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RESUMO



O objetivo deste estudo € analisar o processo legislativo de formulacao das politicas
publicas sobre drogas no Municipio de Vitoria/ES. Os dados foram obtidos através
de visita ao Departamento do Legislativo da Camara Municipal para identificacao
dos projetos de lei e leis no periodo de 1999-2005. Foram coletadas também
informacgdes contidas nos processos e Atas taquigraficas juntamente com o registro
de todas as informacgdes observadas em um diario de campo. Foram identificados 22
projetos de lei no periodo de 1999-2005. Apds realizarmos uma analise geral dos
projetos foram selecionados para uma analise aprofundada, os projetos de lei
66/2000 e 315/2005 sendo que para tanto era necessario discutir também o projeto
de lei 371/1999 e o 192/2002. As entrevistas foram realizadas com quatro
legisladores municipais autores das leis elaboradas no ano de 2005 (PL 13, PL 512,
PL 122 e PL 315) e com os dois ex-vereadores cujas legislagdes estao relacionadas
com as documentagdes encontradas nas Atas taquigraficas apontadas nos projetos
(PL 66 e PL 315). Dos 22 projetos de lei propostos, 15 foram aprovados, 3 vetados
pelo Executivo Municipal, 2 arquivados (1 a pedido do autor, outro em virtude do
término da legislatura), 1 parou na Ordem do Dia por pedido de adiamento e 1 teve
determinacao do relator para ser apensado a outro PL. A proposi¢do destas leis, em
sua maioria, foi feita por vereadores filiados a partidos politicos vinculados a
coligacbes vitoriosas nas eleicdes de 1996 e 2000 (PMDB e PSDB), constituindo-se
maioria no legislativo municipal, no periodo de 1999-2004. As legislagdes municipais
apresentaram conteudos focados em: campanhas e acbdes educativas; restricoes a
locais de venda (no caso do alcool); proibicdo de publicidade; restricbes a compra e
proibicdo do uso. Dez dos projetos de lei eram proposicdes de medidas restritivas.
As politicas publicas de drogas formuladas pelo legislativo municipal inscrevem-se
em um contexto permeado por um lado, pela veiculagdo de explicacbes e
recomendagdes que garantam a adaptacédo dos cidadaos a ordem social, concebida
como entidade a-histérica, inquestiondvel, imutavel e ideal; por outro, provem
intervencdes repressoras e punitivas que excluem o sujeito diferente, percebido
como uma ameaca as instituicbes e a sociedade como um todo. A andlise do
processo legislativo possibilitou refletir o longo e emaranhado processo que envolve
interesses divergentes, confrontos e negociacdes entre varias instancias e atores
governamentais e ndao governamentais na configuracao de politicas publicas que
nao se restringe a questao das drogas.



Palavras-chave: Legislativo municipal. Formulacdo de politicas. Drogas. Politica

publica.

ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the legislative process in the formulation of
public policies for drugs in the city of Vitéria, ES. The data were obtained from visits



to the Legislative Department of the local City Hall in order to identify projects of
laws, as well as laws, in the period of 1999 to 2005. Information in processes and
shorthanded records, in addition to registers in a journal were also collected. It was
possible to identify 22 projects of laws within the period of 1999-2005. After the
documents were carefully read, the projects 66/2000 and 315/2005 were selected for
further studies, which required the analysis of projects 371/1999 and 192/2002. Four
representatives, authors of laws created in 2005 (PL 13, PL 512, PL 122, and PL
315) and two former representatives, whose laws were related to the documents
found in the above mentioned journals (PL 66 and PL 315) were interviewed. Of the
22 projects that were proposed, 15 were approved, 3 were vetoed, 2 were filed (1 as
requested by the author and another due to the end of a term), 1 had a request for
delay, and 1 was annexed to another. Most of the propositions were made by
representatives who were affiliated to political parties linked to the victorious one in
the election of 1996 and 2000 (PMDB and PSDB) which formed the majority in the
city government from 1999 to 2004. The laws focused on: educational campaigns
and actions; restrictions on sales in certain sites (alcohol); prohibition of publicity;
prohibition of purchase and use. Ten of the projects proposed restrictive measures.
The public policies on drugs formulated by the city government are inscribed within a
context which is, on the one hand, permeated by the display of explanation and
recommendations that could guarantee the adjustment of citizens to the social order,
seen as a non-historical, unquestionable, unchangeable, and ideal entity; on the
other hand, they provide repressing and punishing interventions which exclude users
as a threat to institutions and society as a whole. The analysis of the legislative
process made possible a reflection about the long and intertwined process that
involves different interests, the confrontation and negotiation between several
instances, and also between governmental, and non-governmental, actors in the

configuration of public policies that are not restricted to drugs.

Keywords: City legislative. Formulation of policies. Drugs. Public policy.
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APRESENTACAO

Este estudo tem por objetivo analisar o processo legislativo de formulacdo das
politicas publicas sobre drogas' no municipio de Vitéria.

O uso indevido de drogas, nesta pesquisa sera entendido como uma das
manifestacbes da questdo social que demanda producdo de conhecimento e
intervengdo por varias areas de conhecimento, dentre elas, o Servigo Social. Trata-
se de um fenémeno complexo que demanda uma analise do contexto em que se da
0 consumo, do sujeito que faz uso, do produto que apresenta particularidades
(drogas licitas ou ilicitas), do processo econdébmico que envolve a relagdo entre
demanda e oferta dessas mercadorias pela sociedade ao mercado, do processo
sécio-politico cultural que evidencia mais uma determinada substancia (CARVALHO;
GUERREIRO, 2004). E ainda, do processo legislativo que legitima determinadas
perspectivas e correlacdes de forca em torno da questao drogas.

O caminho até a realizacado desta dissertacdo foi longo. Meu percurso na tematica
“drogas” vem sendo realizado desde a graduagcao em Servico Social, momento em
que tive a oportunidade de iniciar minhas reflexdes sobre a politica de reducao da
oferta de bebidas alcodlicas tendo por cenario o bairro de Vila Rubim/Vitéria/ES?.
Neste, fui defrontada com o ndo cumprimento da lei que proibe a comercializacao de
bebidas alcodlicas a menores de 18 anos (mais de 96% dos entrevistados referiram
nao cumprir esta legislacdo). Outro aspecto era o tratamento dado a questdo da
comercializacao das bebidas alcodlicas consideradas como um produto como outro
qualquer, sua disponibilidade seguia a légica da oferta de qualquer outra
mercadoria, regulada pela lei da oferta e da procura. Depois de formada, fui bolsista
de aperfeicoamento do FACITEC® (momento em que ampliei o foco do debate)

participei da pesquisa: “Bebidas alcodlicas no Municipio de Vitdria: um estudo sobre

'O termo droga tem controversa definicdo. Neste texto, excluiremos da discussdo, as drogas
farmacolégicas de uso legal médico e nos ateremos nas demais drogas: licitas e ilicitas.

2 Bebidas Alcodlicas no bairro Vila Rubim: um estudo sobre a concentracdo espacial de pontos de
venda. Trabalho apresentado no Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais, 2004, Fortaleza.

® Fundo de Apoio Cientifico e Tecnoldgico da Prefeitura Municipal de Vitdria.
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a concentracado espacial de pontos venda de bebidas”, pensando a questdo da
politica de reducéo da oferta de bebidas alcodlicas no municipio de Vitéria. O quadro
desenhado na Vila Rubim se ampliava. Com a investigacdo ocorrida no campo fui
confrontada com a profusdo de bares com caracteristicas diferenciadas, conforme
as especificidades de cada bairro. O estudo evidenciou que a facilidade de acesso
as bebidas alcodlicas apareceu representada ainda pelo fluxo médio de clientes por
final de semana em cada estabelecimento, variando entre o0 minimo de 50 pessoas
(Vila Rubim e Maruipe) e 250 pessoas (Jucutuquara). Outro dado que chamou
atencao foi que aproximadamente 90% dos estabelecimentos nado solicitavam
documento de identificagdo para os clientes antes de lhes vender bebidas alcodlicas,
fato que explicava o desrespeito a legislacdo vigente (BASILIO; GARCIA, 2007). A
entrada no Mestrado em Politica Social foi motivada pelo desejo de prosseguir
nesse estudo e ampliar o foco de analise. Questionava: que a¢cées 0 municipio de
Vitéria vem realizando para lidar com essa questdo? Que caracteristicas essas
acoes engendram? Qual o papel do Legislativo Municipal na formulacao de politicas
na area? Cada pergunta apontava diferentes caminhos metodol6gicos. Era preciso
decidir qual objeto de estudo recortar.

Dentro do Mestrado em Politica Social, a proposta agora é pensar a formulacao de
politicas publicas relacionadas a questdo das drogas, propostas pelo legislativo
municipal de Vitéria. Assim, o tema aqui se inscreve na esfera da analise de Politica
Publica (tema central de estudo do grupo Fénix, do qual participo) e se vincula a
linha de pesquisa Politica Social, subjetividade e movimentos sociais do Programa
de P6s-Graduacao em Politica Social.

O tema drogas é fundamental no interior dos estudos sobre Politica Social por se
caracterizar como expressao da questdo social (CASTEL, 1998). Nesse sentido,
adoto aqui o pressuposto de que 0 uso indevido de drogas é fruto também das
expressdes da questdo social no momento atual da sociedade capitalista. Benevides
(2005) aponta que a questdo social insere-se no contexto do empobrecimento da
classe trabalhadora e a consolidacao e expansao do capitalismo desde o inicio do
século XIX, bem como o quadro da luta e do reconhecimento dos direitos sociais e
das politicas publicas correspondentes, além dos espacos das organizacbes e
movimentos por cidadania. Localizando a tematica das drogas no campo da saude,
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temos que esta ndo ocupou um lugar prioritario dentro da agenda publica
governamental brasileira, ocupando sempre posicdo periférica tanto no que diz
respeito a solugao de grandes problemas de saude publica que afligem a populagéao
quanto na destinacao de recursos para o setor saude. Assim, como qualquer politica
publica, a politica de saude é fruto de um complexo processo de negociagcdes e
confrontacdes entre a burocracia publica, profissionais de saude, sindicatos, partidos

politicos, grupos de interesses e organizacdes da sociedade civil (DELGADO, 2007).

Melhor evidenciada fica a importancia deste estudo para o municipio de Vitéria ao
destacar que existem poucas producdes tedricas referentes ao tema “formulacao de
politicas publicas sobre drogas no cenario municipal’. Poucos estudos foram
dedicados a atuacao do legislativo municipal no processo decisério, as acoes dos
atores politicos e a fase da formulacdo de politicas. Kerbauy (2005) destaca que as
analises sobre o “comportamento legislativo” restringiram-se, em sua quase
totalidade, a atuacdo da camara dos deputados e das assembléias legislativas
(através de estudos realizados por Figueiredo e Limongi em 1999; Santos, em 2001;
e, Pereira e Rennd, em 2001). Neste sentido, as reflexdes aqui produzidas, podem
servir como fonte de discussdes para o municipio. Trara para o centro do debate a
necessidade de atencdo para o processo de formulagdo de politicas publicas, e
como estas favorecem os interesses de determinados grupos de interesse em um
processo de embate que envolve conceitos juridicos, religiosos, econémicos, entre
outros. Para uns, a defesa da reducao da carga dos agravos trazidos pelo alcool e

outras drogas, para outros, a garantia dos interesses do livre mercado.

A escolha por um estudo no legislativo municipal justifica-se pela relativa autonomia
politico-juridica concedida aos municipios a partir da Constituicao brasileira de 1988,
constituicido esta que resgatou definitivamente o papel do municipio no cenario
politico brasileiro, acompanhando a tendéncia internacional de valorizar os niveis
subnacionais de governo. Kerbauy (2005) enfatiza que apesar de a agenda politica,
econbmica e social ter sido tomada por intensas discussdes sobre o papel do
municipio, pouco se discutiu sobre o papel do legislativo municipal nesse novo
contexto. Para esta autora, o governo municipal vive hoje “um periodo de
reconfiguracdo da arena deciséria e dos processos de tomada de decisdo” oscilando
entre formas tradicionais de fazer politica (acbes clientelistas que sempre
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caracterizaram o poder local) e “procedimentos universais que caracterizariam agdes

mais inovadoras das liderancas locais” (p. 339).

Se por um lado a constituicio de 1988 traz o processo de descentralizacao
administrativa, por outro é necessario destacar que o periodo de redemocratizacao
brasileira ira verificar a generalizacao da pratica do lobby empresarial, consagrando-
se como uma modalidade rotineira de pressdo sobre os poderes publicos* (DINIZ,
2005). Segundo Borin (1988), com a redemocratizacdo do pais, a acao dos grupos
de pressao, que se concentrava sobre algumas figuras-chave do Poder Executivo
cedeu lugar a um trabalho especializado de persuasdo mediante dados, relatérios,

visitas e trocas de opinides.

Esta pesquisa podera nortear o entendimento deste cenario, no qual se encontra um
conjunto de relacbes entre o Estado/sociedade/mercado no campo da elaboracéao
das politicas publicas com vista a entender a realidade local. Trata-se também da
possibilidade de analisar a relevancia dada a esta problematica pelo Legislativo.
Kerbauy (2005) refere-se a estudos recentes que analisaram as estratégias
parlamentares adotadas no processo de tomada de decisbes da Assembléia
Legislativa do Estado de Sao Paulo e da Camara Municipal de Sao Paulo, e relata
que estes estudos apontaram para as dificuldades das camaras municipais em
produzir legislacdo municipal significativa dado aos constrangimentos decorrentes
das constituicées Federal e Estadual.

Visto isso, se faz necessaria uma andlise das legislacbes sobre drogas propostas
pelo legislativo municipal de Vitéria/ES para que os profissionais, cujas praticas sao
afetadas por esta questao, entre eles, o assistente social, que € chamado a intervir
nesta problematica, possam entender melhor as questdes de fundo do processo
decisorio através da identificacdo dos atores publicos e privados, que perspectiva da

droga reafirmam e a quem buscam atingir. Este processo analitico abrira novas

* Caso da construtora Gautama, empresa da construcao civil que foi alvo da Operacdo Navalha, da
Policia Federal, por envolvimento em fraudes por desvio de recursos publicos por meio de licitagbes.
As investiga¢cdes comegaram em novembro de 2006. A operagdo foi realizada em nove Estados
(Alagoas, Bahia, Sergipe, Pernambuco, Piaui, Maranhdo, Goids, Mato Grosso e Sao Paulo) e no
Distrito Federal. De acordo com a Policia Federal, a empresa supostamente direcionava editais para
fraudar licitacdes de obras de interesse da quadrilha e estaria infiltrada no Governo Federal e em
governos estaduais e municipais. Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/Imprensa/Noticias/2008/noticia00108.asp
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possibilidades para este profissional que hoje, no ambito das politicas sociais vem
participando nado sé da etapa de implementacdo, mas também da construcado da
agenda, da formulacédo da politica e da avaliacao (GENTILLI, 1998). Este trabalho
podera contribuir para uma analise critica que visualize os ditames da realidade
politica que esta sistematizada e pensada dentro de uma logica da sociedade atual
(marcada por politicas de cunho neoliberal), especificamente dentro do Legislativo

do municipio.

Com isso, caro leitor, o convido para uma leitura que articulara uma reflexdo sobre a
descentralizacdo ocorrida no pais apontando, como esse processo se reflete na
configuragdo de politicas e como o Estado brasileiro constréi suas politicas na area

de drogas.

Com um tema complexo, tenho claro o desafio que € intercruzar tudo isso para
pensar o processo legislativo na formulacao das politicas publicas sobre drogas no
municipio de Vitéria. Por isso, me inspiro em Afonso Romano de Sant’anna em seu
poema Epitafio para o Século XX para retratar a dureza e a dogura do tema que

apresento a seguir.

[...] Aqui jaz um século onde se acreditou que estar a esquerda ou a direita
eram questdes centrais.

[...] Aqui jaz um século que opondo classe a classe quase se desclassificou

[....

[...] Foi duro atravessa-lo. Muitas vezes morri, outras quis regressar e aos
18 ou 16, pular ao 21, sair daqui para algum lugar.

Mas enfim cheguei e agora convido vocé para adentrar o texto desafiado por um
tema que é ao mesmo tempo familiar e estranho: O problema das drogas no
contexto atual.
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INTRODUCAO

As politicas publicas podem ser compreendidas como produtos histéricos das
relacoes estabelecidas entre a sociedade e o Estado. Podem resultar de decisdes
ou de “nao decisdes” do Estado, que ao intervirem sobre necessidades humanas
e/ou seus determinantes sécio-ambientais produzem efeitos econdmicos, politicos e
ideolégicos. Com isso, para o seu estudo impde-se a analise da estrutura social em
um determinado periodo histérico ou conjuntura, em particular a analise da natureza
e funcbes do Estado nas suas relacbes com as classes e grupos sociais (CUNHA;
CUNHA, 2002).

Diante do exposto, é preciso refletir que as transformacdes ocorridas nas ultimas
décadas do século XX alteraram a geografia mundial, imprimindo mudangas no
modo capitalista de producédo, refletidas na criacdo do mercado globalizado na
soberania dos Estados nacionais e nos mecanismos de regulacdo e de controle
social e politico (SIMIONATTO, 2003). O momento presente continua proclamando a
aparente vitdria do capitalismo combinado com a supremacia do sistema financeiro
no espectro do fim da histéria e das ideologias, no desaparecimento dos grandes
sujeitos sociais, na énfase exacerbada em comportamentos individualistas,
fundamentalistas e nacionalistas (SIMIONATTO, 2003). Essa sociedade que prega o
individualismo tem se tornado também a sociedade da soliddo, da intolerancia e da
xenofobia (PLASTINO, 2000). O modelo de sociedade individualista e competitiva
gerado pelo capitalismo, a restricdo dos espacos de prazer, o mercado de producéo
crescente de substancias psicoativas naturais e sintéticas somam-se negativamente
no sentido de fortalecer a tendéncia dos individuos quererem resolver os problemas
vivenciados cotidianamente optando preferencialmente pela via quimica
(ACSELRAD, 2000).

