada pelos Estados Unidos

produziu muitas intervengdes e militarizagdo das politicas de seguranga publica.

As “drogas” ndo sdo um problema em si, mas um problema socialmente construido
como tal a partir de julgamentos morais, estratégias politicas para o governo das populagdes,
interesses médicos e de satde, econdmicos e geopoliticos. Portanto, para entender
minimamente a historia da politica de drogas, seus debates e paradoxos entre repressao e
alternativas atuais, ¢ necessario desnaturar as avaliagdes de que a proibigdo se retine
resultados inequivocos de que "drogas" sdo "problematicas" e que o crime de trafico de

drogas ¢ "mau" e ndo sofrem uma historia ou nenhum efeito de uma constru¢ao politica.

O processo de promog¢ao das normas, interpretado a luz do construtivismo, mostrou
que o Regime Internacional de Drogas foi socialmente construido pelos atores. Ao invés de
ser tratado como questdo de saide ou questdo social, uso de drogas ¢ muitas vezes
apresentado como uma ameaga iminente para a populagdo, seguranga nacional, e para o
tecido moral da sociedade. O modelo de proibi¢do ¢ entdo posicionado e implementado como
uma resposta de emergéncia a estas ameagas, muitas vezes usando a retorica politica de

repressao sobre a criminalidade, corrupgdo e terrorismo.

O discurso verificado nas convengdes da ONU alerta simplesmente para a
necessidade de abordar o "problema mundial das drogas," sem esforgo para separar os danos
causados pelo uso de drogas dos danos relacionados com a politica de drogas. Essa fusdo
narrativa de perigo ¢, entdo, usada para justificar a continuacdo ou intensificagdo da guerra
as drogas que sozinha causou muitos dos danos extensos. Essa simplificacdo no discurso,
por sua vez, ajudou a criar um ambiente politico de alto nivel que rotineiramente ignora ou
ativamente suprime o envolvimento cientifico critica, particularmente sobre abordagens
alternativas, e esta separada da maioria das normas de satide publica e de politica social, tais

como a avaliacdo da politica usando a saude publica e indicadores de direitos humanos.

Atualmente, € possivel esbogar trés cendrios: continuidade, concessdes € mudanca
radical. No cenario de continuidade, as normas e convengdes nao sao revisadas, continuam
intactas e os atores ndo admitem mudangas. Neste contexto, espera-se que alguns estados
desrespeitem o regime, sem abandonar as convengdes apesar da proposta de alteragdo, que
denuncia tratados e, no caso mais extremo, agindo em ndo conformidade com as suas
disposi¢des. No segundo caso, o cenario das concessdes, que ocorreria se a maior parte da

maioria dos Estados proibicionistas apoiassem ou tolerassem a introdugdo de reformas no
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quadro das convengdes. O cenario de mudanga radical, talvez o menos provavel de todos,
aconteceria no caso de abertura de um processo de reforma abrangente das convengdes, com
a conclusdo das negociagdes, com base na evolu¢do do fendmeno das drogas nos ultimos

cem anos, colocando fim a proibigao e a legalizagdo gradual de todas as drogas.
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