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Resumo
O artigo analisa o impacto da Resolucdo n. 01/2018 do Conselho Nacional de
Politicas sobre Drogas — CONAD, que reorienta 0s programas, projetos e acdes
governamentais para a adocao da abstinéncia como fundamento para a construcdo de todo
0 programa nacional sobre drogas, em detrimento das acdes de reducdo de danos, em

aparente inconstitucionalidade do ato.
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REGRESS IN THE NATIONAL DRUG POLICY: ADOPTION OF THE
ABSTINENCE RESOLUTION BY THE NATIONAL DRUG POLICY COUNCIL

Abstract

The article analyzes the impact of Resolution n. 01/2018 of the National Council
for Drug Policy - CONAD, which reorients government programs, projects and actions
for the adoption of abstinence as the basis for building the entire national drug program,

to the detriment of harm reduction actions, in apparent unconstitutionality of the act.
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1 INTRODUCAO

A instituicao de uma politica publica sobre drogas eficiente € um grande desafio
aos governos, nas trés esferas de poder, tendo em vista a complexidade das acgdes e 0
gigantismo do pais. O modelo adotado até entdo, possui suporte na Lei n. 11.343/2006 e
no Decreto 4345/2002. Esses documentos, apesar de possuirem um lastro do modelo de
reducdo de danos, ainda criminalizam todo o contexto do uso de drogas, incluindo
punicdes a usuarios e dependentes.

Em abril de 2019 a Presidéncia da Republica editou o Decreto n. 9.761/2019
aprovando a politica Nacional de Drogas. Na ocasido da edi¢do do decreto ainda tramitava
no Congresso Nacional projeto de Lei que propunha um realinhamento da politica,
culminando com a aprovagdo em junho da Lei 13.830/2019. O realinhamento proposta ja
vem dialogando com a politica de endurecimento no enfrentamento as drogas discutida
no dmbito do Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas — CONAD que originou o
presente artigo critico.

Em 2018 o CONAD editou a resolucdo n. 01/2018 que previu uma postura
radical pela ndo descriminalizacdo das drogas e adocéo da abstinéncia como regra geral
a nortear todas as ac¢des institucionais da politica de drogas.

Dentro desse quadro de construcdo das politicas publicas sobre drogas, a
criminalizacdo aos usuarios e dependentes sempre se mostrou como desafio a ser
superado pela politica nacional, tendo em vista que a sua descriminalizacdo corresponde
aum importante passo para que o Estado tenha controle sobre a circulagao das substancias
entorpecentes, bem como projete acdes de apoio aos usuarios e dependentes com o
objetivo de minar consideravelmente o mercado consumidor e desestimular o comércio
de drogas.

Essa reforma na politica de drogas era o esperado por parte de algumas das

instituicdes que integram o Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas — CONAD?,

! As entidades, grupos de pesquisa e outros coletivos, a exemplo da Associa¢do Brasileira de Satide Mental
(ABRASME), o Laboratério de Estudos e Pesquisas em Saude Mental e Atengao Psicossocial — FIOCRUZ, o
Projeto Transversdes (ESS-UFRJ), o Coletivo Pré-Frente em Defesa do SUS e da Reforma Psiquiatrica — RJ
e o Grupo de Pesquisa em Politicas de Saude e Saude Mental (GPPS-UFSC), dentre outras instituicdes,
criticaram a postura do presidente do CONAD, Ministro Osmar Terra, que cerceou o direito dessas
entidades de se manifestarem quando da aprovac¢do da resolugdo 01/2018, aprovada em 01/03/2018,
com 16 votos dos 28 membros, que instaurou a abstinéncia e outros elementos retrégrados como regra
da politica nacional de drogas.
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com vistas a reforcar a reducdo de danos, sendo que para esses setores a descriminalizagéo
e o controle pelo Estado revelam um importante passo para o amadurecimento da politica
nacional.

Esse trabalho tem por escopo apresentar a Resolugdo CONAD n. 01/2018 que
instituiu novas diretrizes para a politica nacional sobre drogas e antecipou o0
posicionamento das normativas mencionadas (Lei 13.840/2019 e Decreto n. 9.761/2019),
realizando os apontamentos necessarios para subsidiar futuras discussdes sobre o impacto
desse novo direcionamento para a implementacdo de uma politica eficaz, democratica e
cidada.

A problematica da pesquisa implica em apresentar possiveis ilegalidades e
inconstitucionalidades da Resolucdo CONAD n. 01/2018 na politica publica nacional
sobre drogas e as consequéncias desse reordenamento da politica para usuarios e
dependentes de substancia entorpecentes a partir da adogdo da abstinéncia como regra
geral para o planejamento e execucdo dos programas e a¢des sobre drogas.

O Objetivo geral € apresentar as ilegalidades e inconstitucionalidades da
Resolucdo CONAD n. 01/2018 na politica publica nacional sobre drogas, que mudou a
orientacdo estatal acerca do tema. Como objetivos especificos tem-se a apresentacdo dos
trés modelos de politica sobre drogas; anélise do contetdo da Resolucdo CONAD n.
01/2018 demonstrando o retrocesso da politica nacional sobre drogas; apresentar
possiveis violacdes a constitucionalidade da resolucdo CONAD n. 01/2018.

A metodologia empregada utiliza o método descritivo analitico, alicercado no
estudo da legislacdo acerca das politicas publicas sobre drogas e a doutrina cientifica
sobre o tema.

A primeira se¢do aborda os trés modelos mais trabalhados pela doutrina para a
formulacdo da politica de drogas. A segunda secdo analisa os impactos da Resolugdo
CONAD n. 01/2018 na politica nacional de drogas, sob a perspectiva do realinhamento
da politica para adocdo do modelo proibicionista. A terceira se¢do apresenta possiveis
ilegalidades e inconstitucionalidades da Resolugdéo CONAD n. 01/2018.