O capital invade a vida intima dos individuos através da acentuada mercantilizacao,
da satisfacdo de necessidades e do controle dos comportamentos sociais, politicos e
culturais. No contexto da vida publica ocorre a integracao reciproca entre Estado,
sociedade e mercado, o que requer, conseqlientemente, uma reestruturacdo das
esferas sociais, econémica, politica e cultural (SIMIONATTO, 2003). Para esta
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autora, os atuais padrdes e formas de dominio no campo econdmico necessarios a
reestruturacdo do capital, impdem ainda, a necessidade de socializacdo de novos
valores e regras de comportamentos, de modo a atender tanto a esfera da producéao
quanto a da reproducéo social. No campo ideolégico, interesses individuais e difusos
superdimensionam-se (SIMIONATTO, 2003).

Alguns autores defenderdo que a soliddao e o desespero que resultam desse
individualismo podem levar a expressdao do aumento do consumo das drogas
(PLASTINO, 2000). Entretanto, sabemos também que h& outras razbes para este
consumo. Por exemplo, o uso de drogas faz parte da histéria da humanidade®.
Carlini-Cotrin (2000) refere que substancias que alteram o humor e a percepcéao da
realidade tém acompanhado a humanidade desde os primérdios da civilizacdo e tém
sido produzidas, distribuidas e negociadas como quase todos os outros bens
presentes nas mesmas. Assim, qualquer um que se aventurar neste campo tematico
deve considerar as caracteristicas particulares que o fenémeno apresenta no
momento atual. No tempo presente, temos a relacdo homem-droga inserida em um
contexto no qual as drogas sao colocadas como uma mercadoria disponibilizada
para consumo no mercado e classificadas pela via de sua legalidade ou ilegalidade.
Como mercadoria, as drogas geram muitos lucros e muitos danos (individuais e
coletivos). Como mercadorias, circulam em mercados legais e ilegais® (KOPP,
1998).

No caso das drogas ilicitas’, o carater clandestino da distribuicdo da droga da
origem a mercados paralelos nos quais 0os comportamentos econdémicos de
fornecedores e compradores sdo determinados por modalidades especificas de
funcionamento do mercado (KOPP, 1998). Essas drogas, (classificadas em seu

aspecto legal como ilicitas em termos de comércio e/ou consumo), foram parar no

® Escohotado (2002), em sua obra “Histdria de las drogas’, faz esta referéncia.

°A classificacdo quanto a sua legalidade/ilegalidade pode se referir tanto ao seu comércio quanto ao
seu consumo. Por exemplo, a lei 11.343 de 2006 propde a despenalizacdo dos usuarios de
substancias psicoativas, mas o comércio dessas substancias permanece ilegal, sendo considerado
crime.

’ Cabe destacar que o carater licito ou ilicito apresenta-se com diferencas para as sociedades
ocidentais e orientais. Vale lembrar que nos paises mulgumanos, o alcool é proibido.
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centro do fendmeno do crime, fendmeno social esse que espalha medo e
insegurancga em nivel global (ANDRADE, 2003).

Em uma analise histérica, vemos que as drogas ilegais tém sido objeto de uma
internacionalizada politica que ditada pelos paises centrais (como os EUA), se
concentra na investida contra os paises produtores e exportadores®. Esses paises
proclamam a criminalizacao nao s6 das drogas como também das condutas relativas
as mesmas. Contudo, as drogas qualificadas como ilicitas sdo as que mais
convenientemente atendem a necessidade das formagdes sociais do capitalismo
pds-industrial de criacdo de novos inimigos e fantasmas (“o terror das drogas”) em
substituicdo aos desaparecidos inimigos e fantasmas das tentativas vencidas de
realizagdo do socialismo (KARAM, 2000). E a politica americana proibicionista quem
dita as regras dessas politicas para inimeras nacdes (entre elas, a brasileira)’. Mas
sao também os EUA quem mais vendem produtos usados no processamento de
refino de coca (como o éter e a acetona, por exemplo) e quem mais fatura com o
comércio de armas (KOPP, 1998). Portanto, ja que os EUA ganham com a producéao
das drogas, porque insistem tanto na politica proibicionista? Uma primeira resposta
a esta questao nao é tao dificil, jA que em tese, através da comercializacao legal e
ilegal das armas e de produtos quimicos para a producdo das drogas ilicitas
ganhardo mais em todas as etapas desse processo. Por outro lado, o discurso
proibicionista de guerra as drogas configurou-se como uma diretriz de uma politica
centrada na seguranca nacional que efetivou uma pratica de sistematicas
intervengbes diplomatico-militares capitaneadas pelos EUA. Assim, o mundo é
distribuido entre paises produtores de drogas (vistos como agressores) e paises

consumidores (vistos como vitimas).

No caso das drogas consideradas licitas (nos paises ocidentais) (quanto ao

consumo e comércio) como o tabaco e alcool, o uso é evocado através de

® Para Rodrigues (2004) o narcotrafico (como uma grande economia ilegal formada por grandes redes
de grupos clandestinos que movimentam bilhées de ddlares) € um fendmeno recente na passagem
dos anos 1960 para os 1970. Entretanto, adverte este autor, que para compreender o narcotrafico
como questdo de seguranca internacional, devemos olhar para as transformagdes que resultaram no
endurecimento do regime de proibicdo as drogas no séc. XIX. Para aprofundar esta questao
recomenda-se o livro de Tiago Rodrigues, Politica e drogas nas Américas. Sao Paulo: Educ, 2004.

® Para Rodrigues (2004) o narcotrafico configura-se como conflito transnacional no inicio dos anos
1970, marcado por pronunciamento do presidente Nixon (em 1972) na qual “as drogas”, foram
identificadas como uma “ameaga” aos EUA que exigiram uma “guerra as drogas”, fazendo do tema
uma questao de seguranga nacional.
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propagandas, de forma glamourizada, associadas a juventude, a beleza e ao
sucesso. E imensa, a diferenca entre a publicidade dessas substancias licitas e os
clips das campanhas contra as de uso ilicito — ai o prazer é totalmente negado,
predominando imagens de perigo, doencga, escuriddo, degradacao fisica, horror,
morte. Dessa forma, como afirma Acselrad (2000), permanece a confusdo entre o
verdadeiro e o falso, que ndo contribui para esclarecer as diferencas de uso que

foram e continuam sendo construidas historicamente.

No caso das bebidas alcodlicas, sua producdo obedece a légica do capitalismo
globalizado em tempos de politica neoliberal. A sua producdo € dominada por
gigantescas corporagdes'® que lutam e se organizam em lobbies para ter o direito de
comercializar seus produtos sem respeitar fronteiras nacionais e politicas fiscais,
sociais ou de saude, e ainda se utilizam amplamente de estratégias de marketing
para posicionar seus produtos (CARLINI-COTRIN, 2000). Para esta autora, as
razdes dessa escolha ndo sao mais perversas que a logica ja cruel do mercado livre:
concentrar maior energia na populacdo que mais tem potencial de aumentar o
consumo € é sensivel a mensagens que associam 0 uso desses produtos a uma

“‘identidade geracional”.

Segundo Carlini-Cotrin (2000), o profissionalismo com que o “marketing” de bebidas
alcodlicas tem posicionado seu produto na sociedade € maximizado pela politica
brasileira em relagdo as bebidas alcodlicas: basicamente nenhuma. Essa autora
defende que o governo nao tem oferecido protecdo a agressividade quase
indecorosa dessas industrias a nossa populacao, além de uma timida legislacéo
controlando propagandas e uma lei que proibe a venda de bebidas alcodlicas para
menores de 18 anos'' (raramente cumprida ou fiscalizada) (CARLINI-COTRIN,
2000).

' A AMBEV — American Beverage Company é a maior indistria privada de bens de consumo do
Brasil e a maior cervejaria da América Latina. A empresa teve um crescimento de 18,9% no primeiro
trimestre de 2007, com relacdo ao mesmo periodo de 2006. Em 2006, teve um faturamento liquido de
R$ 2.806,3 milhdes (AMBEV, 2007). A cerveja possui papel de destague entre as bebidas alcodlicas
consumidas no Brasil. Dos cerca de U$ 106, 000,000 gastos em propaganda de alcool na midia em
2001, 80% foi em cerveja. Da mesma maneira, 0 consumo de cerveja representa 85% das bebidas
alcodlicas consumidas no pais (PINSKY, 2004).

" No estudo realizado em Vitéria/ES observou-se que 90% dos estabelecimentos né&o solicitam
documento de identificacdo para o cliente para a venda de bebidas alcodlicas (BASILIO; GARCIA,
2007).
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Os resultados dessa combinacdo de agressividade das industrias e omisséao
governamental sdo previsiveis. Carlini-Marlatt (2001), através de estudo realizado no
Brasil, apresenta a estimativa de consumo per capita de alcool em 1996, de 5,57
litros de alcool puro. E ainda, este consumo per capita cresceu 154,8% entre 1961 e
2000, situando o Brasil entre os 25 paises do mundo que mais aumentaram o
consumo de bebidas durante esse periodo, como apontam os dados da
Organizacdo Mundial da Saude (CARLINI-COTRIN, 2000). E ainda, de acordo com
os dados do | Levantamento sobre Padroes de Consumo de alcool na populacédo
brasileira, 48% dos brasileiros apresentam a intensidade de beber caracterizada
como bebedores freqlentes (bebem de 1 a 4 vezes/semana), sendo a cerveja a
bebida mais consumida no pais (61%) (LARANJEIRA et al, 2007).

Assim, falar sobre o assunto das drogas nos leva a necessidade de compreender
que elas compéem desdobramentos historicos no interior de um aparato moral. Num
determinado momento estdo livres, sdo legais, lucrativas, e pouco importa se
destroem as bases de outras culturas milenares, como as da india e China. Noutro,
elas sdo tidas como perniciosas a formacao da personalidade, devem estar sob
controle médico, sdo divididas em legais e ilegais, geram empregos, guerras,
chacinas, e permanecem lucrativas. Passando um tempo, movimentos de liberacéao
reaparecem, provocando um novo redimencionamento na politica proibicionista
(RODRIGUES, 2004).

De acordo com Andrade (2003), o paradigma proibicionista ainda persiste como
alternativa viavel para solucionar os problemas colocados pela presenca das drogas
no meio urbano contemporaneo, apesar de pouco sucesso que teve em conter os
problemas relativos a producdo e consumo de determinadas substancias
psicoativas. Assim, a construgdo de um discurso préprio (critico) sobre as drogas
implica exigéncias: a identidade de cada um em face do discurso enunciado e a
necessidade de incorporar argumentos multiplos e encadeados: quimicos,
neurobioldgicos, médicos, psicolégicos, éticos, socioldgicos, histéricos, culturais,
juridicos, econémicos, politicos (ACSELRAD, 2000).

Verificamos que entre a busca do discurso que proclame a abstinéncia e a
descriminalizacdo do usuario, e até mesmo a legalizacao das drogas, um tempo

precioso de discussao € gasto. Acselrad (2000), defende que o debate deveria ser
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em prol da (re) construcdo de mecanismos de controle individuais e coletivos, estes
sim com forca para evitar os danos decorrentes do uso indevido. A medida que a
histéria dos muitos consumos se perde no tempo, o discurso se torna rarefeito, sem

consisténcia.

Esta imprecisdo do que fazer diante do complexo tema das drogas acaba por trazer
prejuizos na definicdo das politicas publicas para a questdo, e é produto dos
diferentes interesses em jogo. E é este assunto que pretendemos abordar nessa
dissertacdo. Mostraremos ao longo da discussao o posicionamento do Estado
brasileiro no decorrer da histéria no que se refere a construcdo das legislacdes
sobre drogas e como tal posicionamento vai resultar na construgdo de politicas
publicas construidas com base nas “orientacées das agéncias multilaterais da area
na contemporaneidade”? (LIMA, 2008, p. 5). Também, iremos verificar de forma
particular, como o Legislativo Municipal de Vitéria, vem se posicionado através da

formulacao de politicas publicas, ante o problema das drogas.

E pensar politica publica como propomos, exige superar o velho raciocinio por
dualidades, tao préprio da légica ocidental. A dicotomia Estado X Sociedade implica
o risco de uma analise que nao considere devidamente os diversos interesses, 0s
atores politicos que atuam dentro do Estado, o enfrentam, disputam com ele e,
muitas vezes, o subordinam (COUTINHO, 1989). O processo de formulacdo de
politicas publicas pode ser entendido com base na andlise da estrutura econémica
de classes e do papel do Estado. A interacdo entre os atores politicos em confronto
passa a exigir a busca de relagdes de consenso para que um desses atores consiga
legitimar-se em sua influéncia necessaria para o processo de formulacao de politicas
(COUTINHO, 1989).

Nesse embate, configura-se uma dada concepc¢ao de Estado, aqui entendido como
um espacgo de acao politica e de exercicio do poder atravessado por contradi¢cdes e
correlacées de forcas nacionais e internacionais (FALEIROS, 2000). A busca por
relacbes de consenso pode tanto explicitar quanto mascarar essa arena de lutas e
projetos societarios diferentes.

"2 Lima (2008) em seu doutorado intenciona examinar e contribuir de forma inovadora para aclarar
possiveis nexos de soberania e dependéncia entre uma politica publica nacional, no caso, as de
alcool e drogas do pais, com as orientagdbes das agéncias multilaterais da area na
contemporaneidade.
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Pautado nestas discussdes iniciais, 0 objetivo deste estudo é analisar o processo
legislativo de formulagéo das politicas publicas sobre drogas no Municipio de Vitoria.

Assim sendo, passamos agora a desenhar a estrutura do presente trabalho que esta
estruturado em cinco capitulos que abordam diferentes questdes necessarias para o
entendimento do objeto investigado. No primeiro, o caminho metodolégico
apresentado combinou um estudo de caso que envolveu pesquisa documental,
observagcdo e entrevista individual com legisladores do municipio propositores de
projetos de lei sobre drogas no periodo entre 1999-2005.

No segundo capitulo, apresentamos uma revisao tedrica centrada na discussao
sobre a descentralizagcdo e como esta relaciona-se com a formulacao de politicas
publicas no municipio. E preciso se ater, que a andlise do processo decisério no
governo local hoje, em especial nos municipios, passa pela discussdao da
descentralizagdo, das clivagens regionais, das formas como as diferencas regionais
interferem nas relagbes intergovernamentais, da identificacdo das elites locais e do

papel que desempenham no processo decisorio da descentralizacao.

Em seguida, no terceiro capitulo, abordamos a definicdo das politicas publicas
destacando a conceituacado sobre os grupos de interesses, e a presenca da midia
neste processo. Partimos do pressuposto que a politica publica engendra um
processo complexo que envolve desde a transformacao de problemas em questéo, o
processo decisério, o tratamento dado a questdo, até a definicdo da resolucao que
nem sempre a encerra. A politica publica é também um processo conflitante ao
incluir a participacao da sociedade civil na sua formulagéo e controle.

No quarto capitulo, abordamos tedrica e historicamente as legislacdes sobre drogas
formuladas no Brasil e 0s possiveis tracos das orientagdes multilaterais. Refletimos
sobre o posicionamento do Estado brasileiro no decorrer da histéria no que se refere

a construcdo das legislacdes sobre drogas.

No quinto capitulo, apresento os resultados, onde s&o evidenciados a agédo dos
grupos de interesse na Camara Municipal de Vitéria que ora sugeriam pautas aos
vereadores ora interferiam para obstaculizar a aprovacdo dos projetos de leis.
Identificamos a acao de grupos evangélicos, comerciantes de bebidas alcodlicas,
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associacdo de moradores, liderancas. Sao projetos formatados em gabinetes de
alguns poucos legisladores que ancoram para si a defesa contra a ameaca da
droga. Prevaleceu uma visao restrita da problematica das drogas, destacavam-se
proposicoes restritivas. Nossos dados desnudam um processo politico de

formulacao atravessado por interesses, valores e ideologias.

Nas consideracdes finais procuro pensar em desdobramentos que os resultados
obtidos na pesquisa podem ter para a formulagédo de politicas publicas no municipio

de Vitéria.
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1. METODOLOGIA OU COMO PERCORRER UM INTRINCADO
CAMINHO

Estudo de caso envolvendo o legislativo do municipio de Vitéria na configuracao das
legislagdes referentes a problematica das drogas. No estudo de caso, o
procedimento para obtencdo dos dados referentes a unidade sob pesquisa é
convencionalmente, qualitativo (MEKSENAS, 2002). E ainda,

“O estudo de caso como estratégia de pesquisa compreende um método
gue abrange a légica de planejamento, as técnicas de coleta de dados e as
abordagens especificas a analise dos mesmos. Assim, o estudo de caso
ndo é nem uma tatica para a coleta de dados nem meramente uma
caracteristica do planejamento em si, mas uma estratégia de pesquisa
abrangente” (YIN, 2005, p. 33).

Outro argumento que pode ser colocado para escolha desse método é que os
estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam questdes do
tipo como e por que, quando o pesquisador tem pouco controle sobre os eventos e
quando o foco se encontra em fendbmenos contemporaneos inseridos em algum
contexto da vida real (YIN, 2005).

Martins (2006) alerta que o Estudo de caso se tornara adequado se englobar
informacdes de qualidade e em profundidade. Assim, a apresentacdo de
informacgdes secundarias como, por exemplo, um detalhado histérico da organizagéao
€ dispensavel ja que se busca a profundidade e ndo a extensao do estudo com o

excesso de informagoes.