2 POLITICA NACIONAL SOBRE DROGAS E OS MODELOS MAIS
UTILIZADOS NO AMBITO DOS GOVERNOS NACIONAIS
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A fim de esquematizar os modelos estatais de enfrentamento as drogas adotados
em alguns paises, serdo trabalhados os trés principais modelos, cada um com fundamentos
e perspectivas de atuacdo diferentes: proibicionismo, abolicionismo e reducéo de danos.

O primeiro modelo est& baseado na proibigdo absoluta ao consumo das drogas,
acompanhado de medidas de forca, aparato policial, penitenciério e sancdes legislativas
rigidas a consumidores e traficantes. Trabalha-se a politica de drogas com o amparo de
uma politica criminal.

O segundo modelo, abolicionista, trata essencialmente da descriminalizacéo das
drogas e para tanto requer amadurecimento cultural e a presenca de uma agenda politica
que fomente o investimento publico e privado na politica de drogas.

O terceiro modelo se adequa a uma postura mais moderada, baseado na
desarticulacdo do mercado consumidor de drogas a partir de medidas que desestimulam
0 consumo e oferecam apoio aos usuarios e dependentes.

No modelo abolicionista e de reducgédo de danos percebe-se 0 amparo das agoes
em uma politica social forte, com vistas a promoc¢édo de uma melhor qualidade de vida da
populacdo em geral, tornando efetivos os seus direitos constitucionais por meio de
politicas de emprego, de capacitacdo profissional, de salde e outras a¢cdes de promogdo e
tutela da dignidade humana. Por sua vez, o modelo proibicionista se ancora em uma forte
politica criminal, as quais “atuam diretamente no fendmeno criminal, prevenindo os
fatores etioldgicos da criminalidade e reprimindo-a quando lesionados ou postos em
perigo concreto os bens juridicamente protegidos” (RIBEIRO, 2013, p. 20).

O modelo proibicionista possui origem nos EUA e refletia a preocupacéo das
oligarquias dominantes com a produtividade dos escravos e, posteriormente, da classe
operaria. A logica da proibicdo estd vinculada diretamente ao modo de producédo
capitalista, que exige dos trabalhadores uma potencializa¢do laboral. Para isso, foram
utilizados argumentos religiosos e leis restritivas para inibir o uso de drogas,
marginalizando e criminalizando as pessoas que faziam o uso de alcool e outras drogas.

Atualmente, a politica de proibicdo tem como foco o enrijecimento do aparelho
de seguranca publica, com o fortalecimento das policias, do Poder Judiciario e do sistema
penitenciario, com énfase no controle de fronteiras, no enfrentamento ao trafico e na
abstinéncia for¢ada dos usuarios de drogas. “Presume-se que a interdi¢do pela lei penal,

sob ameaca de pena, fard com que os individuos alterem seus costumes, gostos e escolhas,
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deixando de consumir determinadas substancias pelo fato de serem ilicitas” (WEIGERT,
2010, p. 32).

A politica proibicionista distinguiu “drogas legais e ilegais e [firmou] a
convicgdo de que o Unico meio eficaz para lutar contra os danos produzidos pelas drogas
ilegais € a repressao penal”. As proibi¢des aos prazeres sao uma restricao a autonomia do
individuo, “efeito concreto do processo moralizador”, implementado com maior énfase
no campo das drogas (WEIGERT, 2010, p. 31).

A utilizacdo exclusiva de politicas proibicionistas revela um modelo fracassado,
que mesmo tendo despendido um grande aporte de recursos econémicos nao conseguiu
reduzir no mercado a producdo de produtos etiquetados como ilicitos e diminuir seu
consumo (RIBEIRO, 2013).

Estudo recente da International Centre for Science in Drug Policy — ICSDP
(2014), alerta que o sistema de “guerra as drogas” com énfase em politica criminal tem
falhado, solidificando uma tendéncia internacional pela adogdo da politica de reducéao de
danos em substituicdo a politica proibicionista.

O segundo modelo abordado no trabalho refere-se a politica abolicionista, com
a proposta de descriminalizacédo das drogas, de forma lenta e gradual, cuja aplicagéo deve
ser em etapas, mesmo porque a criminalizacdo ja esta arraigada nas instituicdes e na
legislacdo construidas até aqui. A descriminalizacdo legislativa, mecanismo de remocéo
da ilicitude penal, comporta trés processos distintos:

(1) descriminalizagdo legislativa em sentido estrito (abolitio criminis);
(2) descriminalizacdo parcial, substitutiva ou setorial, cujo processo é o
de (2.1) transferéncia da infragdo penal para outro ramo do direito —v.g.
direito administrativo sancionador — mantendo-se sua ilicitude juridica,
porém ndo penal e/ou de (2.2) alteragdo dos critérios sancionatorios,
como a modificagdo nos critérios da tipicidade, flexibilizagdo das penas
ou de sua execucdo, criacdo de regras diferenciadas de extincdo de
punibilidade entre outros (reformatio legis in mellius) (CARVALHO,
2010, p. 109).

O abolicionismo possui como matriz o entendimento que as drogas sempre

existiram, sejam elas legalizadas, como alcool, cigarros, remédios, chas etc, ou as
criminalizadas pela legislacdo. O fato é que drogas existem e sdo consumidas
clandestinamente, colocando em risco usuarios e dependentes, com fomento ao trafico e
a violéncia, sendo que a guerra as drogas potencializa os riscos de violéncia social.