No caso da adocao da abordagem qualitativa, a interacao entre o pesquisador e 0s
sujeitos pesquisados € essencial a medida que o ajuda a confrontar-se diretamente
com o seu objeto na plenitude da vida real, e subsidia sua construcdo teodrica
(MINAYO, 2000).

Iniciamos esse estudo com uma revisdo da literatura para aprofundamento do tema,
por meio do estudo das tematicas descentralizacdo, politica publica e politicas

publicas sobre drogas.
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Definido o foco de interesse do estudo, partimos para uma primeira aproximacao do
tema através de contato com o Legislativo Municipal. O interesse era realizar uma
pesquisa documental sobre projetos de leis'?, leis e demais documentos existentes

no legislativo que nos aproximasse do entendimento deste cenario.

Apés autorizacdo prévia'* do responsavel pelo Departamento de Apoio do
Legislativo, foi realizado um levantamento do conjunto de textos legislativos e
projetos de lei (PL) referentes ao tema drogas. Optamos por um recorte temporal
intencional dos anos de 2000 a 2005, ja que pretendiamos passar por legislaturas de
partidos politicos divergentes. Porém, ap6s a observancia dos projetos de lei
incluimos na analise os projetos do ano de 1999, pois como propomos analisar o
processo de formulacdo das politicas, identificamos que algumas legislagdes
aprovadas no periodo de 2000 e 2001 entraram na agenda no ano de 1999. Esse
periodo de 1999 a 2005 perpassaram trés legislaturas (o final do ano legislativo de
1999; o inicio do ano legislativo de 2005 e todo o periodo de 2000 a 2005). A coleta
dos dados iniciou no primeiro semestre de 2006 e, acompanhou o processo de

tramitacdo dos projetos de leis (PLs) de 2005.

Partimos para coleta de dados, utilizando a pesquisa documental que envolveu a
identificacdo dos Projetos de Lei que tramitam na Camara de Vitéria, e as Leis
(ficamos atentos a sua implementacdo ou nédo). A coleta de documentos também
envolveu as Atas taquigraficas' das sessées ordinarias'® da Camara Municipal de
Vitéria do periodo de 1999 a 2005. No entanto, durante este percurso descobrimos

que somente no ano de 2005 as atas apresentaram a transcricdo das sessdes

'3 De acordo com o Art. 177 do Regimento Interno do legislativo de Vitéria a Camara exerce sua
funcado legislativa por via das seguintes proposi¢des: “I - Proposta de Emenda a Lei Organica; Il -
Projeto de Lei Complementar; Ill - Projeto de Lei Ordinaria; IV - Projeto de Decreto Legislativo; V -
Projeto de Resolugéo; VI - Parecer; VIl - Emenda; VIII - Mogdes; IX - Requerimento; X - Voto de
Louvor; XI - Voto de Pesar. XIl — Indicagéao [...]” (VITORIA, 2006, p. 75-76).

' Foram mantidos contatos com o responsavel pelo setor e verificada a possibilidade de identificacéo
dos documentos necessarios a realizagdo do estudo.

'® De acordo com o Regimento Interno da Camara Municipal de Vitéria todas as ocorréncias da
Sessao serdo registradas em notas taquigraficas que ficardo arquivadas em Atas.

'® A Camara reunir-se-4 em sessdes que poderdo ser: ordinarias (as de qualquer Sessdo
Legislativa realizada nos dias Uteis); extraordinarias (as realizadas em dias ou horas diversos dos
prefixados para as ordinarias); solenes (as realizadas para grandes comemoragbes, posse,
homenagens especiais e instalagdo dos trabalhos legislativos); e, especiais (as realizadas para
tomar conhecimento de relatérios de comissdes especiais e de inquérito, ouvir autoridades, debater
fora do recinto da Camara assuntos de interesse do Municipio e para outras finalidades nao definidas
no Regimento).
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completas, pois, no periodo anterior, somente eram registradas a data, participantes
e local da sesséao.

Todos os documentos foram levantados e organizados através de fichas contendo
informacgdes-sintese do conteudo de cada um. De acordo com May (2004), as
diferentes formas pelas quais os documentos s&o utilizados € claramente uma
questdo metodoldgica e tedrica, assim como a tematica relativa as tecnicidades que
cercam o método. Visto isso, entendemos que os documentos lidos, como a
sedimentacdo das praticas sociais, tém o potencial de informar e estruturar as
decisbes que as pessoas tomam diariamente e a longo prazo; eles também
constituem leituras particulares dos eventos sociais. Eles nos falam das aspiragdes e
intencdes dos periodos aos quais se referem e descrevem lugares e relagdes sociais
de uma época na qual poderiamos estar distante (MAY, 2004).

A presenca na Camara de Vitoria representou a descoberta de que o tema de nosso
interesse também era de outro “colega”, afirmou o responsavel que nos auxiliava na
busca pelos documentos. No entanto, descobrimos numa conversa posterior com o
dito “colega” que se tratavam de objetivos bastante diferentes. O ‘colega’ trabalhava
para uma empresa de assessoria que buscava informacdes que pudessem vir a
comprometer os interesses dos grupos que a contratavam - no caso, era uma
empresa de bebidas alcodlicas. Tal empresa havia contratado a assessoria para
verificar no estado a presenca de legislacbes sobre as bebidas que pudessem
restringir seus interesses. Assim, tivemos o nosso primeiro contato visual com o
processo do lobbying realizados pelas industrias nas Camaras Municipais. Estava a
nossa frente uma atividade — lobbies — desenvolvida por um sujeito que procuram
obter normas, dispositivos, expectativas e interpretagcdes, bem como medidas, de
um modo geral, favoraveis — ou desfavoraveis aos intentos da industria de bebidas
alcodlicas.

Quanto ao processo de coleta de dados, foram identificadas nos livros de
legislagdes do periodo de 2000-2005, 15 leis que se referiam a questao das drogas.
Com o término da coleta das leis, partiu-se para a coleta dos projetos de lei que
geraram estas leis e também dos projetos que nao viraram lei. Para a busca dos
projetos, utilizamos um sistema eletrobnico do Departamento do Legislativo do

municipio de Vitéria. A busca foi realizada através da utilizagao das palavras-chaves
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encontradas nas leis, acrescidas de palavras que sao usualmente utilizadas na

literatura para designar o tema drogas. As palavras utilizadas foram: toxicolégico,

fumar,

drogas, bebidas

alcodlicas,

solvente,

fumo,

tabaco, substancias

entorpecentes, substancias psicoativas, psicotrépicos, dependéncia quimica e

alcool.

Foram identificados 22 projetos de lei com referéncia ao

periodo de 1999-2005, sistematizados no quadro abaixo:

tema em questdao no

Projeto
de
Lei/Ano

Ementa

Autor

Partido
Politico

Lei/Ano Tempo de

tramitacao

518/1999

Dispde sobre campanha educativa do
combate ao uso de drogas em
diversdes publicas e da outras
providéncias.

Pedro
Correa

Luiz

PMDB

5269/2001 14 meses

371/1999

Proibe a veiculagdo de publicidade
visual de bebidas alcodlicas em ruas e
avenidas do municipio de Vitoria.

Ademir Santos

Cardoso

PSDB

5052/2000 6 meses

189/1999

Inclui no calendario oficial de eventos
do municipio de Vitéria o Dia Mundial
sem tabaco e o Dia Nacional de
Combate ao fumo e da outras
providéncias.

Ademir Santos

Cardoso

PSDB

5088/2000 10 meses

317/1999

Estabelece normas na venda de
solvente (tinner) no municipio de
Vitoria.

Anténio Smith

PSDB/PM
DB

5297/2001 22 meses

401/1999

O poder Executivo proibira ao
condutor e utilitarios de taxi, fumar em
seu interior.

Hermes Leonel
Laranja
Gongalves

PMDB

5359/2001 23 meses

66/2000

Altera os artigos 12, 22, 3° e 4° da Lei
5052 que proibe a veiculagdo visual
de bebidas alcodlicas.

Ademir Cardoso

PSDB

5052/2000 60 meses

150/2000

Dispbe sobre as restricbes a venda
de produtos derivados do fumo e
bebidas alcodlicas a menores de 18
anos.

Jurandir
Loureiro

PSC

(6] Relator
determinou o
apensament
o do PL
422/1999 do
vereador

Zezito Maio.

O processo
sumiu

175/2000

Dispb6e sobre a promocado durante a
realizacdo de shows e eventos
publicos de campanhas educativas
sobre o0 uso de substancias
entorpecentes e da outras
providéncias.

Anténio Smith

PSDB/PM
DB

5282/2001 10 meses

14/2000

Autoriza exame laboratorial periddico
em alunos do municipio para
constatar o uso de drogas e da outras
providéncias.

Anténio Smith

PSDB/PM
DB

5350/2001 16 meses

63/2000

Autoriza o municipio a instituir
unidades Volantes de Educagéo
Sanitaria, na forma que estabelece e
da outras providéncias. Art. 12 - Fica o
Poder Executivo Municipal autorizado
a instituir o programa Unidades

Anténio Smith

PSDB/PM
DB

5281/2001 12 meses
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Volantes de Educacédo Sanitaria. Art.
2° - Através de 6rgao a ser definido
em ato do prefeito, o municipio
mantera Unidades Volantes de
Educacdo Sanitaria, com a finalidade
de ministrar informagcdes e promover
visitas programadas em toda rede
municipal de ensino, falando sobre
educagédo comportamental de ordem
sanitaria, saide em geral e habitos
sociais correlatos, visando inclusive,
prevenir o uso de téxicos e advertir
sobre suas conseqiéncias.

137/2001 | Institui o exame toxicolégico aos | Zezito Maio PMDB 5378/2001 16 meses
eleitos para mandatos eletivos
secretarios e ocupantes de cargos
comissionados da PMV e da CMV.
175/2001 | Altera Art® 1° da Lei n® de 16 de abril | Ademar Rocha | PTdoB 5763/2002 18 meses
de 2001.
Art. 12 As empresas que
comercializam solvente (tinner) no
municipio de Vitéria, somente poderdo
vendé-las a pessoas maiores de 18
anos, mediante apresentacdo de
documento.
109/2002 | Obriga os cinemas localizados no | Jurandir PSC Veto aposto | 6 meses
municipio de Vitéria a exibirem filmes | Loureiro pelo
publicitarios com esclarecimentos e Executivo
alerta a respeito dos maleficios Municipal
causados por drogas, bebidas
alcodlicas, fumo e doengas
infecciosas sexualmente
transmissiveis e AIDS.
192/2002 | Proibe a venda de bebidas alcodlicas | Antonio Smith | PSDB/PM | 5766/2002 5 meses
nos parques do Municipio. DB
63/2003 | Proibe a venda de bebidas alcodlicas | Antdnio Smith PSDB/PM | Veto aposto |11 meses
nos parques do municipio. DB pelo
Executivo
Municipal
154/2003 | DispGe sobre horario de Zezito Maio PMDB O PL parou |32 meses
funcionamento dos bares na cidade na Ordem do
de Vitéria Dia desde o
dia 24/02/06
por pedido
de
adiamento'’
pelo
propositor
9/2004 | Autoriza o poder Executivo a criar | Aloisio Varejao |PDT Apds 14 meses
campanha escolar antidrogas na rede receber
publica escolar de ensino. pareceres
favoraveis
das
Comissées'®

h Qualquer Vereador podera requerer, durante a discussao de proposi¢cao, o adiamento da respectiva

votagao.

'® De acordo com o Art. 30 do Regimento Interno da Camara Municipal de Vitéria as Comissées da
Camara podem ser: Permanentes: as de carater técnico-legislativo ou especializado, integrantes da
estrutura institucional da Casa, participes e agentes do processo legislativo, que tém por finalidade
apreciar os assuntos ou proposi¢des submetidas ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como
exercer o acompanhamento dos planos e programas governamentais e a fiscalizagdo orgamentéaria
do Municipio no ambito dos respectivos campos tematicos e areas de atuacdo; Temporarias: as
criadas para apreciar determinado assunto, extinguindo-se quando alcangado o fim a que se
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(Justica e
Educacao) e
votagéo
favoravel o
PL foi
arquivado19
tendo em
vista o
término da
132
Legislatura
154/2004 | Proibe o consumo de bebidas | José Carlos PSDB OPL 9 meses
alcodlicas, de produtos que | Lyrio Rocha arquivou-se
representam riscos de explosdo nos a pedido do
postos de gasolina do municipio. autor
45/2005 | Autoriza o poder Executivo a criar o Neuzinha PSDB Veto aposto |5 meses
Conselho Municipal de Politicas sobre | Oliveira pelo
drogas no municipio de Vitéria e da Executivo
outras providéncias Municipal
122/2005 | Institui a semana de prevengéo as Esmael PMDB 6464/2005 6 meses
drogas e ao fumo na rede municipal Barbosa
de ensino. Almeida
512/2005 | Fica declarada de utilidade publicao | Jo&o Antbnio PSDB 6626/2006 6 meses
instituto de Diagndéstico, tratamento e | Nunes Loureiro
recuperagao da Dependéncia Quimica | (Toninho
—“Instituto Perspectiva”. Loureiro)
315/2005 | D& nova redagao ap artigo 1 da Lei Zezito Maio PMDB 6495/2005 4 meses
5766 de 02/11/02.
“Art. 1. Fica proibida a venda de
bebidas alcodlicas no interior dos
parques municipais, exceto cerveja,
em lata”.

QUADRO 1 - PROJETOS DE LEI RELACIONADOS A TEMATICA DROGA ELABORADOS PELO
LEGISLATIVO MUNICIPAL DE VITORIA/ES ENTRE OS ANOS DE 1999-2005

Apl6s a coleta das leis, partimos para a identificacdo das atas taquigraficas que
continham a discussao detalhada das fases das sessdes ordinarias como: Pequeno
Expediente®®, Grande Expediente?', Ordem do Dia??, Comunicacdes e Explicacdes

destinam ou expirado seu prazo de duragao e ao término da legislatura. E ainda, além das comissdes
previstas no Regimento Interno, havera uma Comissdo Representativa para funcionar durante o
recesso parlamentar [...].

"% De acordo com o Art. 197 do Regimento Interno da Camara Municipal de Vitéria no inicio de cada
Legislatura, a Presidéncia ordenara o arquivamento de todas as proposi¢cdes apresentadas na
Legislatura anterior, salvo aquelas: com pareceres favoraveis de todas as comissdes competentes a
opinar sobre a mesma; pendentes de aprovagao de redagéo final; de iniciativa popular; de iniciativa
do Poder Executivo [...] (VITORIA, 1998).

% Primeira parte da sessao ordinaria do Plendrio tem duracdo maxima de 30 minutos e é destinado &
abertura da sesséo, a leitura e aprovacdo da ata da sessao anterior, a leitura do expediente e as
breves comunicagdes de vereadores previamente inscritos.

? Fase da sessdo plenaria que sucede a do Pequeno Expediente com duragdo maxima de 40
minutos, divididos em duas partes, sendo a primeira com duragdo de dez minutos, dedicadas as
liderangas em ordem alternada, e a segunda destinada a até trés oradores, observada a ordem de
inscrigao.

2 Ordem do Dia é a fase da Sessdo ordinaria do legislativo que sucede o grande expediente e
destina-se a discussdo e votagdo de proposi¢des, com presenga minima de maioria absoluta dos
vereadores.
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Pessoais® e das Sessdes Extraordinarias®®, Solenes e Especiais. Para esta fase,
recorremos aos processos de todos os projetos de lei. Esses continham a juncéo de
toda documentacao referente aos projetos de leis ja encontrados (projeto de lei, data
da entrada na agenda, justificava do propositor, pareceres das comissdes, boletim

de votacgao do projeto e a lei, caso tivesse sido aprovada).

Identificados os processos, partimos para verificacdo das discussdes nas atas (a
partir das datas de discussdo apontadas nos processos). Ao analisar essas atas,
iniciando pelo ano de 1999, identificamos que tanto neste ano, quanto nos
subsequentes (2000, 2001, 2002, 2003 e 2004) ndo haviam discussdes sobre o
processo de votagdo dos projetos, somente constavam as notas taquigrafadas da
cerimbnia de abertura das sessoes legislativas. Intrigadas com o fato, nos voltamos
ao responsavel pelo Departamento Legislativo para questionar tal questao. Entao
fomos informadas sobre o ndo conhecimento por parte do préprio diretor sobre esta
questdo, ja que estava em tal funcao naquela instituicdo a partir do ano de 2005.
Referiu que foi somente a partir de 2005 que a gestdo municipal esteve preocupada
em organizar o servico de taquigrafia completo das sessdes legislativas. Assim,
identificamos que somente haviam discussdes taquigrafadas a partir do ano de
2005. Ao verificar o conteudo das atas taquigraficas do ano de 2005, constatamos
que nado haviam nelas todas as discussbes acerca dos projetos que nos
interessavam nas datas referidas. Como sabemos, a entrada do assunto na agenda

nao significa a sua entrada na discusséo.

Encontramos as discussdes dos projetos em apenas dois volumes das atas
taquigraficas das sessodes legislativas (do ano de 2005). Os projetos de lei discutidos
nestas atas foram: o projeto de lei n® 66/2000 e 315/2005.

Assim realizaremos uma analise geral dos projetos encontrados e para uma analise
aprofundada, selecionou-se os PLs 66/2000 e 315/2005, sendo que para tanto seria
necessario discutir também o PL 371/1999 e o PL 192/2002 (pois estavam

2 A fase de Comunicagdes terd inicio com a concessdo da palavra, para explicagdo pessoal, ao
orador que tenha procedido sua inscricdo em livro especial de préprio punho, antes do término da
ordem do dia.

24 A convocacao extraordinaria da Camara se dara pelo Presidente da Camara para compromisso de
posse do Prefeito e do Vice-Prefeito em caso de vacancia e, em caso de urgéncia ou interesse
publico relevante.
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diretamente relacionados com os PLs selecionados). Abaixo apresentaremos um
quadro sintese dos quatro PLs mencionados acima.

371/1999
PL/Ano
Autor Ademir Cardoso
Ementa Lei Proibe a veiculagdo de publicidade visual de bebidas alcodlicas em ruas e

5.052/2000 avenidas do municipio de Vitoria.

Art. 1- Fica proibida a propaganda visual de bebidas alcodlicas nas margens de
todas as ruas e avenidas do municipio de Vitéria, como outdoors, painéis,
banners, back ligthts, faixas e outros.

Art. 2 — Ficam declaradas nulas de pleno direito todas as autorizagdes ou
permissoes ja existentes.

Art. 3 — As empresas ou pessoas fisicas que desrespeitarem a presente Lei
estardo sujeitas a multa de 1000 (mil) Ufir's por cada publicidade veiculada.
Art. 4 — As empresas que ja possuem propagandas fixadas terdo um prazo de
30 dias, a partir da publicacdo da presente Lei, para retirarem as mesmas em
cumprimento a presente Lei.

Art. 5 — Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

Art. 6 — Revogam-se as disposicées em contrario.

Justificativa |A ingestdo de bebida alcodlica é uma das principais responsaveis pelos
acidentes de transito. No entanto, as margens de nossas ruas e avenidas
estdo repletas de propagandas de bebidas, incentivando o motorista a compra-
las. O presente projeto de lei tem por objetivo inibir esta veiculagdo téo
massiva de propagandas que incentivam as pessoas a ingerirem bebidas
alcoolicas. O respeito a vida e a seguranga dos usuarios nas nossas ruas e
avenidas é o principal argumento para a consolidagcao da presente lei. Diante
do exposto, solicito aos senhores vereadores a aprovacao do presente Projeto
de lei.

QUADRO 2 - PROJETO DE LEI N® 371 DE 1999

66/2000
PL/Ano
Autor Ademir Cardoso
Ementa Autera os artigos 19, 29, 3° e 4° da Lei 5.052/2000, que proibe a

veiculacdo de publicidade visual de bebidas.

Lei 5.052/2000 |“Proibe a veiculagdo de publicidade visual de bebidas alcodlicas em
Ruas e Avenidas do Municipio de Vitéria. Art. 1°. Fica proibida a
propaganda visual de bebidas alcodlicas, nas margens de todas as
Ruas e Avenidas do Municipio de Vitéria, como outdoors, painéis,
banners, back ligths, front ligths, faixas e outros. Art. 2° Ficam
declaradas nulas de pleno direito todas as autorizagdes ou permissdes
ja existentes. Art. 3% As empresas ou pessoas fisicas que
desrespeitarem a presente Lei estardo sujeitas a multa de 1000 (mil)
UFIR’s, por cada publicidade visual veiculada. Art. 4°. As empresas
que ja possuem propagandas fixadas terdo um prazo de 30 (trinta)
dias, a partir da publicacdo da presente Lei, para retirarem as mesmas
em cumprimento a presente Lei”.

Justificativa | A presente emenda a Lei 5052/2000 tem por objetivo esclarecer alguns
pontos que no texto anterior ndo estavam bem explicitados e abrir duas
excegbes a proibicdo. A primeira € quanto as pegas publicitarias que
constem a indicacdo do ponto comercial e afixadas no local onde esta
edificado o estabelecimento. Isso porque € comum no meio comercial
essas placas serem doadas pelas fabricas de cervejas e, por isso,
obrigatoriamente vém com as logomarcas das cervejarias. A outra
excecdo é quanto aos eventos culturais, populares e esportivos que




contem do calendario oficial de eventos da PMV, uma vez que muitos
desses eventos tém como seus principais patrocinadores as marcas de
cerveja. Com essas alteragdes, discutidas inclusive com os técnicos da
PMV, entendemos que a Lei atingird melhor os seus objetivos, que é o
de inibir a publicidade das bebidas alcodlicas no nosso municipio,
assim como j4 acontece na Europa e EUA, permitindo-a apenas nos
estabelecimentos e eventos onde as bebidas j& sdo tradicionalmente
consumidas. As bebidas, assim como o cigarro, podem levar a
dependéncia quimica, causar grandes danos a saude publica e
ocasionar graves prejuizos aos cofres publicos, devido aos acidentes
de transito e outros problemas nos quais a municipalidade € obrigada a
intervir. Assim como ja ocorre em centros mais avangados, a
propaganda de bebidas deve ser limitada o maximo possivel. Essa é
uma tendéncia mundial. Diante do exposto, solicito aos senhores
vereadores a aprovagdo do presente projeto de lei”.

QUADRO 3 - PROJETO DE LEI N¢ 66 DE 2000

192/2002
PL/Ano
Autor Antdnio Smith
Ementa Lei Proibe a venda de bebidas alcodlicas nos parques do municipio.
5.052/2000

Justificativa

“Os parques do municipio além de preservar os atributos da natureza,
tem por finalidade a sua utilizagdo para objetos recreativos,
educacionais e cientificos. No mundo atual de constantes
transformagoes, a relagdo homem natureza nem sempre € harmoniosa,
obrigando o Poder publico a intervir, de modo a assegurar sua
preservagao e conservagao. Um problema que vem ocorrendo em
nossa cidade, € a venda de bebidas alcodlicas no interior dos parques
municipais, fato esse que, além de gerar todos os tipos de
constrangimento ou até outros fatos mais graves, € um péssimo
exemplo. Todos hado de concordar que um parque municipal
freqUentado por criangas, jovens e pessoas e terceira idade, ndo € um
local adequado para a venda de bebidas alcoodlicas. Sendo assim,
solicito 0 apoio de meus pares para aprovacao do presente projeto”.

QUADRO 4 - PROJETO DE LEI N® 192 DE 2002

315/2005
PL/Ano
Autor Zezito Maio
Ementa Da nova redacéo ao artigo 12 da Lei 5.766/2002.

Lei 5.766/2002

“Proibe a venda de bebidas alcodlicas nos parques do Municipio”.

Justificativa

“A proibicdo da venda de bebidas alcodlicas no interior dos parques
municipais decorreu da Lei n® 5.766 de 02 de novembro de 2002. Foi
bem aceita pela populacdo e até pelos comerciantes. Todavia, os
freqUientadores destes locais publicos e também os responsaveis pela
comercializagdo do produto tém se queixado de que a venda de
cerveja em lata ndo deveria ter sido proibida naquela Lei,
principalmente porque sdo locais freqlentados por aposentados,
pessoas idosas, turistas e moradores de outros locais e para ali vao a
fim de se divertirem com suas familias, grande parte deles
acostumados a tradicional instituicdo nacional — A CERVEJA, razao
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porqgue ndo mais se justifica a proibicdo. Atendendo a indmeras
solicitagbes estamos propondo o presente Projeto de Lei através do
qual mantemos a proibicdo prevista na Lei anterior, abrindo uma
excegao a comercializagdo de cerveja em lata. Invocamos o apoio dos
ilustres colegas Vereadores e o0 seu voto para que possamos modificar
o citado diploma legal, desta forma atendendo aos mais justos
reclamos de uma consideravel parcela da popula¢do que nao dispensa
a sua tradicional cervejinha”.

QUADRO 5 - PROJETO DE LEI N® 315 DE 2005

A partir da coleta de dados nestas fontes (leis, projetos de leis, processos e atas
taquigraficas), elaboramos quadros sinteses dos PLs 371/1999, 66/2000, 192/2002 e
315/2005 contendo as informagbdes encontradas sobre cada projeto de lei. O
propésito aqui era considerar: autor do projeto; datas de entrada na agenda,
justificativa, o processo de tramitacdo; comissdes pelas quais foi submetido o projeto
de lei; processo de votagao, parecer do executivo, etc.

Outro procedimento realizado pela pesquisadora foi 0 uso do diario de campo com
os registros das observacdes realizadas durante as idas a Camara. Nesse momento,
registramos o encontro com o /obbista (retratado anteriormente), contato com
assessores para marcacao das entrevistas e o processo de tentativa, encontros,
desencontros entre pesquisadora e vereadores. Nesse diario, é possivel retratar
abaixo as aventuras e desventuras das pesquisadoras na Camara Municipal de
Vitéria.

Por exemplo, meu® encontro com o vereador responsavel pela formulagdo do PL
122/2005 foi previamente agendado com o assessor para o dia 28/08/2007 (uma
sexta-feira as 14 horas) no seu gabinete. No dia combinado cheguei na hora
marcada e fui informada que o vereador ainda ndo havia chegado. Entdo, aguardei
juntamente com um jovem que também estava a sua espera. Entre leituras de
diversos panfletos que havia na sala de espera do gabinete a secretaria pede para
eu confirmar o assunto a ser tratado com o vereador e confirmo falando que era
estudante do mestrado na UFES e tinha marcado uma entrevista cujo contetudo eu
ja havia passado para o assessor. Logo apés, voltei a sentar ao lado do jovem que
veio me perguntar sobre a minha profissdo, ja que havia me ouvido falar sobre

entrevista com a secretéaria. Informei-a que se tratava de uma pesquisa com o tema

% para retratar as aventuras e desventuras da pesquisa utilizarei a primeira pessoa do singular.
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politicas publicas sobre drogas no municipio de Vitéria e expliquei outros detalhes. O
jovem se mostrou bastante interessado pelo tema, elogiando a minha iniciativa,
chegando até confundir a minha intengdo, ao mencionar que com a pesquisa eu
conseguiria mudar a situacdo de muitos jovens. Apesar de tentar explicar sobre o
meu interesse prioritariamente investigativo, o jovem insiste em suas conclusdes o
que me levou a desistir de explica-lo. Durante a espera do vereador, o jovem se
mostrou muito interessado em discutir sobre a tematica drogas, chegando a me
revelar que ja havia feito uso da maconha, no entanto, fez questao de frisar que
nunca foi dependente da droga. O jovem também revelou que atualmente é
estudante de direito, que é pastor de uma igreja evangélica. Falou sobre o seu
interesse em organizar uma palestra para os jovens da sua igreja e que gostaria da
minha presengca como palestrante. Apesar de ndo estar muito interessada na
proposta, me coloquei a disposicdo para um posterior agendamento da palestra.
Apébs duas horas de espera, o vereador entra no gabinete, juntamente com o filho,
nos cumprimenta e segue até sua sala. O assessor sinalizou para o jovem entrar na
sala do vereador antes, ja que estava agendado primeiro. Eu, ‘muito paciente’,
continuo aguardando. Apds mais uma hora de espera, o jovem sai da sala e o
assessor pede para eu entrar. O vereador apresenta-se, me pergunta sobre a
entrevista. No entanto, apdés minhas explicagdes o vereador justifica que o seu
cansago tornava inviavel a entrevista naquele momento. Apesar de tanta espera, fui
obrigada a considerar a decisdao do vereador em agendar a entrevista para uma
nova data. No entanto, o vereador apesar de nao ter aceitado realizar a entrevista
naquele momento, logo a ndo autorizacao da gravacéo, iniciou uma discussao sobre
a tematica drogas, ressaltando a importancia do meu estudo e se posicionado contra
o conteudo de uma legislacdo do municipio que era contraditoéria. Neste momento o
vereador se referia a lei 6495 de 2005 que “Da nova redacao ao Art. 12 da Lei 5766
de 02/11/02. “Fica proibida a venda de bebidas alcodlicas no interior dos parques
municipais, exceto cerveja, em lata”. Assim, se pde a perguntar sobre o meu
posicionamento em relacdo a proposta e eu sem saber como deveria agir diante de
tal situacao, tentei ser mais objetiva possivel na resposta para néo ter que discutir e
pronunciei-me sobre o conteudo contraditério da legislacao (cerveja em lata também
era bebida alcodlica!). O vereador fortalecido com a minha opinido se p6s a defender
seus principios religiosos e politicos. Ja tarde (eram 17: 20 horas), agendei uma

nova data, na semana posterior, para a realizagao da entrevista. No entanto, ao ligar
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um dia antes para confirmar a entrevista para quinta—feira dia 04/09/07, o assessor
falou sobre a impossibilidade de atendimento justificando que o vereador estava
muito ocupado, e que poderia marcar para o dia posterior 05/09/07 as 11 horas da
manha. Concordei com a mudanca, no entanto, no dia seguinte o assessor ligou
para meu telefone residencial, deixando recado que o vereador ndo poderia me
atender naquele dia, e ndo deixou marcada uma nova data. Liguei novamente para o
assessor para tentar agendar, no entanto, este me explicou sobre o momento
politico que os vereadores estavam passando se reportando a sessao do Supremo
Tribunal de Justica (STF)? e sugeriu que eu aguardasse passar este momento para
depois marcarmos a entrevista. Em virtude deste fato, tive que aguardar a semana
da votagado passar e para retornar as entrevistas nao sé com este vereador, mas
com outros que ainda faltavam ser entrevistados. Passadas duas semanas da
votacao do STF fui a Camara para tentar agendar com os vereadores. Dentre estes
o do PL 122 de 2005. Conversei novamente com o assessor que ficou de me ligar
para marcar a entrevista assim que tivesse acesso a agenda do vereador, a qual,
segundo o assessor, fica nas maos do préprio vereador. Novamente, deixei com o
assessor todas as informagdes necessarias, para o entendimento da minha
entrevista, desde as informacbes sobre a lei, as questdes que gostaria que o
vereador abordasse. O assessor combinou que ele me ligaria no outro dia para falar
a data da entrevista, no entanto, no dia combinado, o assessor ndo cumpriu o trato.
Fato que gerou certo cansago. Entrei em contato novamente com o assessor o qual
pediu para eu passar no gabinete porque as questdes ja haviam sido respondidas
pelo vereador. Mas, expliquei ao assessor que eu nao havia dito que era para
responder as questdes e sim que eu precisava realizar a entrevista pessoalmente.
Com isso, foi marcada uma nova data e posteriormente desmarcada pelo assessor.
Diante da situagéo, fui até a Camara e conversei com o assessor Legislativo sobre a
situagéo, pois ele tinha mais acesso aos vereadores e também fui até o gabinete do
vereador, mas nem ele nem o assessor estavam. O assessor do Legislativo, com a
intencdo de me ajudar, foi pessoalmente até ao vereador perguntar sobre a
entrevista e tentar entender o porqué de tantos impedimentos. Diante disto, foi

% Esta situacdo sobre a sessdo do STF que deixou em alvorogo toda a Camara ja tinha sido relatada
pelo assessor chefe do Legislativo, sendo que 0 mesmo comentou que a votagao sobre a fidelidade
partidaria pelo STF poderia resultar a cassagdo do mandato de varios politicos que mudaram de
partido nos ultimos 12 meses. O assessor explicou que o STF ia julgar se os mandatos pertencem a
partidos politicos e ndo aos vereadores. O que alterou a rotina da Camara Municipal de Vitéria,
chegando a néo ter sessoes.
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informado que o vereador estava disponivel para ser entrevistado e que podia falar
portanto, era para eu ligar e agendar. Agendou a entrevista para o dia 25/10/07.
Contudo, no dia 25/10/07 o vereador deixou recado ao ligar para o meu telefone
residencial que teria que desmarcar a entrevista daquele dia para o dia 26/10/07.
Desta vez este fato gerou desédnimo para a pesquisadora. No entanto, no dia
seguinte fui até ao gabinete onde finalmente fui atendida pelo vereador que me

concedeu a entrevista.

Desnudava-se assim o dificil processo entre a decisdo de fazer a entrevista e as
resisténcias dos sujeitos em serem entrevistados. Fazer pesquisa assim, exige

paciéncia e persisténcia.

O polémico PL 315/2005 — Lei 6495 gerou curiosidade para o encontro com seu
autor. A entrevista foi previamente agendada com o assessor para o dia 29/09/07 as
10:30 horas de uma sexta-feira. No dia combinado, o vereador chegou ao gabinete
juntamente com dois dos assessores. Logo pediu que eu entrasse em sua sala e
sentasse. O vereador, muito comunicativo, se colocou a disposi¢cao para o inicio da
entrevista falando que eu poderia perguntar o que quisesse. O vereador concordou
com a gravacao da entrevista, mas indicou que tinha pressa para iniciar, pois nao
era vereador de gabinete, para ele politica se fazia na rua. Durante a entrevista
vivenciei momentos de angustia (ao verificar que a legislacdo mencionada pelo
vereador como de sua autoria na verdade era de outro vereador, pois na verdade o
PL de sua autoria tratava-se de uma emenda da lei alvo de confusao). O vereador
havia incorporado o discurso como algo seu o que me trouxe bastantes
insegurangas quanto a real autoria e sobre o andamento da entrevista. Enquanto o
vereador falava, eu intimamente questionava: serd que havia errado na leitura do
verdadeiro autor da lei que ele mencionava? E se eu estiver certa, sera que é valido
ele continuar falando sobre algo que nao é seu, sera que irei perder a entrevista? E
ainda, somava-se a aparente indicacao do vereador sobre a sua vida corrida e que a
qualquer momento poderia deixar aquele compromisso. Com isso, resolvi que eu
deveria tirar a minha davida com o vereador apresentando-lhe a minha coleta de
dados e a minha incerteza. Com isso, o vereador se situou e a entrevista correu sem

problemas.
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Realizar entrevista com legisladores é desafiador e requer decisdes rapidas que nao
comprometem o processo de coleta de informacgoes.