As sociedades conservadoras, com lideres politicos, religiosos, e econémicos

que mantém um rigido controle sobre a populagdo, tendem a adotar o modelo de proibicao
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as drogas, criando situagGes-problemas, como a falsa informacdo de uma epidemia de
crack, por exemplo, para penalizar e marginalizar usuarios e dependentes de drogas e,
assim, justificar o investimento de recursos financeiros e de pessoas na “luta” contra as
drogas. Nesse contexto, cria-se uma imagem distorcida sobre o que é a descriminalizacéo
da drogas, estigmatiza usuarios e dependentes e investem-se mais recursos em politicas
criminais que os investimentos em politicas sociais.

Essa penalizacdo tende a recair nos grupos mais vulneraveis, 0s quais citamos
0s negros, moradores de periferias, com baixo ou nenhum acesso aos servigos publicos,
que ja sofreram algum tipo de institucionalizagdo, baixa escolaridade.

O terceiro modelo apresentado trata da reducdo de danos, enquanto medida de
substituicdo ou minimizacdo a criminalizacdo no contexto de enfrentamento as drogas,
alinhando politica criminal, tratamento e prevencdo. Esse modelo tomou maior corpo a
partir da década de 90, com a distribuicdo de seringas e camisinhas aos usuérios de drogas
como enfrentamento a proliferacdo do virus HIV, sustentada em pilares opostos as
politicas proibicionistas (WEIGERT, 2010).

A reducdo de danos, na visdo de pesquisadores, como Edson Passetti, possui um
viés mais humano da drogadi¢do, pois deixa de considerar usuarios e dependentes como
pessoas delinquentes e passa a enxerga-los como cidadaos,

O abolicionista trata cada caso como algo especial, como situagdo-
problema e ndo crime ou infracdo. Procura compreender a situacao dos
envolvidos, algozes e vitimas, tomando partido de ambos. (2005, p.
81).[...]
O dinheiro do Estado é meu, é seu, é de cada um. Se 0 gasto com prisdes
é imenso e ineficaz, porque ndo atuar de outra maneira? Ndo como
alternativa punitiva a prisdo. Para este caso ja existe o regime das penas
alternativas. Mas pela disseminacdo de praticas de reducdo de danos,
respostas—percurso capazes de afirmar outras possibilidades de se
conviver com drogas, sejam elas legais ou ilegais. (2005, p. 82).[...]
Reduzir danos é uma politica que reconhece essa milenar histéria do
uso das drogas e atua segundo o interesse do usuario. E anti-repressiva,
ndo idealiza a salde, lida com o acontecimento no instante.

O modelo de reducdo de danos também se mostra como uma politica de

tolerancia a propria histéria das drogas no mundo, que é utilizada desde a antiguidade em
rituais espirituais sob o controle de autoridades religiosas (RIBEIRO, 2013). Ressalta-se
que uso de substancias psicoativas remonta a tempos imemoriais, em uma relagéo propria,
a depender do momento historico e cultural vivido na sociedade e, “[...] como uma

narrativa mitica, esse uso e ressignificado em sintonia com as vicissitudes da historia, ora
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com aspectos ritualisticos, ora com aspecto utilitario, criando, todavia, uma relacdo
‘simbiotica’, entre a substancia e o sujeito que a utiliza” (ALBUQUERQUE, 2010, p. 13).

Em verdade, o0 modelo de reducdo de danos prevé a insercdo do usuario em
etapas de tratamento e apoio familiar, social e profissional com o objetivo de alcancar,
paulatinamente, a reducdo do uso a niveis toleraveis e, até mesmo, a abstinéncia. Trata-
se da gestdo do uso da droga, que possibilitard ao usuario e dependente fazer o uso
racional de substancias entorpecentes, garantindo melhor qualidade de vida.

A resolucdo CONAD n. 01/2018 esta na via contraria a essas transformacoes,
que priorizam o individuo e sua autonomia, ressuscitando com todas as for¢as o modelo
proibicionista, revelando o carater conservador e ideolégico dos poderes constituidos,
tornando temerario qualquer projeto de lei que pense uma reformulacdo da politica
nacional sobre drogas.

Vistos esses conceitos imprescindiveis para a compreensao dos trés modelos de
politica sobre drogas, passaremos ao estudo da Resolu¢do CONAD n. 01/2018 e suas

possiveis violagdes a constituicdo e legislagdo em vigor na ocasido da sua edicao.

3 O RETROCESSO DA POLITICA NACIONAL SOBRE DROGAS COM A
ADOCAO DA RESOLUCAO CONAD N. 01 DE 2018

A politica Nacional sobre drogas estava ancorada na Lei n. 11.343/2006 e no
Decreto 4345/2002, que instituiam, na ocasido da edicdo da Resolucdo CONAD n.
01/2018, as regras gerais, as diretrizes comuns da politica nacional e regras especificas
para as a¢Oes da Unido.

Em 01 de marco de 2018 o CONAD aprovou a Resolucdo n. 01/2018 com a
proposta de fortalecimento da politica nacional sobre drogas, aprovada sob os protestos
de alguns segmentos que integram 0 CONAD, o qual passaremos a tratar.

O atigo1°, Il traz na sua redacdo que as novas diretrizes vem de encontro com o
desejo da populagéo brasileira,

Il - A orientacdo central da Politica Nacional sobre Drogas deve
considerar aspectos legais, culturais e cientificos, em especial a posicao
majoritariamente contraria da populacdo brasileira quanto as
iniciativas de legalizacdo de drogas;
(g.n.).