A acao das ONGs (PL 512/2005 - lei 6626) no legislativo € um fato recorrente na
literatura. A entrevista com o seu autor foi muito tranquila. No dia combinado cheguei
uma hora antes na Camara para a entrevista agendada para as 14 horas da ultima
terca-feira de outubro. Antes de me dirigir ao gabinete do vereador, passei na
assessoria do legislativo para conversar com 0 assessor sobre as entrevista, pois
este era o facilitador dos agendamentos das entrevistas com os vereadores. Ao
chegar ao local fui recebida pelo assessor com muito carinho e fui questionada pelo
mesmo sobre 0s andamentos das entrevistas. Ao relatar sobre a entrevista marcada
com o vereador, 0 assessor de prontiddo ligou para o gabinete do vereador para
falar sobre a minha presenca. Neste momento, o assessor falou que eu ja podia ir
para o gabinete. Ao chegar fui recebida pela secretaria muito gentil oferecendo agua
e café. A secretaria aproveitou 0 momento que eu aguardava e coletou meus dados
pessoais para realizacdo de cadastro, fato este também ja rotineiro nas minhas idas
a Camara. Ap6s aguardar por alguns minutos (minutos estes, suficientes para
responder todas as questdes do cadastro), fui chamada pelo vereador até sua sala.
Apés ser convidada a sentar e o vereador me da a palavra, iniciei a explicacao dos
motivos da entrevista, relatando sobre a minha pesquisa, sobre o mestrado e sobre
0 conteudo da entrevista, o objetivo do estudo, sobre a necessidade de gravacéao e
da sua autorizagdo (Termo de Consentimento Livre e Esclarecido). Apds discutirmos
o entendimento de cada questdao do roteiro de entrevista, o vereador sinalizou que

poderiamos iniciar a gravacao.

A busca pelo contato com o ex-vereador (PL192/2002 — lei 5766) gerou muitas idas
e vindas ja que o mesmo estava em férias do cargo que ocupa no servico publico o
que tornou o contato quase inacessivel. Um dia de sorte foi 0 qual recebi a indicacao
através de um assessor para que eu fosse em busca de um secretario da Prefeitura
de Vitdria, pois este provavelmente poderia me informar. Nao encontrei o secretario
indicado, no entanto, a assessora, apos realizar uma ligacdo, me passou dois
nameros de telefone que possivelmente tornariam o contato com o vereador
possivel. Assim, a entrevista com o0 ex-vereador foi agendada através de contato
telefénico. A entrevista foi marcada na casa do entrevistado no dia 04/01/2008 as
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14h30min. Na hora combinada, cheguei a casa do vereador. Para iniciar a entrevista
apresentei a cépia da lei de sua autoria assim como a lei posterior que fez emenda a
sua, ja que o mesmo havia me pedido pelo telefone. O vereador relatou que nao
tinha conhecimento sobre a emenda e que iria falar sobre o seu posicionamento com
relagdo ao fato. O vereador concordou com a entrevista assinando o termo de

consentimento e permitiu que a sua fala fosse gravada.

As estorias acima retratadas trazem uma dimensao desafiadora a essa pesquisa —
nao era possivel assegurar o anonimato dos sujeitos pesquisados. Assim, a escolha
da técnica de entrevista semi-estruturada colocava um novo desafio — como obter
seus depoimentos e as implicagbes éticas ai contidas. Como um processo
intrincado, vamos primeiramente explicitar os seus desdobramentos. Na realizagao
das entrevistas fizemos uso de um roteiro previamente elaborado (APENDICE 1),
gue nos possibilitou colher dados significativos, visto que, nesse tipo de entrevista o
pesquisador conta com certa liberdade para adaptar suas perguntas a determinada
situacdo, podendo alterar a ordem das questbes e fazer outras perguntas, além
daquelas propostas no roteiro. De acordo com Minayo (2000), a entrevista é
considerada um instrumento privilegiado de coleta de dados, pois torna a fala

[...] reveladora de condicbes estruturais, de sistemas de valores, normas e
simbolos, e, a0 mesmo tempo, possui a magia de transmitir, através de um
porta-voz [0 entrevistado], as representagdes de grupos determinados em
condigdes historicas, socio-econbmicas e culturais especificas (p. 109).

As entrevistas foram realizadas com quatro legisladores municipais autores das leis
elaboradas no ano de 2005 (PL 13, PL 512, PL 122 e PL 315) e com os dois ex-
vereadores cujas legislacbes estdo relacionadas com as documentacdes
encontradas nas Atas taquigraficas apontadas nos PLs (PL 66 e PL 315) dos
quadros IV e VI.

Em uma das entrevistas os dados foram perdidos devido a utilizacao incorreta do
gravador MP3. Esta entrevista foi remarcada e novamente realizada apds contato
com o entrevistado que concordou em repetir sem dificuldades.

As seis entrevistas realizadas foram gravadas e transcritas na integra, o que facilitou
o0 processo de analise dos dados assim obtidos. Para a realizacdo dessas
entrevistas (e a posterior divulgacdo de suas informacodes), foi assinado o termo de
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consentimento livre e esclarecido e todos os 6 participantes (quatro vereadores e
dois ex-vereadores) assinaram um termo de consentimento (APENDICE 2), que
esclarecia os objetivos da pesquisa, autorizavam o uso das informacdes e a
assegurava 0 anonimato das fontes. Contudo, no momento da analise das
entrevistas nos demos conta da impossibilidade de garantia de anonimato dos
entrevistados 0 que nos levou a retornar até os mesmos para explicar o fato e
solicitar uma nova autorizacédo para o uso das informacdes da entrevista, agora, sem
a garantia de anonimato. Inicialmente a autorizacdo foi feita por telefone,

posteriormente por escrito.

Com o término da das entrevistas (e a partir do apontamento de algumas
informagdes pelos entrevistados), recorremos a coleta de informagdes sobre o
destaque dado pela midia nas reportagens de jornais do arquivo da Rede Gazeta.
Foram coletadas reportagens do periodo de 1999 a 2005 que tratavam da discussao
sobre os projetos de lei 371/1999 e 66/2000; 192/2002 e 315/2005. Foram
encontradas duas matérias a partir da utilizagdo de palavras-chaves tais como:
nomes dos vereadores responsaveis pela legislacdo, nimero e ano das legislacdes,
palavras contidas no interior das redagdes das legislacbes tais como: proibicdo de
bebidas alcodlicas nos parques, proibicao de publicidade (veiculacao de publicidade
visual de bebidas). As matérias encontradas foram:

Lei 6.495 de 2005

A Gazeta 9 de | Lei Prefeitura acredita que consumo de bebidas ndo combina com os
dezembro de | parques e diz que usara os mecanismos de restricdo para manter o clima de
2005. tranquilidade.

Caderno: Titulo: Cerveja liberada nos parques municipais de Vitoria.

CIDADES Jodo Coser havia vetado o projeto de lei que autorizava a venda da bebida.
Por: Marcus Monteiro.
Noticia: Enquanto setores da sociedade civil buscam solugbes para tentar
conter a violéncia urbana, a Camara Municipal de Vitéria derruba o veto do
prefeito Jodo Coser (PT) ao projeto de lei do vereador Zezito Maio (PFL),
que permite a venda de cerveja em lata nos parques da Capital. Com isso, 0
projeto vira a lei e ja esta em vigor. O autor do projeto, o vereador Zezito
Maio, nédo foi encontrado durante toda a tarde de ontem e durante parte da
noite para falar sobre o assunto. Até o fechamento desta edicdo, por volta
das 23 horas, o vereador também n&o deu retorno a um recado deixado na
secretaria eletrbnica de seu celular. J& o subsecretario de coordenacao
politica da Prefeitura Municipal de Vitéria, Givaldo Vieira, lembrou que os
parques da cidade procuram oferecer “ambientes atraentes para a populagéo
dentro do espirito de construgdo da cultura da paz’. O objetivo da
administragdo municipal é o de buscar contribuir na reducao dos indices de
violéncia e criminalidade prevenindo confrontos entre pessoas.
Integracao. “Os parques sdo ambientes de integragao entre as pessoas e
achamos que o consumo de bebidas ndo combina com isso. Em algum
momento, um problema pode acontecer, 0 que acaba resultando em uma
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situagdo de conflito”, explicou Givaldo Vieira. Ele lembra que ja havia a Lei
5.766 — com um Unico artigo — que diz: “Fica proibida a venda de bebidas
alcoodlicas no interior dos parques municipais”, aprovada pelos vereadores
em outubro de 2002. “Os parques funcionam sob regime de concessdo. Tém
normas de controle de horério, por exemplo. O municipio ndo descumprira a
lei, mas usara os mecanismos de restricdo para manter o clima de
tranquilidade entre os freqlentadores dos parques de Vitéria”, garantiu
Vieira.

Bebidas x criancas.

(Opiniao da populacao)

“N&o da para misturar crianga e bebida”. Maria de Lourdes Barros, 65 anos,
aposentada. “Acho que nado da certo. O parque é usado para as criangas
brincarem. Nao da para misturar crianca e bebida. Ela atrai brigas e ela
pode trazer morte também”.

“Nao vejo por que nao vender’. Marcos Monteiro, 42 anos, faturista. “Sou
favoravel a venda de bebidas alcodlicas em parques. Nao vejo por que nao
vender bebida alcodlica nesses locais. Mas, é claro, é preciso ter
vigilancia isso para evitar abusos”.

“Pode incentiva-las a consumir bebida”. Juliana Randow Santana, 21 anos,
estudante. “Acho que nao tem nada a ver vender bebidas alcodlicas em
parques. Trata-se de locais em que as criangas ficam e isso pode incentiva-
las a consumir esse tipo de bebida”.

QUADRO 6 — POSICIONAMENTO DO JORNAL A GAZETA SOBRE A LEI 6.495 DE 2005
Fonte: Jornal A Gazeta de 9 de dezembro de 2005.

Lei 6.495 de 2005

A Gazeta, 24 | Carta do leitor
de dezembro | Titulo: Cerveja no parque

de 2005. A leitora Suzana Vilaca, em carta enderecada ao Jornal A Gazeta,
Caderno: questionou o0 apoio que os vereadores deram ao projeto de autoria do
OPINIAO vereador Zezito Maio que libera bebida alcodlica no interior dos parques

municipais da cidade de Vitéria, aprovado por 12 votos contra dois.
Resposta de Esmael Barbosa de Almeida vereador em Vitdria pelo PL.
Quero dizer a ilustre leitora que concordo plenamente com sua posicao
critica, até porque eu votei contra o projeto, por considerar que em um
local de lazer dedicado a criangcas e a familias a presenga de bebidas
alcoodlicas é inoportuna. Espero que a leitora continue atenta ao que se
passa no Legislativo, fiscalizando as agbes dos vereadores.

QUADRO 7 — POSICIONAMENTO DE UM LEITOR DO JORNAL A GAZETA SOBRE A LEI 6495 DE
2005
Fonte: Jornal A Gazeta de 24 de dezembro de 2005.

Na analise de dados foi utilizada a técnica da analise de conteudo. Essa analise se
apresenta como uma proposta metodoldgica dinamica, sem contudo modificar os
préprios termos da comunicacdo. A escolha dessa andlise se deu pela flexibilidade
dos seus procedimentos que permitem que as técnicas sejam elaboradas em
conformidade com o objeto (BARDIN, 1977). Como um conjunto de técnicas (seria
melhor falar de analises de conteddo), a analise de contetdo é dependente do tipo

de ‘fala’ a que se dedica e do tipo de interpretacdo que se pretende como objetivo.
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Qual das técnicas de analise de conteudo é adequada ao dominio e ao objetivo
pretendidos, tem que ser reinventada a cada momento, ndo existe hermeticamente

pronta.

Buscando atingir os significados manifestos e latentes no corpus da pesquisa foi
utilizada a técnica da andlise tematica que [...] consiste em descobrir 0s nucleos de
sentido que compdem uma comunicacao cuja presenca ou freqiéncia signifiquem
alguma coisa para o objetivo analitico visado” (MINAYO, 2004, p. 209). Combinada a
analise tematica, foi utilizada também a anélise do discurso. Para Bardin (1977), o
discurso esta situado pelo referente, pela posicdo do emissor (cada vereador) e
também pela sua relagcdo com o receptor (presentes — o entrevistador - e ausentes a
cena). Tanto o emissor quanto o receptor do discurso correspondem a lugares
determinados na estrutura de uma formacao social que se evidenciam no processo
de constituicao do discurso. Por exemplo, ao serem indagados sobre as motivagdes
para cada uma das proposituras, 0os vereadores constroem um discurso para um

ouvinte privilegiado (e considerado critico) — a pesquisadora.

No processo de andlise do material, inicialmente foi realizada uma leitura flutuante.
Como uma primeira aproximacao do material, precisavamos nos familiarizar com

documentos e depoimentos.

Uma vez familiarizadas com os documentos, iniciamos a Pré-analise que consiste na
escolha dos documentos a serem analisados; na retomada das hipéteses e dos
objetivos iniciais da pesquisa, buscando reformula-los frente ao material coletado; e
na elaboragéo de indicadores que orientem a interpretagéo final (MINAYO, 2004).

Iniciamos o trabalho escolhendo os documentos a serem analisados. No caso de

entrevistas, elas foram transcritas seguindo as seguintes regras na pré-analise:

- exaustividade — ndo omitimos nenhuma informacéo ou fala. Tudo foi considerado

(inclusive os equivocos de um entrevistado como importante ao processo);

- homogeneidade — os dados obtidos referem-se ao objeto de estudo, foram todos

colhidos pela pesquisadora;

- exclusividade — um elemento ndo deve ser classificado em mais de uma categoria.
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A preparacao do material foi feita pela organizacao das entrevistas transcritas, dos
documentos levantados e das observagbes anotadas no diario de campo. A
organizacdo do material levou em conta as semelhancas e contrastes entre os
depoimentos, considerando: que atores sdo citados — ou esquecidos, como se
configurou a acdo dos grupos de interesse, como determinado topico entra na
agenda, como se deu o processo de tramitacdo que envolveu a votacdo, que
projetos foram aprovados e que projetos foram rejeitados (e por que) e, uma vez
aprovados, se foram implementados, o papel da midia nesse processo.
Entrecruzava esses temas com o discurso dos atores e a vinculagdo destes aos

partidos politicos no interior da Camara.

Para entender o processo de pesquisa (e a posterior analise), € fundamental
caracterizar o cenario de pesquisa, ou seja, a Camara Municipal de Vitéria.

Cenario da Pesquisa

A atual Camara Municipal de Vitéria/ES (CMV) foi criada em 19 de dezembro de
1892, através do Decreto n? 1, que regulamentava a organizacdo dos servicos
municipais. A CMV comecou a funcionar trés anos depois da Proclamacao da
Republica (15 de novembro de 1889). Sua primeira bancada parlamentar contava
com a participacdo de sete vereadores, que na época eram chamados
"Governadores Municipais". O primeiro Presidente eleito da Camara foi Cleto Nunes
Pereira, nessa época ainda nao existia a figura do Prefeito Municipal, por isso o
cargo era ocupado pelo Presidente da Camara, que era eleito anualmente no dia 23
de maio (podendo ser reeleito). De acordo com a primeira Lei Orgénica do
Municipio, o vereador ndo recebia remuneragéo pelo mandato (VITORIA, 2008).

Ao longo de toda sua histéria, a Camara funcionou em diversos locais como, por
exemplo, o Colégio dos Jesuitas (Palacio Anchieta) e o edificio Gléria, no Centro.
Em seguida, durante o mandato do Prefeito Chriségono Teixeira da Cruz (1971 a
1975), a Camara foi transferida para a atual sede. A nova sede foi construida na
antiga Ilha do Rebelo, que entado foi devastada para fornecer terra e pedras para os
aterros do bairro Bento Ferreira e também para a desobstrucdo do local onde
deveria passar a Avenida General Mascarenhas de Moraes (Beira Mar). Em 2003,
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um novo prédio foi inaugurado visando abrigar principalmente os gabinetes dos
vereadores (VITORIA, 2008).

Atualmente, Vitdria tem 314.042 habitantes (destes 241.274 sao eleitores). A
Camara, que contava com 21 parlamentares, tem hoje 15 vereadores?’, nimero
estabelecido mediante os critérios fixados no inciso IV do art. 29 da Constituicao
Federal observada a proporcionalidade fixada pelo Tribunal Superior Eleitoral
(BRASIL, 1998). Os vereadores sao eleitos para um mandato de quatro anos, tendo
como atribuicdes principais fazer leis municipais e fiscalizar o Poder Executivo local.
Uma vez eleitos, os vereadores sao responsaveis pela elaboracdo de todas as leis
de ambito municipal, que apds aprovadas no plenario, vao para sancao do Prefeito.
Sao também os vereadores 0s responsaveis por decidir a composicao da Mesa
Diretora e das dez Comissées Permanentes. Os vereadores também sao
responsaveis para: pedir intervencdo estadual do municipio, cassar mandatos,
determinar salarios dos prefeitos, questionar atos do Poder Executivo, convocar
plebiscitos e pela concessio de titulos honorificos (VITORIA, 1998).