Com relacdo a esse ponto, ndo ha registro de nenhum tipo de consulta ou

mobilizacdo da sociedade civil. Nao foi realizado plebiscito ou audiéncias publicas, que
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envolvessem as instituicOes e entidades interessadas na discussdo do tema, sendo que
algumas opcdes feitas na resolucdo, a exemplo da abstinéncia, sdo questionaveis pela
comunidade cientifica.

Para que se conclua que um posicionamento é majoritariamente a vontade de
uma nacdo minimamente essa nacdo deve ser consultada de alguma forma. A afirmacéo,
apesar de ser o posicionamento oficial do Conselho, expresso em resolucéo, é temeraria,
pois Ihe falta subsidios técnicos para tanto, recaindo em posicionamentos pessoais e
ideologicos do grupo com maioria no Conselho.

Ademais, ndo houve consenso na aprovagao da resolugdo, sendo que o audio da
reunido, ocorrida em 01 de marco de 2018, disponibilizado pelo Ministério da Justica,
reflete preocupacéo com relacéo a legitimidade do contetido da resolugéo?.

O Ministério da Justica disponibilizou o audio completo e a ata da reunido de
aprovacdo da resolugdo CONAD n. 01/2018% sendo que alguns Conselheiros
argumentaram em favor da manutenc&o da politica de reducdo de danos*. Um ponto que
aparentemente se apresentou como temerario a democracia nas votacGes do Conselho
refere-se ao cerceamento de fala e negativa de vistas do processo a representante do
Conselho Federal de Psicologia, sob o argumento que na reunido anterior ja havia sido
dado vista coletiva aos membros do conselho, ora contestada pela solicitante®. A

legitimidade da reunido que aprovou a Resolucdo € temeraria, sob o ponto de vista da

2 A FIOCRUZ divulgou no seu site oficial informag&es questionando a legitimidade com que aconteceu o
encontro que aprovou a resolugdo CONAD n. 01/2019: “Para a representante no Conad do Conselho
Federal de Psicologia (CFP), Clarissa Guedes, a votagdo foi uma vitdria pessoal de Osmar Terra. Embora o
ministro tenha tomado posse em agosto de 2016 para a cadeira que cabe ao ministério do
Desenvolvimento Social, numa autonomeacao, Terra nunca havia comparecido as reunides. A reunido que
antecedeu a aprovagao da proposta do ministro foi feita no apagar das luzes de 2018, poucos dias antes
do Natal. Havia pelo menos um ano que o conselho ndo se reunia.

“A ideia deles era aprovar ali, mas pedimos o cumprimento do regimento, com discussdes prévias sobre
0 assunto e o funcionamento de um grupo de trabalho, o que é basico, e que nos foi negado, entdo foi
feito um pedido de vista. Marcaram a reunido ja para o comeco do ano, e acredito que porque o ministro
ird se descompatibilizar do cargo em breve para disputar as eleicdes. Aquele momento foi feito para
responder as bases politicas do ministro”, afirma a conselheira.

Ao contrario das reuniGes usuais do conselho, feita em uma sala comum dentro do Ministério da Justica,
a reunido da aprovagdo ocorreu em um grande saldo de convengGes com a participa¢do da imprensa,
onde Terra fez um longo discurso em defesa das internagdes involuntarias e contra a descriminalizacao
das drogas. (FIOCRUZ, 2019).

3 0 4udio da reunido com 1 hora e 27 min foi disponibilizado no site do Ministério da Justica.

4 Falaram em favor da reduc3o de danos: Fabiola Xavier Leal

> No 4udio manifestaram pedido de vistas os conselheiros: Vinicyus Ferreira dos Santos, Francisco Inacio
Pinkusfeld Monteiro e Solange Moreira. (MINISTERIO DA JUSTICA. Audio reunido CONAD, 2019).
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horizontalidade dos membros integrantes. (MINISTERIO DA JUSTICA CONAD. —
Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas. Audio reunido CONAD, 2019).

A resolucdo apresenta dispositivos polémicos, os quais foram contestados na
propria reunido de aprovacdo da resolucéo e em outros espagos de discussdo. O artigo 1°,
IV, consta

IV - O fomento e incentivo aos programas de prevencao préprios ou
adaptados a realidade brasileira em articulagdo com organismos
internacionais devem ser direcionados exclusivamente as iniciativas
cujos resultados de impacto sejam satisfatoriamente mensuraveis no
cumprimento dos objetivos de protecdo; (grifo nosso).

Com relagdo a esse dispositivo, o Conselheiro Francisco Inacio Punksfeld

Bastos, representante da Sociedade Brasileira para o progresso da Ciéncia, solicitou a
alteracdo do termo exclusivamente para prioritariamente, uma vez que “o artigo 1° inciso
4° (sic), parece ndo compativel com as consultas feitas na OMS e os estatutos da
UNODOC”, destacando que “os dados compilados pelo MJ sdo perigosos e expde a
sociedade arisco”. Ainda, sugeriu a substitui¢do da palavra satisfatoriamente mensuravel,
pela expressdo “que sejam baseados em dados empiricos consistentes” e o acréscimo, ao
final, da expressdo “protecdo ¢ alerta de eventuais riscos”. (MINISTERIO DA JUSTICA,
CONAD. — Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas. Ata n. 2 da reunido ordinaria,
2018).

O referido destaque foi rejeitado pelos membros do Conselho, mantendo a
redacdo original da proposta apresentada pelo Ministro Osmar Terra, representante do
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario do Brasil®.

A Sociedade Brasileira para o progresso da Ciéncia langou nota acerca da
aprovacao da Resolucéo,

Bastos alerta ainda que as sugestdes expostas na resolucéo aprovada na
Gltima semana sdo, em sua maioria, genéricas e apontam apenas para
uma consonancia daquilo que é proposto com um projeto de lei de 2013,
em discussdo no Senado, de autoria do entdo deputado federal Osmar
Terra. “Se o projeto ndo estd aprovado ndao tem validade. Mas eles
pensam diferente, tanto que se esforcaram ao maximo para aprovar.
Acho que ndo haveria tanto esforgo para algo indécuo”,diz.[...]

Na avaliagdo de Ribeiro, o0 governo conseguiu uma vitdria expressiva
no Conad, “trocando representantes, substituindo pessoas, marcando
reunides a toque de caixa, dificultando ao maximo a representacéo da

6 Na ocasido da reuni3o a presidéncia era exercida pelo Ministro de Estado da Justica Torquato Jardim e
amplamente defendida pelo Ministro do Desenvolvimento Social e Agrario do Brasil Osmar Gasparini
Terra.
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sociedade civil”. (SBPC - Sociedade Brasileira para o progresso da
Ciéncia, 2018).
Prosseguindo, o artigo 1°, inciso VI trata da necessidade de “imediata integragao

institucional e legal da gestdo de programas entre os Ministérios da Saude,
Desenvolvimento Social, Trabalho, Justica, Extraordindrio da Seguranca Publica e
Direitos Humanos”, todavia, ndo explicita como ocorrerdao os arranjos institucionais que
possibilitardo essa integracao.

Todos o0s 0Orgdos mencionados estdo situados no primeiro escaldo
governamental, com agendas politicas préprias, cujos titulares ndo estdo vinculados
juridicamente a resolugdo do CONAD. A resolucéo é silente quanto a indicacao de qual
orgao funcionara como integrador dos demais, a funcdo que cada um ficara responsavel,
a nominacdo dos cargos responsaveis por essa integracdo, ou seja, detalhamentos
indispensaveis a efetividade da normativa.

Ainda, o artigo 1°, o §2° trata do fomento continuo que devera ser ofertado as
entidades da organizacdo da sociedade civil, com énfase na comunidades terapéuticas.

§2° - A Unido deve promover de forma continua o fomento a rede de
suporte social, composta por organizagdes da sociedade civil e de
prevencdo, acolhimento, inclusive em comunidades terapéuticas,
acompanhamento, mdtua ajuda, apoio e reinser¢do social, definindo
pardmetros e protocolos técnicos com critérios objetivos para
orientacdo das parcerias com a Uniéo.

O Ministério da Justica, por meio da SENAD — Secretaria Nacional de Politicas

sobre Drogas, divulgou a relacdo de Comunidades Terapéuticas com contratos em
vigéncia com o governo federal, totalizando quase cem milhdes de reais investidos em
2019’

As comunidades terapéuticas, apesar de integrarem a Rede de Atendimento
Psicossocial — RAPS, constituem-se em espacos privados e com pouca, ou nenhuma,
fiscalizacdo, podendo ainda, em longo prazo, refletir na diminuicdo da prestacao de outros
servicos de acolhimento, como os Centros de atencdo psicossociais — CAPS.

A situacdo de flagrante violagcdo aos direitos e garantias fundamentais foi
documentada no relatorio elaborado pelo Conselho Federal de Psicologia, juntamente
com o Ministério Pablico em 2017, que apontou situagdes de carcere, maus tratos e outras

situacOes de flagrante desrespeito aos direitos humanos. (Conselho Federal de Psicologia;

7 A SENAD divulgou o gasto de R$99.635.619,84 com 326 comunidades terapéuticas com contratos
vigentes junto a Unido.
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Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura; Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadao / Ministério Publico Federal, 2018).

O relatdrio, que merece ser lido por todos que estudam a tematica, traz um
panorama atualizado (2017) do que foi encontrado nas visitas feitas as 28 comunidades
terapéuticas distribuidas em 12 unidades da federagdo, com descricao detalhada do carater
asilar, as internagdes involuntarias e compulsorias, 0s aspectos institucionais, as equipes
de trabalho, o uso da forca, dentre outros pontos fiscalizados.

S&o muitos os aspectos das comunidades terapéuticas examinados pela comissao
que as fiscalizaram, fazendo clara indicacdo que sdo pessoas/pacientes em situacdo de
segregacgdo e isolamento, em condicdo de desconformidade os parametros normativos
tutelam a satde mental no Brasil, em flagrante violacdo, como dito, aos direito humanos,
0S quais citamos o direito de ir, vir e permanecer, sigilo de correspondéncias,
incomunicabilidade dentre outros.

A critica aos procedimentos adotados nas Comunidade Terapéuticas sdo
extensas, uma vez que adotam o isolamento, trabalhos forcados e pratica religiosa
obrigatéria como fundamentos do tratamento, em detrimento as recomendacdes da
politica nacional de salide mental, que preconiza a manutencéo dos lagos familiares, apoio
médico e psicoldgico e tratamentos que nao privem as pessoas do convivio social.

A inclusdo das comunidades terapéuticas na rede de atendimento, bem como o
foco que esta sendo dado pela Resolucdo CONAD n. 01/2018 preocupa as instituicdo que
cuidam da saude mental e possuem assento no CONAD pela proximidade com as antigas
praticas manicomiais abolidas pela politica de saude mental no pais. Estd sendo
ressuscitado um gigante adormecido que foi responsavel por um namero imensuravel de
violacdes aos direitos humanos, que se estenderam por décadas no Brasil, a exemplo do
Hospital Psiquiatrico de Babarcena — MG8.

O artigo 2° trata dos desdobramentos da resolucdo, em afronta a distribuicdo de
competéncia legislativa do texto constitucional, pois ja no inciso | prevé a reorganizagdo
dos “documentos legais™ a partir do texto da resolucdo. O processo € inverso, a lei dirige

0s atos legislativos e administrativos complementares.