Cabe a Camara Municipal, com a sancao do Prefeito Municipal (fora em casos de
competéncia exclusiva do executivo), dispor sobre todas as matérias de
competéncia do Municipio, especialmente sobre: sistema tributario, arrecadacao e
distribuicdo de renda; plano plurianual, diretrizes orcamentarias, orcamento anual,
operacdes de crédito e divida publica; planos e programas municipais, distritais e
setoriais de desenvolvimento; transferéncia temporaria da sede do Governo
Municipal; organizagcdo administrativa dos Servicos de Controle e Auditoria Interna
do Municipio; criacao, transformacado e extincdo de cargos, empregos e funcoes
publicas, criacdo e extincdo de Secretarias e 6rgaos da administragdo publica; as
leis complementares a Lei Organica do Municipio; Denominacao de proprios, vias e
logradouros publicos; critérios e condigbes para arrendamento aforamento ou
alienacao dos proprios municipais, bem como aquisicdo de outros; organizacao,
planejamento, controle e prestacdo, direta ou sob regime de concessao ou
permissdao, dos servicos publicos de interesse local; divisao territorial,
desmembramento, fusdo ou extingdo do Municipio ou de seus distritos observada a

" A reducdo do nuimero de vereadores passou a vigorar em 2004, cumprindo decisdo do Supremo
Tribunal Federal (STF), que aprovou resolugao do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) relacionando o
tamanho das bancadas ao nimero de habitantes das cidades.
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legislacdo estadual pertinente; criacdo de entidades intermunicipais, pelo consércio
de municipios; criagdo e extincdo de autarquias, empresas publicas, e subsidiarias,
sociedade de economia mista, fundacdes e comissdes diretoras personalizadas;
cancelamento, nos termos da lei, da divida ativa no Municipio, autorizacdo da
suspensao de sua cobranca e a relevagao de énus e juros, nos casos de calamidade
publica que, comprovadamente, atinja o devedor do Municipio; a concessao de
isencdo e anistias fiscais, exclusivamente em caso de relevante interesse publico,
vedadas as concessoes unilaterais sem reciprocidade; legislacao suplementar a da
Unido e do Estado no que couber; ordenamento territorial, planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano, via Plano Diretor do
Desenvolvimento urbano, via Plano Diretor do Desenvolvimento Urbano e medidas
fiscais e tributarias (VITORIA, 1998).

Com relacdo as proposicdes originarias do legislativo, estas poderdo ser
apresentadas individual ou coletivamente. Concluida a votagcdo de um projeto, a
Camara Municipal o enviara ao Prefeito Municipal que decidird ou nao por sua
sancdo. Se o Prefeito Municipal considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional, ilegal ou contrario a Lei Organica do Municipio ou ainda, contrario
ao interesse publico ou a lei de diretrizes orgamentarias, veta-lo-a, total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e
comunicard os motivos do veto dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente da
Céamara Municipal. Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Prefeito Municipal
importara sangéo. O veto sera apreciado pela Camara Municipal dentro de trinta dias
a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta
dos Vereadores, em escrutinio secreto. Se o veto for rejeitado, sera a matéria que
constituira seu objeto enviada ao Prefeito Municipal para promulgacdo. Esgotado,
sem deliberagdo, o prazo estabelecido na lei organica municipal, o veto sera
colocado na ordem do dia da sesséo imediata, sobrestando as demais proposi¢cdes
até a sua votacao final.

A matéria constante de projeto de lei rejeitado, somente podera constituir em novo
projeto na mesma sessao legislativa se: constituir proposta da maioria absoluta dos
membros na Camara Municipal; e se rejeitada por motivos de inconstitucionalidade,

esta, na reapresentacdo, tiver sido sanada. Nao tendo sido votado até o
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encerramento da sessao Legislativa, os projetos de lei estardo inscritos para a
votacdo na sessdao seguinte da mesma legislatura ou na primeira sessdo da
legislatura subseqtiente (VITORIA, 1998).

Apresentado o método, o desenho metodoldégico, os procedimentos éticos e o
contexto onde a pesquisa foi realizada, e iluminada pelas reflexées tedricas até aqui
construidas, seguimos para os resultados, onde analisaremos o material coletado,
como os documentos e as entrevistas buscando responder ao problema de
pesquisa.
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2. O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO E O LEGISLATIVO
MUNICIPAL

A analise do legislativo municipal hoje passa pela discussdo da descentralizacéo,
das diferengas regionais, das formas como as diferencas regionais intervém nas
relagdes intergovernamentais e da identificacdo das elites locais?®® e do papel que
desempenham no processo decisério da descentralizagdo (KERBAUY, 2002). Os
avancos trazidos com a descentralizacdo ja apresentavam movimento anterior a
1988 por meio de sucessivas emendas constitucionais que ampliaram os
percentuais dos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios. Berardi (2006),
destaca que durante a década de 1980, inscrito em um processo de mobilizacdo
nacional, (chamado movimento municipalista), os municipios reivindicaram e
tornaram-se progressivamente presentes nas grandes decisées nacionais e locais.
Assim, a descentralizacao de poder resultante da carta constitucional de 1988 é uma
conquista dos municipios brasileiros, argumenta a autora. Mas, “[...] em um estado
federalista®, [como é o caso brasileiro], convivem diferentes ordenamentos que se
aplicam aos mesmos individuos, devendo ser evitado o conflito entre as partes
componentes do Estado” (BERARDI, 2006, p. 145).

No momento atual, o municipio alcangcou um grau de importdncia pela ampla
competéncia legislativa que lhes foi atribuida pelo Poder Constituinte. Entre as
matérias a serem objeto de legislacao esta a competéncia genérica de legislar sobre
assuntos de interesse local e suplementar a legislacdo federal e estadual. Interesse
local ndo seria aquele que se resume exclusivamente a dimensao local, mas que

afeta a populacao do lugar.

% De acordo com Silva (2001), o local combina com o espag¢o municipal em com o ambito restrito as
cidades. Seus limites, “correspondem nado s6 a determinagao espaco fisico, mas também aos limites
estabelecidos pelas relagdes entre grupos e atores sociais que interagem nesse espaco” (p. 92). E
ainda, o autor esclarece que nos estudos sobre o local e o poder local, “devem ser evitadas
simplificagdes ou redugdes, j& que estas podem ter como resultado apenas visdes parciais de uma
realidade complexa” (SILVA, 2001, p. 92).

# Gilva (2001), apropriando-se de reflexdes de Ferreira define que o federalismo “¢ uma
caracteristica dos estados federais e € uma forma de governo pela qual vérios estados se rednem
numa so6 nagao, sem dispor “de sua autonomia fora dos negécios de interesse comum” (p. 95).
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Assim, nesse processo de debate sobre as competéncias do municipio, os estudos
sobre o legislativo municipal assumem lugar de destaque nos ultimos anos
(RUGGIERO JUNIOR, 2005; BERARDI, 2006). Estes estudos envolvem aspectos
juridicos, outros enfatizam o processo legislativo, mas um eixo que organiza esse

debate é o processo de descentralizacado politica, fiscal e administrativa.

O objetivo deste capitulo é inicialmente analisar como a descentralizacdo se
desenvolve no interior do processo decisério local a partir das mudancas
introduzidas pela Constituicdo de 1988. Para num segundo momento, refletir como
esse processo de descentralizagdo repercute e desafia o legislativo municipal no

processo de formulacao de politicas publicas.

Para comegar € necessario conceituar descentralizacdo. De acordo com Silva
(2001), descentralizacao e centralizagdo sao conceitos que tém sido utilizados com
diferentes significados. Para o autor, o problema para se conceituar com exatidao
centralizacdo e descentralizacdo tem sido associado as distintas interpretacdes
sobre os seus significados. Por exemplo, costuma-se associar centralizagdo com
governos autocraticos, com impossibilidade da participacdo popular, e
descentralizagdo com governos democraticos, mais abertos a canais de participacao
e com respeito a liberdades individuais. De acordo com Santos Junior (2001), a idéia
de descentralizacao tem sido utilizada com freqiiéncia na literatura para designar os
processos de municipalizacao politica e de descentralizacdo administrativa, isto é,
maior atribuicdo nas competéncias e recursos a disposicdo dos municipios. De um
lado, numa evidente oposicdo aos processos de centralizacdo, a nocéo se identifica
com a cultura democratica contemporanea, em que descentralizar seria sinbnimo de
democratizar. De outro, a descentralizacao esta fortemente relacionada a nocéao de

autonomia municipal

[...] entendida como a protecédo legal a capacidade de auto-organizacao, as
competéncias exclusivas e especificas, ao direito de agir em todos os
campos de interesse geral da cidadania e a disponibilidade de recursos
proprios ndo condicionados (CASTELLS; BORJA apud SANTOS JUNIOR,
2001, p. 32).

No entanto, essa associacdo pode conter inverdades que nem sempre Vao
corresponder a realidades histéricas. Para fins desse trabalho optamos por fazer um
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recorte a partir de 1930%. Foi certamente, a partir de 1930 que, com a emergéncia
do Estado desenvolvimentista e a ampliacdo progressiva das funcbes de governo,
que a Unido assumiu uma parcela altamente expressiva das capacidades
financeiras e administrativas vis-a-vis com o0s demais niveis de governo
(ARRETCHE, 1996).

O formato centralizado do Estado emergente neste periodo que se inicia na década
de 1930 é conseqliéncia de dois movimentos simultadneos: de um lado, os principais
tributos e fontes de recursos fiscais passaram progressivamente a ser de
competéncia particular do governo federal (o fendmeno da centralizacédo financeira);
de outro, foi no nivel federal que se desencadeou idéias de fortalecimento
institucional, que incluiu a criagdo de 6rgaos administrativos competentes para a
formulagé@o de estratégias de desenvolvimento econémico e de inovagdo em politica
social, bem como a formacédo de burocracias tecnicamente preparadas (DRAIBE,
1985). Esses movimentos propiciaram ao nivel federal de governo a habilidade de
inovacao politica, de formulacdo de politicas de longo prazo e de cooptacdo do
capital privado nacional e da classe trabalhadora que néao teve equivalente em
qualquer outra instancia de governo (DRAIBE, 1985).

Com isso, a centralizacao estatal a partir de 1930 (com sua expansao até fins dos
anos 1970), ndo € apenas produto de um processo de expropriacdo das
capacidades de governo dos niveis subnacionais, mas também, decorrente do fato
de ser o nivel federal quem demonstrou elevada habilidade de inovagao institucional
e de resposta as pressdes advindas dos processos de industrializacdo e
urbanizacao em curso (ARRETCHE, 1999).

Durante o regime militar inaugurado em 1964, a concentracédo dos recursos fiscais e
a formagcao de agéncias encarregadas da formulacdo de politicas nacionais no
ambito federal alcangaram niveis sem antecedentes. Também, durante o regime
militar (1964-1985), o governo realizou a reforma tributaria®’ (de 1966). Outra

estratégia foi a ampliacdo da capacidade de obtencao de recursos via fundos extra-

* Para uma revisao histérica, recomenda-se o texto de Marta Arretche (1996).

8 O Sistema Tributario brasileiro, a partir da Lei Complementar 5.172, de 1966 (Cédigo Tributario
Nacional), consolidou a competéncia tributaria dos diversos entes federados e iniciou um processo de
reducao da dependéncia do Poder Central.
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orcamentarios, assim como a criagdo de novas empresas estatais, de o6rgaos
publicos de regulacédo da atividade econ6mica e de agéncias federais encarregadas
da prestacdo de servicos sociais (MARTINS, 1985). No entanto, a forma de
expansao do Estado, realizada durante o regime militar, implicaria a criacdo de
capacidades institucionais e administrativas nos estados e municipios, capacidades
essas que explicam em parte a natureza do processo de descentralizacao hoje em
curso (ARRETCHE, 1996).

O Brasil no periodo ditatorial expandiu em termos capitalistas. Ampliou suas forcas
produtivas, estatizou-se como nunca, internacionalizou a sua economia, dinamizou a
sua agricultura e se industrializou. Com isso, em vinte anos o pais tornou-se: mais
moderno, mais capitalista, mais injusto. A desigualdade social e a injustica na
distribuicdo de renda cresceram na mesma proporcado em que a economia capitalista
se fortaleceu (NOGUEIRA, 2005).

Apbs 1964%, as transferéncias de recursos (sobretudo para os municipios)
significaram a possibilidade de um maior poder administrativo. No entanto, até
aquele momento, a centralizagdo tributaria na Unido impunha que estados e
municipios dispusessem de uma margem muito pequena de recursos a serem
aplicados livremente. O governo federal (seja para uma parte das transferéncias
automaticas, seja para a quase totalidade das transferéncias negociadas) vinculava
as transferéncias a itens de despesa e, desse modo, a centralizacao tributaria
implicava falta de autonomia de gasto, ou estreita margem deciséria para estados e
municipios, mas nao significava indisponibilidade de recursos (ARRETCHE, 1996).

Isso pode ser explicitado ao verificarmos que a partir de 1950, o Estado brasileiro
cresceu e se expandiu através da proliferacdo de agéncias federais. Porém, a
criagcdo de empresas publicas estaduais foi também significativa, sobretudo a partir
dos anos 60 do século passado (MARTINS, 1985). A criacdo destas empresas

publicas nos estados e municipios foi estimulada pelas politicas emanadas do

% Segundo Nogueira (2005, p.18) “os acontecimentos de 1964 foram um ponto de inflexao na histéria
brasileira. Naquele ano, ndo houve apenas um golpe no Brasil, mas uma alteracdo nas formas do
Estado e na qualidade do processo sécio-politico. Defende este autor que, exatamente por isso, ndo
se configurou uma ditadura militar em sentido estrito: embora tenha sempre dependido decisivamente
dos militares. O regime ditatorial foi muito mais complexo e “sofisticado”. Combinou-se
simultaneamente com os grupos dominantes mais atrasados e com o grande capital monopolista,
promovendo uma rapida e desigual modernizacao”.
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centro, dentre elas a politca de energia elétrica®®, de saneamento®, de
telecomunicacdes e de habitacdo, por exemplo. Tais politicas foram planejadas
supondo, de um lado, uma agéncia federal planejadora e financiadora e, de outro,
empresas estaduais encarregadas da execucao das politicas, sob controle dos
governos estaduais. Deste modo, em virtude de politicas implementadas a partir da
vigéncia do Estado centralizado, ocorreu um processo de fortalecimento das

capacidades administrativas de estados e municipios.

De acordo com Arretche (1999), no periodo do regime militar autoritario, as relacoes
intergovernamentais do Estado brasileiro eram na verdade, muito mais préximas as
formas que caracterizam um Estado unitario do que aquelas que caracterizam as
federacoes. Como resultado, governadores e prefeitos das capitais e de cerca de
cento e cinquenta cidades de médio e grande portes foram destituidos de base
prépria de autonomia politica, sendo nomeados formalmente por elei¢cdes indiretas

por indicacao da cupula militar.

Para Nogueira (2005) a ditadura contribuiu para que a sociedade brasileira ‘odiasse’
a politica e a comecar a esperar tudo da politica visto que “[...] acelerou a formacao
social das classes e atrofiou-as no plano politico, p6s em curso um processo erratico
que, num primeiro momento, dirigiu-se contra o proprio regime militar e, num

segundo momento, contaminou toda a vida nacional” (NOGUEIRA, 2005, p. 23-24).

Governadores e prefeitos detinham pouca autonomia fiscal. Tal processo estava
associada a centralizagao financeira instituida pela reforma fiscal, de meados dos
anos 1960, a qual concentrou os principais tributos nas maos do governo federal e,
ainda que tenha ampliado o volume da receita disponivel dos municipios, uma vez
realizadas as transferéncias, estas estavam sujeitas a controles rigorosos do
governo federal. Esta forma de Estado moldou uma das principais caracteristicas
institucionais do sistema brasileiro: sua centralizacdo financeira e administrativa
(ARRETCHE, 1999). No entanto, a situacdo politica derivada do golpe militar e de

sua radicalizacdo em 1968 logo chegaria a um “beco sem saida”. Primeiro, foi a

% No ES, a Espirito Santo Centrais Elétricas S/A (ESCELSA) foi criada na década de 1950 por
iniciativa do governo estadual. Na década de 1960, 95% de suas ag¢des sdo de posse do governo
federal.

% A Companhia Espirito Santense de Saneamento (CESAN) foi criada em 1967. E uma empresa de
economia mista.
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faléncia do “milagre econdmico”. A fase de expansdo dos anos 1968-1973 néo teve
como se sustentar o que levou o pais a uma grave crise de carater recessivo. Esta
crise, por sua vez, fracionou a base de sustentacdo do regime, generalizou o
descontentamento das camadas meédias e do operariado, fazendo vir a tona as
novas energias e 0s novos sujeitos produzidos pela modernizacdo do pais
(ARRETCHE, 1999).

Os sucessivos governos militares reproduziram os tragcos mais perversos da histéria
nacional e criaram muitas outras sequlelas. Suas escolhas estimularam a
corporativizacdo da sociedade, presos a interesses particulares sem a mediacéao
com partidos politicos ou instituicbes representativas, que desejava dialogar
diretamente com o Estado. Diante deste contexto, “[...] torna-se complexa a trama
politica e desgastante o jogo em torno do poder. A movimentagéo social ativada pelo
governo, ao se mostrar contraria a democracia, acentua seus tracos “selvagens” e
pré-politicos” (NOGUEIRA, 2005, p. 21). Para este autor, embora ganhando forca e
diversificacdo, a sociedade civil ndo era capaz de estabelecer maiores vinculos
organicos com a sociedade politica. E ainda, do mesmo modo, se ampliava a
consciéncia democratica e ampliava-se a participacdo, mas inexistiam instancias
capazes de agregar e organizar em nivel superior (politico-estatal) os mudltiplos
interesses sociais e, especialmente, de dar vazdo e operacionalidade as
reivindicagbes populares. A abertura foi sempre marcada por uma pressao
democratica que crescia sem conseguir se completar (NOGUEIRA, 2005).

Assim, os impulsos pro-descentralizacao surgem da reacao a forma pela qual se
expandiu o Estado centralizado. Contudo, como nos indica Arretche (1996), a
dindmica desse processo esta intimamente associada ao movimento de construcédo
de um novo equilibrio federativo (viabilizado pela concretizacdo democratica no
contexto particular das estruturas politico-institucionais brasileiras) e da crise do
Estado desenvolvimentista (e de um modelo de Federacao por ele concebido), cuja
expressao mais clara € a desarticulacdo das bases fiscais, institucionais e politicas
sobre as quais este se assentava (ARRETCHE, 1996).

Concordamos com Abrucio (2006) quando este define descentralizagéo

“Como um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional,
que resulta da transferéncia (ou conquista) efetiva de poder decisorio a
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governos subnacionais, que: a) adquirem autonomia para escolher seus
governantes e legisladores; b) para comandar diretamente sua
administragdo; c) para elaborar uma legislagao referente as competéncias
que lhe cabem; e, por fim, d) para cuidar de sua estrutura tributéaria e
financeira” (p. 78).

Como um processo politico, no Brasil, a descentralizagdo foi assumida como
estratégia de construgdo conjunta do crescimento econémico e da expansao da
cidadania. E ainda, o pacto de transicdo democratica tratou de preservar a nao-
competicdo entre as elites, mantendo assim a legislacdo eleitoral do periodo
autoritario, mesmo tendo enfrentado movimentos de grande mobilizagdo nacional
como as “Diretas Ja”. O fraco comprometimento das elites politicas brasileiras com a
democracia, entendida como a competicdo democratica que permite maior inclusao,
ocasionou uma situacdo de preservagdao maior da institucionalidade politica e o
continuismo em relagao ao regime autoritario (ABRUCIO, 2006).

Esta mobilizagdo nacional em torno das “Diretas Ja”, no periodo de 1983-1984,
juntou oposicdes em um mesmo movimento tatico, dando a elas a qualidade de
desencadear uma grande campanha popular de debate e de contestacao em prol da
mudanca (as reivindicagdes por eleicdes diretas para presidente da Republica
movimentaram o pais). Embora vencida no plano parlamentar, tal campanha
empolgou o pais e produziu forca necessaria para a conducéao final das oposicdes
de reunir todos os descontentes e enfrentar o governo (e o regime). O resultado
desta crise politica de 1983-1984, se em boa parte resultou na desintegracao politica
e moral do governo Figueiredo (e do préprio regime), ndo teria acontecido sem a
interferéncia da orientagdo posta em pratica pelas oposicdes reunidas no PMDB.
Nessa medida, representou a vitéria de uma politica realista, que soube reconhecer
o lado fraco da transicdo — qual seja, a auséncia de uma estrutura partidaria
consolidada e operacional. A chegada ao poder da Alianca Democrética, em 1985,
simbolizou o fim de uma época e redefiniu as condicdes sélidas do fazer politico,
dando passagem a uma nova dialética entre o Estado e a sociedade (NOGUEIRA,
2005).

A partir destas mudancas no contexto histérico, inauguradas nos anos 1980,
ressurgem na cena nacional os debates sobre a democratizagdo da sociedade. Um

momento de crise econdmica e efervescéncia dos movimentos sociais fizeram dessa
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década o cenario propicio para o debate, a elaboracdo e a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 (NOGUEIRA, 2005).

Segundo Fleury (2006), todo esse movimento ocorrido na sociedade brasileira
contribuiu para reascender a esperanga por democracia e participacao popular nos
espacos de decisdo politica. Nos diversos setores®, atores politicos se mobilizaram
€ uniram-se para pautar as suas demandas e reivindicar uma institucionalidade
democratica que incluisse seus interesses diversos na esfera publica. A partir da
mobilizacdo destes diversos atores, formou-se uma grande coalizao politica em
torno da luta pela democracia, apontando o fim do regime autoritario. Para esta
autora, a Constituicdo Federal de 1988 foi a expressao da canalizagdo de todas
essas demandas para um novo marco legal. Inovou com a possibilidade da
construcdo de uma nova institucionalidade democratica. Na Constituicdo, principios
como descentralizacdo e municipalizacao, participacdo e controle social séo
inscritos. No entanto, a constituicio manteve a énfase da posi¢cao do Estado (fato
reprovavel para defensores do capital), ficando assim, em descompasso “[...] com os
ditames da nova ordem internacional, globalizada e liberal” (p. 43).

Nessa direcao, a chamada “Constituicao cidada” instituiu a criacao de conselhos de
politicas e de direitos, 6rgaos paritarios e deliberativos no ambito das politicas
sociais*® que trazem em si a promessa de democratizacdo e de maior participagdo
da populagdo na gestdo da coisa publica (FLEURY, 2006). Essas mudancas
marcaram, ao mesmo tempo, no plano legal, a possibilidade de rupturas com uma
cultura politica que historicamente foi permeada por praticas assistencialistas,
paternalistas e autoritarias, bem como freqientemente marcada pela hegemonia das

elites econémicas na direcao politica brasileira.

% De acordo com Diniz (1999) dentre os atores que estiveram presentes na Constituinte pode-se
destacar a presenca das entidades empresariais, que foi intensa, jA que visavam assegurar seus
interesses na Constituicdo. Visavam o afastamento do Estado para o fortalecimento do mercado e
menos garantias trabalhistas e sociais. A Atuacdo dos empresarios se deu via partidos politicos e a
pressao através dos lobbies, mas sua estrutura de organizacao era hibrida e multipolar, sem um perfil
nitido e abrangente.

% politica social é aqui entendida como inserida no centro da tensdo entre economia e politica,
atendendo, ao mesmo tempo, embora de formas diversas e em graus bem diferenciados, as duas
classes fundamentais da sociedade capitalista, inserida, portanto, no contexto da luta de classes
(BEHRING, 2000). Para essa autora “o significado da politica social ndo pode ser apanhado nem
exclusivamente pela sua inser¢do objetiva no mundo do capital nem apenas pela luta de interesses
dos sujeitos que se movem na definicdo de tal ou qual politica, mas, historicamente, na relagao
desses processos na totalidade” (p. 36).
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A Carta Magna de 1988 deu nova forma a organizacdo do Estado brasileiro
redesenhando o papel do governo federal, dos estados e dos municipios. Nessa
nova relacdo entre as esferas governamentais, o &mbito federal passou a assumir
prioritariamente a coordenacdo das politicas sociais, enquanto o0s municipios
passaram a ter maior autonomia para implementar as suas proprias agdes. A
descentralizagdo politico-administrativa, prevista na Constituicdo como principio
democratico da gestdo das politicas sociais, refere-se a uma articulagcao entre as
trés esferas governamentais, de modo que os governos federal e estaduais devem
exercer um papel primordial de co-responsaveis tanto no financiamento quanto na
regulamentacdo e na implementacao das politicas sociais, de forma que todos os
prestadores de servigos sociais do municipio (ONGs, associacoes, prefeitura etc.)
estejam articulados coletivamente nos processos de formulagdo e execucao dessas
politicas (FALEIROS, 2000).

Nos Estados federativos, estados e municipios assumem funcdées de gestao de
politicas publicas ou por prépria iniciativa, ou por adesao a algum programa proposto
por outro nivel mais abrangente de governo, ou ainda por expressa imposicao
constitucional. Assim, a transferéncia de atribuicbes entre niveis de governo supde a
adesao do nivel de governo que passara a desempenhar as funcbes que se
pretende que sejam transferidas. A recuperacado das bases federativas do Estado
brasileiro tem impacto sobre o processo de descentralizacdo das politicas sociais no
pais pelo fato de que, resguardados pelo principio da soberania, estados e/ou
municipios assumem a gestao de politicas publicas sob a prerrogativa da adesao,
precisando, portanto, ser incentivados para tal. Isto significa que as agéncias
federais ja& ndo dispdem dos mecanismos de alinhamento dos governos locais de
que dispunham sob o regime militar. Deste modo, no Estado federativo tornam-se
indispensaveis estratégias de inducao capazes de obter a adesdo dos governos
locais (ARRETCHE, 1999).

No Brasil, a responsabilidade publica pela gestao de politicas sociais passou a ser
uma das formas da barganha federativa. Dadas a extensdo da desigualdade social
brasileira e, portanto, da populagdo-alvo dos programas sociais, a gestdao de
politicas sociais em nosso pais tende a ser ao mesmo tempo cara e nao surtir efeito,

a medida que tende a esgotar um elevado volume de recursos e apresentar baixos
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niveis de protecdo efetiva. Neste caso, nas situagdes em que os custos politicos
e/ou financeiros da gestdo de uma dada politica forem avaliados como muito
elevados, a barganha federativa consiste em buscar atribui-los ou imputa-los a um
outro nivel de governo. Tais custos terdo uma maior dimensao a medida que mais
elevados forem os recursos exigidos pela engenharia operacional de uma dada
politica e na medida direta da extensdo legal do escopo de beneficiarios
(ARRETCHE, 1999).

Em virtude da dimenséo de barganha federativa que o processo de descentralizacéo
das politicas sociais no Brasil s6 podera ser efetivo a medida que as administracdes
locais avaliem de forma positiva os ganhos a serem obtidos a partir da ascensao de
atribuicées de gestao; ou pelo menos, que considerem que 0s custos com 0s quais
deveriam arcar, poderiam ser minimizados pela acdo dos demais niveis de governo.
De tal modo, nas condicbes brasileiras atuais, a adesao dos governos locais a
transferéncia de atribuicobes depende diretamente de um calculo no qual séo
considerados, de um lado, os custos e beneficios fiscais e politicos derivados da
decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e, de outro, os proprios recursos
fiscais e administrativos com os quais cada administracdo conta para desempenhar
tal tarefa (ARRETCHE, 1999).

Como resultado, o sucesso da descentralizacdo assim como das estruturas
centralizadas estd sujeito a natureza da administracdo encarregada da execucao
das funcdes de governo e, mais particularmente, da natureza de suas relagdes com
o sistema partidario, em que a adocao de critérios técnicos por uma burocracia mais
ou menos insulada seria decisiva (ARRETCHE, 1996).

Diante disto, temos que por um lado, a consolidacdo democratica trouxe a arena
politica um conjunto de atores que hoje atuam reduzindo o poder de comando
anteriormente exercido inteiramente pelo Executivo federal (como governadores,
prefeitos, parlamentares, movimentos populares e sindicatos). Além disso, € no
plano dos estados e municipios que ocorre hoje um expressivo processo de
inovacgao politica, processo este, que guarda paralelo com a capacidade de inovagao
politica do governo federal nos primérdios do Estado desenvolvimentista (SALLUM
JR; KUGELMAS, 1993). Por outro lado, um conjunto de fatores esgarca as bases de

sustentacdo do Estado desenvolvimentista e do pacto federativo que o sustentou.
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Nas ultimas décadas, ocorreu um efetivo processo de desconcentracao produtiva,
com a emergéncia de novas elites regionais modernas que, conectadas diretamente
com o exterior, questionam o poder de regulacdo do Estado nacional e de sua
expressao politica, o governo federal. Pressionada pela necessidade de realizar o
ajuste fiscal, de cumprir os encargos da divida externa e pelos resultados da reforma
tributaria da Constituicdo de 1988 a Unido teve suas bases fiscais fortemente
erodidas, ainda que tenha ocorrido um bem-sucedido esforco mais recente de
elevacao da arrecadacdo. Com a reducao dos investimentos federais em infra-
estrutura, estes tém sido alvos de violentas disputas tanto inter-regionais como intra-
regionais. A maior autonomia tributaria viabilizada pela Constituicdo de 1988 tem
dado lugar a uma verdadeira “guerra fiscal” entre estados e municipios, na busca de
captar investimentos produtivos, bem como a um processo de deslegitimacdo das
instancias reguladoras federais. Por fim, as dificuldades politicas com que defrontam
o Executivo Federal para coordenar um efetivo programa de reformas estruturais
implicam um processo reiterado de sua deslegitimacao enquanto instancia politica
reguladora dos conflitos nacionais (ARRETCHE, 1996).

Para esta autora, a forma de expansdo do Estado (que implicou o fortalecimento
institucional e administrativo dos niveis municipal e estadual, em um contexto de
crise das capacidades estatais do governo federal e de fortalecimento do poder
politico das elites regionais), explica boa parte da dindmica do conflito federativo
(ARRETCHE, 1996).

A experiéncia brasileira tem mostrado ndo s6 os limites da descentralizagdo e do
federalismo em um contexto de disparidades regionais e sociais profundas, mas
também que a descentralizacdo dificulta a redugcdo das referidas desigualdades
regionais pelo enfraquecimento politico e financeiro do governo federal, o que coloca
novos desafios e tensdes para o enfrentamento de velhos problemas, como o das
disparidades regionais (ARRETCHE, 1996). Acrescentariamos ainda que o cenario

atual traz novos desafios.

Portanto, concordamos com Arretche (1996) quando estas afirmam que é impreciso
garantir que exista no Brasil um processo de descentralizacdo das estruturas
administrativas e das fungdes do Estado. De acordo com essas autoras, o que

ocorre de fato, é que para além dos esforcos de descentralizacdo de alguns
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programas publicos e dos resultados descentralizados que as iniciativas dos niveis
subnacionais tém ensaiado ndo existe uma estratégia ou programa nacional de
descentralizagdo que, comandado pela Unido, proponha um rearranjo das estruturas
politico-institucionais do Estado. O que existe, e que é derivado do impulso da
consolidacdo democratica e da crise da competéncia do governo federal, seria uma
conflitiva barganha em volta da descentralizacéo fiscal®”.

Esse ambiente de reforma do Estado parece encobrir que grande parte das esferas
de atuacdo do governo continuam sob responsabilidade do governo federal. Isto
esta relacionado, entre outras coisas, com 0s interesses na manutencao dos
recursos (financeiros e institucionais) sob controle do nivel central. Uma
descentralizacdo caracterizada pela delegacdo de servigcos (transferéncia de
atribuicbes sem transferéncia de recursos), constitui um quadro no qual o governo
central detém um importante instrumento de barganha politica. Além disto, com
relacdo a descentralizacao, ha forte divisao interna da burocracia federal. Existe uma
parte dessa burocracia empenhada com a descentralizagdo, seja por motivo
relacionado ao interesse da reducado de gastos federais, seja com o interesse de
diminuir o clientelismo e a corrupgéo, ou seja, também por motivos que se baseiam
na eficacia e eficiéncia na prestacdo de servicos. No entanto, as oposicoes a
transferéncia de competéncias para 0s niveis subnacionais também mobilizam
posicdes corporativas, sejam os que temem o fechamento de agéncias ou os que
sao pelas praticas do clientelismo e da corrupcdo na esfera federal (ARRETCHE,
1996).

Para entender esse processo, € importante destacar que com a redemocratizacéo
no Brasil hd emergéncia da ideologia e das praticas neoliberais em grande parte das
administragdes publicas (YASBECK, 1995). Temos, nesse contexto de ofensiva
neoliberal, o embate entre o projeto conquistado por parcela importante da
sociedade civil, que reforca a idéia de um Estado ampliado e de defesa de direitos
sociais, e, 0 projeto neoliberal de Estado minimo e de solapamento dos direitos
conquistados. Assim, a bandeira levantada pelos neoliberais diz respeito a reducao
do Estado (ou “Estado Minimo”) para os gastos com as expressdées da questao
social. Na perspectiva neoliberal, a agcdo do governo deve ser simplesmente a de

% Processo este que tem como um de seus desdobramentos a descentralizagdo da despesa puiblica
e o fortalecimento institucional dos niveis subnacionais.



57

legislar e arbitrar, criando um ambiente propicio para a supremacia do mercado
(CARCANHOLO, 1998). Assim, para este autor, € o mercado nesse discurso que
“[...] condiciona, limita e determina as acdes individuais” (p. 22). No que se refere a
ofensiva neoliberal nos paises de industrializagao tardia, como o Brasil, os objetivos
dessa ideologia sdo os mesmos dos paises desenvolvidos. O que diferencia sdo as
consequéncias, j& que nos paises ricos, hd uma classe trabalhadora bem
organizada, com uma histérica gama de conquistas e a consolidacdo de direitos
sociais, além de uma opinido publica mais esclarecida, o que faz com que a
implementacdo do projeto neoliberal apresente mais rapidamente alguns limites e

suas consequéncias sejam mais amenas se comparada aos paises periféricos.

O neoliberalismo passou a ditar o ideéario e o programa a ser executado pelos paises
capitalistas, contemplando as transformacdes produtivas, privatizacées aceleradas,
enxugamento do Estado, politicas fiscais e monetarias, sintonizadas com os
organismos mundiais de hegemonia do capital, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI). Todo esse receituario de acdes subordinam o Estado, a nagéo,
0 povo aos ditames do capital mundial, impossibilitando as formas de soberania
popular ou instituicobes de interesse publico. O Estado se apresenta como uma
fortaleza para a economia, mas se caracteriza fragil para o social (CARCANHOLO,
1998). As estratégias neoliberais para reduzir a acao governamental no terreno do
bem-estar social terdo como elemento articulador a privatizagdo (LAURELL, 1997).
Essa privatizacao seletiva s6 é garantida a medida que consegue criar um mercado
para tais servicos, 0 que por sua vez, acontece mediante a fragilizacdo dos servicos
publicos, tidos como insuficientes e de ma qualidade. Essa deficiéncia dos servicos
publicos se da primeiramente pelos cortes nos gastos sociais, 0 que é justificado
pela crise fiscal.

A retracdo dos gastos estatais com o bem-estar também aponta para a focalizacao
das politicas sociais, cada vez mais direcionadas exclusivamente aos mais pobres.
Os adeptos do neoliberalismo argumentam que o Estado ndo pode se
responsabilizar por todas as pessoas, pois € necessario poupar recursos para
desenvolver programas para as pessoas em situagao de pobreza absoluta. Deve-se
ressaltar porém, que a focalizagdo perde de vista a perspectiva de cidadania e de
direitos sociais, quando prevé o atendimento a apenas uma parcela da populacéo,
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restando as demais obterem seu atendimento por meio do mercado, o que reforga
assim, o carater meramente assistencialista do Estado (LAURELL, 1997).