8 O hospital psiquitrico de Barbacena, fundado em 1903, em Barbacena-MG, tornou-se conhecido pelo
tratamento desumano que oferecia aos seus paciente. Para o Colonia, eram enviados "pessoas ndo
agradaveis", como opositores politicos, prostitutas, homossexuais, mendigos, pessoas sem documentos,
entre outros grupos marginalizados na sociedade.
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O inciso |1 refere-se ao dever de atualizagdo do governo brasileiro com relacéo
aos Organismos Internacionais seguindo as orientacdes da resolucdo. O inciso 111 dispde
“A adequagdo de acdes, projetos e programas, observando o disposto na presente
Resolugao”. Ambos também padecem do vicio de inconstitucionalidade formal e
material, uma vez que violam a distribuicdo competéncia legislativa estabelecida no texto
constitucional e usurpam o conteddo que deveria ser tratado em lei, ndo ato
administrativo.

O Governo Federal ja estd aplicando a resolucdo, tanto que ja determinou a
substituicdo da expressdo reducdo de danos, por abstinéncia nos projetos e agdes
governamentais. Exemplo desse realinhamento ocorreu com o projeto desenvolvido pelo
Centro Regional de Referéncia de Drogas da Universidade Federal do Tocantins, o qual
integramos a equipe, que teve a expressdo “reducdo de danos” substituida por
“abstinéncia”, modificando toda estrutura no qual se pautava as a¢des do CRR.®

Vistos esses elementos do contetdo da resolucdo que tratam do realinhamento
da politica sobre drogas, passar-se-a a analise dos aspectos juridicos da resolucéo,

apresentando violacdes a legalidade e constitucionalidade do ato normativo.

4. ELEMENTOS INDICADORES DE VIOLACAO A CONSTITUCIONALIDADE
DA RESOLUCAO N. 01/2018

Os atos administrativos sdo, por exceléncia, a forma de manifestacdo de vontade
do Estado, devendo observar os requisitos inerentes a sua validade, estabelecidos pelo
Direito Publico com o objetivo de criar, modificar ou extinguir direitos, sempre
perseguindo o atendimento do interesse publico.

Dentro do ideal de reparticdo de fungdes publicas, compete ao Poder Judiciario
julgar. Nesse propésito, exerce o poder de controle judicial e, quando necessario, revisdo
dos atos administrativos emitidos pelos demais poderes e pelo proprio Poder Judiciario.
Trata-se do exercicio de uma funcdo tipica, celebrada na reparticdo de poderes

montesquiana, atingindo todos os elementos do ato administrativo, inclusive a

® 0 CRR SUL — UFT atua nas a¢des extensionistas do programa de capacita¢do de agentes da politica de
drogas, e teve todo material de trabalho do projeto reformulado para atender as novas diretrizes da
Resolugdo n. 01/2018, substituindo redugdo de danos por abstinéncia.
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discricionariedade, com a observancia dos principios constitucionais — explicitos e
implicitos — e respeito aos direitos humanos.

O controle judicial é exercido privativamente pelos 6rgaos integrantes do Poder
Judiciario sobre os atos administrativos do Executivo, Legislativo e Judiciario,
verificando, posterior a sua edicéo, se foram emanados conforme as regras que os regem.

As resolugdes dos Conselhos possuem natureza juridica de ato administrativo,
dentro da categoria dos atos administrativos normativos, sujeitando-se também ao
controle de legalidade e constitucionalidade, devendo respeitar a hierarquizacdo do
sistema normativo brasileiro.

As resolugdes de conselhos dotados de densidade normativa podem ser objeto
de Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI, a exemplo de outras resolucbes de
conselhos que ja foram objeto de ADI propostas no STF, sendo que a presente resolucéo,
aparentemente, padece de flagrante vicio de inconstitucionalidade organica também
chamada de violagdo a pressupostos do ato, em razdo da elaboragdo por autoridade
incompetente, bem como vicio material, por ferir, com a proposta de abstinéncia, o direito
a saude e a dignidade da pessoa humana.

Para explicitar a natureza desse vicio, citamos o exemplo dos municipios quando
legislam sobre matérias de competéncia da Unido, usurpando a competéncia previamente
estabelecida no texto constitucional.

No caso em tela, o Conselho legislou sobre matéria que ndo Ihe cabia, mas sim
ao Poder Legislativo federal, por meio de lei, gerando o vicio de inconstitucionalidade
formal. Quanto ao conteudo, violou a Constituicdo Federal, no direito a saude e a
dignidade da pessoa humana, ao prever a abstinéncia como modelo a ser adotado pela
politica.

A resolucdo versa de contetdo que deveria ser tratado na lei, e ndo por meio de
ato normativo do conselho, inclusive porque inova no mundo juridico exercendo a funcao
tipica do Poder Legislativo.

Analisando o ato administrativo editado, verifica-se uma usurpacdo de
competéncia, pois 0 CONAD excedeu os limites de sua competéncia regulamentar,
ferindo a norma hierarquicamente superior quanto a forma. O ordenamento juridico
brasileiro é regido pelo escalonamento de normas, nas quais as inferiores devem obedecer

as superiores.
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O poder de expedir Resolugdes, conferido pelo ordenamento juridico ao
CONAD, lhe confere poderes para disciplinar algumas matérias no ambito do Sistema
Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas - SISNAD. Porém, ao expedir a Resolucéo
ele avangou nas funges, criando uma lei propriamente dita.

O Decreto n° 5.912/2007 que regulamentou a Lei n® 11.343/2006 confere ao
CONAD competéncia para expedir Resolucgdes (artigo 4°), devendo manter-se adstrito as
matérias ali especificadas:

Art. 4° Compete ao CONAD, na qualidade de érgdo superior do
SISNAD:

| - acompanhar e atualizar a politica nacional sobre drogas, consolidada
pela SENAD;

Il - exercer orientacdo normativa sobre as atividades previstas no art.
1°:

Il - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos do Fundo Nacional
Antidrogas - FUNAD e o desempenho dos planos e programas da
politica nacional sobre drogas;

IV - propor alteracfes em seu Regimento Interno; e

V - promover a integracdo ao SISNAD dos o6rgdos e entidades
congéneres dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
(BRASIL, Decreto n° 5.912/2007).

A regra que dispde sobre a reparticdo de competéncia ente os entes federados e
poderes constituidos € de restricdo, limitando o exercicio normativo que cada qual pode
exercer. Visa o texto constitucional conferir autonomia e harmonia entre os entes, a fim
gue o pacto federativo ndo seja rompido.

Possiveis violacBes as regras para legislar devem ser solucionadas pelo Poder
Judiciario, que no cenério republicano possui a competéncia para dizer o direito.

A pratica de todo e qualquer ato administrativo exige o cumprimento de alguns
preceitos do Direito Administrativo para que ndo incorra em ato viciado. Sao eles o
sujeito, o objeto, a forma, o motivo e a finalidade. A auséncia da observancia a esses
requisitos expde o ato a anulacdo, que podera ser feita pela prépria administracdo publica
ou pelo Poder Judiciario.

Sistematizando os vicios aparentes da Resolucdo, € possivel identificar vicio
guanto ao sujeito, pois a norma construida é de natureza legislativa, inovando no mundo
juridico, com matéria de competéncia da lei, e ndo de ato regulamentar.

Ainda, h& na resolugdo o vicio quanto a motivacdo do ato, ou seja, vicio na

indicacdo da justificacdo do ato administrativo. Os considerandos da resolucdo sdo
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frageis e ndo justificam a ado¢do da abstinéncia como modelo a ser seguido, sendo que 0
artigo 1°, Il alude a “uma posi¢do majoritaria da populacéo brasileira contra a legalizacédo
e descriminalizacdo de drogas”, sem que essa afirmag¢ao seja comprovada.

Ja na reunido de aprovacdo da resolucdo as motivagOes apresentadas pelo
Ministro do Desenvolvimento Social e Agrario do Brasil Osmar Terra, ndo se relacionam
com as apresentadas no texto do documento, possuindo um viés manifestamente
ideologico, contrario ao que se produziu até o presente momento com a politica de
reducdo de danos.

Os motivos apresentados no discurso de defesa da proposta da resolucdo séo
incompativeis aos motivos intrinsecos da lei que institui a politica nacional sobre drogas.
(Ministério da Justica, Audio da reunido, 2018)

Por fim, identificou-se vicio quanto a finalidade do ato administrativo, pois o
objetivo apresentado na resolucéo é o reordenamento da politica nacional sobre drogas
(usurpando matéria privativa de lei), sendo que na verdade o que a resolucdo fez foi
instituir como regra geral a adogdo da abstinéncia, contrariamente a lei, que adota o
modelo de a reducdo de danos.

Avancando na analise da inconstitucionalidade, percebe-se a presenca de vicios
materiais, em flagrante violagdo a Constituicdo Federal e justificadores da anulacdo do
ato pelo Poder Judiciario. Dois importantes direitos estabelecidos no texto constitucional
sdo corrompidos com a resolucdo, o direito a salde e o direito a dignidade da pessoa
humana.

A protecdo no artigo 196 da Constituicdo Federal refere-se tanto a saiide sob o
aspecto universal, em que todos tém direito de acesso a rede, como impBe o dever ao
Estado em oferecé-la, dentro dos parametros desenvolvidos na legislacdo complementar.

Trata-se de uma politica empregada pelo Estado para manutencdo de uma
sociedade saudavel, com medidas preventivas e de reducdo de danos, consideradas de
relevancia publica.

A exigéncia da abstinéncia como Unica op¢do na constru¢do das politicas
publicas corrompe toda construcao histérica de oferta de servicos de saude com vistas a
reducdo de danos, ja implementada pela rede SUS. Atualmente compdem a rede de
atendimento do SUS, para a politica nacional de saide mental, alcool e outras drogas:
Servigo Residencial Terapéutico (SRT); Unidade de Acolhimento (adulto e infanto-

juvenil); Enfermarias Especializadas em Hospital Geral; Hospital Psiquiatrico; Hospital-
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Dia; Atencdo Basica; Urgéncia e Emergéncia; Comunidades Terapéuticas; Ambulatério
Multiprofissional de Satde Mental. (Ministério da Saude, 2019).

A adogdo da abstinéncia vem de encontro com a inclusdo das comunidades
terapéuticas nesse rol de aparelhos do SUS para a politica sobre drogas, uma vez que a
abstinéncia constitui-se como Unico mpetodo de trabalho das comunidades. Este trabalho
ndo tem por objetivo analisar as violacdes a direitos promovidos pelas comunidades
terapéuticas, principalmente apds a publicacdo do relatorio de inspecdo feito pelo
Conselho Federal de Psicologia e o Ministério Publico Federal que merece uma pesquisa
propria, mas cita a faléncia desse modelo manicomial para demonstrar a violagdo aos
direitos a satde e dignidade da pessoa humana.

A Resolucdo n. 01/2018 apresenta violagdes ao texto constitucional no que se
refere a negligéncia com que trata as pessoas dependentes de alcool e drogas, uma vez
que exigir delas a abstinéncia como Unica e exclusiva forma de tratamento é ignorar a
complexidade do assunto e toda a metodologia j& desenvolvida pela ciéncia da salde.

Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2013) abordam o direito a saude com uma intima
vinculacdo aos direitos a vida e dignidade da pessoa humana, tratando do direito a vida
como uma deflagracdo dos demais direitos, pré-condicdo para a propria dignidade da
pessoa humana, interligando-o aos direitos a alimentacdo, ambiente saudavel, moradia
dentre outros.

Para Maria Celina Bodin de Moraes (2017), o principio da dignidade da pessoa
humana ¢ “o valor supremo de alicerce da ordem juridica democratica”, constituindo-se
em um direito que fundamenta toda a construcdo democrética constitucional. Verdadeiro
alicerce da republica.

A dignidade da pessoa humana corresponde a fundamento republicano devendo
ser considerada em qualquer ato, tanto pablico como privado.

A desconsideragéo que as drogas sempre existiram e continuardo a existir, bem
como que o alcool além de ser uma droga legalizada € socialmente valorizado, sédo
elementos que a politica de abstinéncia ndo leva em consideragéo, realizando um Unico
corte: 0 uso ou ndo de drogas e alcool. N&o havera adocéo de etapas para o0 atingimento
da abstinéncia. Entrou-se na regra do tudo ou nada, o que para a politica sobre drogas
representa uma ameaca a dignidade de usuérios e dependentes.

A questdo referente a constitucionalidade da Resolugéo n. 01/2018 ainda nao foi

levada a anélise do Poder Judiciario, sendo que seus dispositivos estdo repercutindo
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efeitos como se fosses constitucionais, comprometendo a validade e eficacia das regras
que dispde sobre a politica de drogas no pais.

Por fim, o texto buscou criar alguns subsidios juridicos que contribuam para a
reflexdo da politica nacional sobre drogas e a necessidade de protecdo do modelo de
reducdo de danos frente aos ataques ideoldgicos e de endurecimento criminal.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve por objetivo apresentar e discutir as regras trazidas pela
aprovacdo da Resolucdo CONAD n. 01/2018 que propds o realinhamento da politica
nacional sobre drogas, alterando o modelo de reducdo de danos para incorporar a
abstinéncia total de usuarios e dependentes aos programas, projetos e acGes em curso,
bem como aos que serdo implementados.

A politica de drogas é uma das mais complexas e desafiadoras, para governo e
sociedade, uma vez que envolve questdes culturais, econdémicas, de saude, educacao,
assisténcia social e seguranca publica. Sdo muitos os setores chamados a integrar essa
politica, que possui sua natureza baseada na intersetorialidade.

O estudo da historia do uso de entorpecentes demonstra a existéncia imemorial
do seu consumo entre 0s povos, seja na antiguidade para fins religiosos ou festas pagas,
seja como instrumento de contestacdo politica, ou para fins de recreacdo ou associado a
algum transtorno mental, como se vé na atualidade. S&0 muitos os usos, sendo que 0
Brasil possui drogas potencialmente nocivas legalizadas, como alcool e remédios, e
drogas proibidas, cujo rol é fixado por portaria da ANVISA.

Sé&o varias as raz0es para adocao do modelo de reducéo de danos em detrimento
ao modelo de abstinéncia, desde o fortalecimento de politicas sociais que fomente o
elemento cidadania, enxergando usuarios e dependentes como sujeitos de direitos, e ndo
objeto de acBes governamentais, até a adogdo de politicas de salde que conservem 0s
lagos familiares e sociais em detrimento ao modelo de internacéo.

Quanto ao aspecto criminal, a reducéo de danos fortalece a adogéo de politicas
sociais em diminuicdo as politicas criminais. O cuidado aos usuarios e dependentes
gradativamente reduz o mercado consumidor das drogas, melhora as condigdes de vida
das populagbes marginalizadas, empoderando as comunidades para que integrem essas

acOes de maneira protagonista.
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Ao expedir a Resolugdo n. 01/2018 o CONAD extrapolou suas fungoes, tratando
de matéria que é de competéncia da lei e somente o Poder Legislativo poderia legislar,
apresentando um vicio formal de constitucionalidade, bem como violou o contetudo da
legislagdo preexistente e hierarquicamente superior, ao determinar a abstinéncia como
regra para a politica de drogas, sendo que a lei ndo a prevé e contraria a melhor
interpretacdo acerca dos principios da dignidade da pessoa humana e saude.

Ainda, determinou que a legislacdo existente seja reordenada a partir da
Resolucao, bem como o posicionamento do Brasil perante 0s organismos internacionais,
contrariando o sistema de hierarquia normativa, que disciplina a ordem juridica brasileira.

Ademais, a partir da oitiva dos audios das reunides do CONAD que colocaram
em pauta (19.12.217) e que aprovou a Resolucdo CONAD n. 01/2018 (01.03.18) ¢
possivel verificar a utilizacdo de artificios para aprovacdo da Resolucdo, desde o
cerceamento de palavra, troca de membros do Conselho, negativa de vistas do processo,
e exposicdo confusa das propostas de mudanga na redagédo do texto.

A aprovacao e aplicacdo da Resolucdo CONAD n. 01/2018 demonstra a
necessidade de maior atencdo das instituicGes, organismos, entidades e pessoas que
estudam e trabalham o tema envolvendo a drogadicéo, exigindo maior fiscalizagdo ao
comportamento governamental, pois uma onda retrograda na politica de drogas vem
sendo implantada, paulatinamente, em todos os setores que atuam com essa politica.
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