No final do século XX e inicio do século XXI, o resultado da politica neoliberal é
alarmante. Presenciaram-se o crescimento da pobreza, o desemprego estrutural, a
precarizacdo das relagdes de trabalho, a desregulamentacdo dos direitos
conquistados e o aprofundamento das desigualdades sociais, com uma enorme
concentragao de renda e de riqueza no mundo. Sader (2003) afirma que “[...] nunca
na sua histéria a América Latina esteve tdo povoada por regimes politicos
democraticos — conforme os canones liberais — como na entrada do séc. XXI” (p.
99). E ainda, acrescenta o autor, “a América Latina vive, de forma mais clara a partir
da metade dos anos 1990, a sua pior crise econémica e social” (p. 100). A América
Latina se configura como berco e laboratério de experiéncia do neoliberalismo —
pedra de toque da construcdo do modelo hegeménico neoliberal. Apbés duas
décadas de programas de estabilizacdo monetaria, de hegemonia neoliberal, de
predominio de acumulagao financeira, a constatacado é uma s6: ndo se registra a
retomada do desenvolvimento, nem a recuperacdo do atraso tecnolédgico, e muito

menos a redugdo dos problemas sociais (SADER, 2003).

Hoje, o Estado, em nome das elites econ6micas, impde sacrificios as classes
populares, as quais, muitas vezes, consentem em favor da hegemonia burguesa. De
acordo com a “reforma”, o Estado deve se apresentar como um Estado democratico,
mesmo que esta proposta seja extremamente instrumental e reducionista da
democracia (SIMIONATTO, 1998). Isto se da, pois

[...] as classes dominantes ndo necessitam do uso da for¢ca para se
apropriar de uma parte consideravel do excedente social e a democracia
deve existir como meio de acesso ao poder politico, bem como a divisao
desse mesmo poder pelas classes dirigentes (BEHRING, 2003, p. 174).

Assim, foi (na década de 1990) que o Brasil consolidou e organizou
institucionalmente seu compromisso com o regime democratico. Todavia, ndo se
edificou um sistema politicamente democratico, ndo houve mudanga substantiva dos
habitos democraticos e nao se rompeu efetivamente com as praticas que
caracterizam a nossa cultura politica. Nessa disputa, a idéia de descentralizacao
pode apresentar um sentido distinto daquele previsto na Constituicdo, conforme
salientado anteriormente, atendendo aos ideais neoliberais de gestao publica, como
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uma forma de o Estado se afastar cada vez mais das solu¢cdes dos problemas
sociais (NOGUEIRA, 2005).

A descentralizacdo da implementacdo das politicas sociais tem movido ao puro
formalismo em virtude da forte tradicdo centralizadora do governo federal, a
tendéncia a padronizacdo que nao considera as diferentes realidades apresentadas
pelos estados e municipios, e a nao efetivacdo de transferéncias de recursos da
Unido e dos estados para o0s municipios compativeis com as demandas
apresentadas pelo nivel local (CUNHA; CUNHA, 2002).

Mas, falar de descentralizacao requer também pensar o papel e agdo da sociedade
civil nesse processo. “Quando estas sao representativas da populacado local e
reconhecidas por sua capacidade de decisdo, pode-se dizer que ha efetiva
descentralizacdo do poder do Estado”. No entanto, se for o contrario acontecera
apenas uma desconcentragcdo ou deslocamento das acdes do governo federal e
estadual para o &mbito municipal, o que se pode denominar de ‘prefeiturizacao’*®em
que o poder de governo e gestdo é vetado nas instancias internas do Estado
(SPOSATI; FALCAO, 1990, p. 17).

Assim, de um lado a descentralizacdo deve ser guiada pelos principios da
democratizacdo e da participacao popular contribuindo para fortalecer o controle da
sociedade civil sobre as agdes estatais e a consolidacao da democracia em nosso
pais, rompendo com a tradicional centralizacdo e exclusao das classes populares
dos espacos de decisdo politica (STEIN, 1997). Nessa perspectiva, a
descentralizacdo ndo pode ser compreendida necessariamente como uma
refundacédo da ordem democratica. Para tanto, sdo necessarias algumas condicoes
para que ela viabilize de fato, os principios que a direcionam. Faz-se imprescindivel
a garantia do acesso universal as informacoes necessarias para a gestao; a garantia
de que, nos conselhos de direcdo, os segmentos menos poderosos tenham assento;
e que os processos de gestdo e tomada de decisbes sejam transparentes (STEIN,
1997).

% A légica atual do Pacto Federativo é de ‘prefeiturizacdo’ dos servicos, o que implica a simples
transferéncia de atribuigdes da Unido para os municipios, combinada com a retirada de recursos.
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Por outro lado, em um cenario de ofensiva neoliberal, Estado e sociedade civil
modificam-se nas suas esferas proprias e nas suas relagdes. O principio da
participacao popular nos processos de decisao politica — de formulacao de politicas
publicas — ganha novo sentido na perspectiva neoliberal, que avanga em direcao ao
passado sem levar em consideracdo as classes populares da direcdao social e
politica do pais (NOGUEIRA, 2005).

Diante disto, a criacdo de espacos que possibilitam a participagdo politica e que
renovam a promessa de democratizagdo da sociedade tem se apresentado como
um importante mecanismo para a configuracdo de um novo desenho de gestédo
publica, visto que trazem na forma da lei a idéia de transparéncia, descentralizacao,
controle democratico e participacao popular. Nesse contexto, “participacao popular’
tem sido uma expressao utilizada de formas diversas, tanto no ambito da agenda
neoliberal quanto entre os setores progressistas, nos discursos tanto da direita
quanto da esquerda partidaria. A participacdao é aclamada por todos os cantos do
Pais, obscurecendo e diluindo os diferentes sentidos que |he dao sustentagao
(DAGNINO, 2004). “Como resultado dessa ‘confluéncia perversa’, o principio da
participacdo se afirma e consolida como ideario hegeménico indiferente as
intencionalidades dos atores e as suas diferentes filiacdes politico-ideoldgicas”
(TATAGIBA, 2003, p. 2).

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) destacam que o debate na atualidade sobre a
democracia participativa, por exemplo, emerge como resposta as caracteristicas
elitistas e excludentes das democracias eleitorais e as teorias que fundam a
compreensdo limitada e limitante destas democracias. Validamente, a teoria “[...]
democratica convencional ndo admite o conflito social dentro do seu préprio marco e
limita o conceito de politica a luta pelo poder entendido como obtencdo da
autorizacao e da representacdo por meio das eleicées” (p. 17). Contrariamente, a
democracia participativa apresenta um outro olhar fundamentado “[...] na ampliacédo
do conceito de politica mediante a participacédo cidada e a deliberagdo nos espacos
publicos” (p. 17) resultante da nogcdo de democracia como principio articulado de
instancias de interferéncias dos cidadaos nas decisdes que lhes dizem respeito e na

vigilancia do exercicio do governo.
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Para Fleury (2006), a democracia vai além da institucionalizagdo da competicdo e de
arranjos politicos e deve gerar também uma institucionalidade que garanta a
democracia social e a democracia econémica, entendidas respectivamente, como a
extensdo de direitos e obrigacdes iguais a todos os cidadaos e a garantia de iguais
beneficios a populagcdo em termos de bens e servicos gerados pela sociedade. Para
que se efetive a democracia € necessaria a criacdo de uma esfera publica inclusiva,
através da qual os cidadaos possam ser igualados de forma legitima diante do poder
publico e que sejam capazes também de se desfrutar de forma universal dos bens e
da riqueza social considerados necessarios, de acordo com cada sociedade, para a
efetivacao da cidadania.

Assim, a partir da constituicado de 1988, o pais se democratizou [(apesar do relativo
aprofundamento desta democratizacdo como aponta Arretche (1996)], uma nova
constituicdo foi promulgada e uma agenda de reformas econdmicas estruturais foi
implementada, juntamente com a adoc¢ao de politicas de liberalizagdo econdémica e a
privatizacdo de empresas estatais. Neste mesmo cenario, de acordo com Santos
Junior (2001), foi possivel assistir a crescente transferéncia de responsabilidades e
de competéncias do governo nacional para os governos locais, impulsionando
profundas transformacdes nas instituicbes de governo local do pais que deram
novos arranjos ao sistema de decisdes municipais e as praticas dos atores politicos.

No entanto, esse processo de descentralizacao foi conduzido de forma progressista,
transferindo responsabilidades e recursos aos municipios a medida que eles
aderissem a proposta do nivel central e demonstrassem o0 cumprimento de
exigéncias técnicas e politicas, consideradas imprescindiveis para a implantacao do
sistema. Esse processo acarretou a busca de capacitacao por parte dos municipios.
A partir dai, foram surgindo acordos intermunicipais em busca do funcionamento de
uma rede de prestagdo de servicos. Com isso, houve a difusdo dos consoércios
intermunicipais como, por exemplo, na area da saude e na gestdo de recursos
hidricos (FLEURY, 2006).

Tanto ao nivel regional como ao nacional, foram preservadas funcdes de regulacéo,
coordenacéo e referéncia, em relacdo ao sistema como um todo. De acordo com o
esperado, o processo de discriminagdo de fungdes por niveis governamentais,

acompanhado da descentralizacdo dos recursos financeiros para fundos em cada



62

um desses niveis, ocorre em meio a fortes tensdes entre tendéncias centralizadoras
e descentralizadoras. Para essas tensdes foram reservados espacos institucionais
de negociacdo entre estados e municipios (comissdes bipartites) e entre Unido,
estados e municipios (comissoes tripartites) (FLEURY, 2006). E a introducdo de
novos atores sociais e politicos através dos conselhos municipais e das audiéncias
publicas® apontam para mudancas no processo decisério local, influindo na
capacidade governativa®® (KERBAUY, 2002).

Verificamos assim, um crescente processo de fortalecimento da esfera local de
governo, centrado na descentralizacdo e na municipalizacdo das politicas publicas.
O governo local deve liderar a gestdao coletiva da cidade e do municipio, sem no
entanto, monopoliza-la — isto pressupde a instauracdo de novas modalidades do
exercicio do poder, para além do mimetismo das formas tradicionais da
administracdo e da legislacao sobre o exercicio da res publica (JOVCHELOVITCH,
1998).

Portanto, a partir desse processo de descentralizacdo, 0s governos municipais
ganham importancia no cenario politico. Essa importancia pode ser constatada nas
novas atribuicbes administrativas. Aos municipios foi atribuida a capacidade de
organizar suas atividades, criar seus quadros de servidores, gerir € prestar servicos
de sua competéncia. E ainda, instituir e arrecadar seus préprios tributos (como o
Imposto Predial e Territorial Urbano e Imposto sobre Servicos de qualquer natureza),
incluindo a elaboracao do seu proprio orcamento. A grande inovagao nesse aspecto
foi reforcar a autonomia financeira do municipio ao possibilitar um niamero maior de
transferéncias constitucionais, pois sem recursos préprios que garantissem a
realizacdo de obras e a manutencao de servicos publicos locais ndo seria possivel

manter a autonomia administrativa e politica (SOUZA, 1996).

No aspecto politico, os municipios constituem-se em entes federados com poderes
de elaboracao das suas préprias Leis Organicas elegendo diretamente os prefeitos

(atualmente com a possibilidade de reeleicdo) e vereadores. Essas atribuicoes

% As audiéncias publicas se tornaram obrigatérias para discussao do orcamento municipal nas suas
varias etapas.

2 Um governo tem capacidade governativa quando é capaz de converter o potencial politico de um
dado conjunto de instituigcbes e praticas politicas em capacidade de definir, implementar e sustentar
politicas.
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fortaleceram a arena municipal como /dcus privilegiado de decisdes politicas
administrativas do Executivo para as iniciativas legislativas (FIORILO, 2006).

Em suma, os municipios brasileiros, com a Constituicdo de 1988, ganham maior
centralidade e autonomia transformando-se num espaco importante para elaboracao
e aplicacdo de politicas publicas, além de local privilegiado para as disputas
eleitorais que ganham importancia fundamental, principalmente por ser o /6cus mais
préximo dos cidaddos. E nesse espaco especifico que os partidos politicos travam a
disputa eleitoral (FIORILO, 2006). Segundo Teixeira (2000), as atividades politicas
no ambito local sdo de fundamental importancia, pois a esfera municipal é o lugar
onde os cidadaos se relacionam socialmente e vivenciam todas as situacdes do

cotidiano.

Diante deste contexto sobre o reconhecimento das transformagdes nos governos
locais, o discurso em torno das virtudes do municipalismo tornou-se quase
inquestionavel. No entanto, considerando a realidade brasileira restam ainda muitas
duvidas sobre a capacidade da reforma aqui empreendida, gerar transformacdes
nas esferas locais de modo que estas se constituam em governos democraticos e
um instrumento de promocao da justica social e da cidadania. Concordamos com
Santos Junior (2001) quando este questiona se a descentralizagdo posta em curso
nao constitui um mecanismo perverso de aprofundamento das desigualdades
regionais e municipais quanto ao acesso equitativo a padrées minimos de qualidade
de vida. Para ilustrar este fato podemos nos ater a questdo da propria agenda
brasileira onde ocorre a disputa entre os estados e municipios em torno das
instalac6es de empresas privadas e das isencgdes fiscais. A falta de mecanismos
nacionais redistributivos que incidam sobre os investimentos publicos e a renda da
populacao torna improvavel a reversao dessas desigualdades e o desenvolvimento

mais equitativo entre regides e municipios.

Desse modo, torna-se valida a argumentacdo de que a descentralizacdo municipal
nao é um meio suficiente para a garantia da gestdo democratica e da justica social
nos municipios, ja que a identidade entre descentralizagao, democracia e eqlidade
nao é evidente (SANTOS JUNIOR, 2001). Isso pode ser justificado pelo sentido
atribuido ao poder local pela perspectiva neoliberal.
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Segundo Santos Junior, Ribeiro e Azevedo (2004), o projeto de reforma municipal
tem sido difundido pelos organismos internacionais atendendo aos preceitos
estabelecidos pela agenda liberal de reorganizacdo do Estado nacional que tem
como idéias a descentralizacdo e o protagonismo urbano como estratégia de
enfrentamento das consequéncias do ajuste imposto pela globalizacao liberal. Os
objetivos contidos na agenda liberal, como o aumento da gestdo local, séo
explicados em razdo da iminéncia de uma suposta crise de governabilidade das
cidades e da necessidade de coesionar as forcas locais para fazerem uso das
oportunidades criadas pela globalizacdo. No entanto, como aponta os autores, a
postura dos organismos internacionais considera como negativas a énfase em
politicas de corte redistributivista e ainda, vé com ressalvas as propostas de novos
instrumentos de interacdo entre Estado e Sociedade, que possam potencializar o
aumento de demandas dos bens publicos e coletivos e legitimar direitos sociais,
argumentando que isso poderia trazer agravos ou gerar o déficit publico. Para essa
corrente, a acao do Estado ndo deve ampliar os canais democraticos ja existentes,
as intervencgdes na area social devem se limitar a algumas politicas distributivas de
carater focalizado, onde o envolvimento da participacao se restringisse a populagao-
alvo desses projetos focalistas (SANTOS JUNIOR; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004).

Em oposicdo a esta proposta liberal, a concepcao baseada na gestado democratica
da cidade se baseia na critica de varios autores a agenda liberal. Essa corrente
reconhece que a mudanga na economia e na sociedade tém colocado em pauta a
necessidade de transformacdo nas instituicbes de governo local, na diregdo de
construcdo de novos arranjos institucionais que promovam de maneira efetiva a
interacdo entre o governo, mercado e sociedade que ao mesmo tempo, permitam a
democratizacdo da acao publica e assegure a regulagdo dos interesses privados ao
interesse publico (SANTOS JUNIOR, 2001).

Nesse contexto de polissemia que o processo de descentralizacao ocorre no Brasil,
cabe aprofundar o papel do (e as implicagdes para) legislativo municipal na

configuragédo de politicas publicas.
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2.1. O LEGISLATIVO MUNICIPAL E O PROCESSO DE FORMULACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

A partir da Constituicio Federal de 1988, as Camaras municipais também se
restabeleceram passando a desempenhar a funcao legislativa e fiscalizadora
estabelecida pela Carta Magna. Dentre as mudancas mais importantes trazidas pela
redemocratizagdo do Brasil destaca-se o fortalecimento do Poder Legislativo dentro
do sistema presidencialista. A Constituicado da Republica consolidou legalmente essa
mudanca ao tornar o legislativo o I6cus das decisdes terminativas do sistema politico
e aumentar o seu poder de fiscalizagdo do Executivo*' (ABRUCIO, 1998). Essas
mudancas ocorridas refletem no desempenho que o Legislativo passa a ter pés-
1988, conquistando maior autonomia com o fim dos atos institucionais € com o
restabelecimento de algumas de suas prerrogativas, deixando de ser apenas uma
instdncia homologatéria e figurativa. A nova Constituicdo permite ao Legislativo
contribuir com a formulagdo de politicas publicas, no processo orgcamentario e no
controle das financas publicas, atribuindo ao legislador um papel relevante no
processo politico (SANTOS, 2000).

De acordo com Couto (1998) com a Constituicdo, o Legislativo também ganhou
capacidade deciso6ria em questdes que antes lhe eram vedadas, como a modificacdo
da Lei Orcamentaria. Também foram extintos os mecanismos antes utilizados, do
decurso e do decreto-lei, de modo que o Executivo passou a depender do
Parlamento para a aprovagao de inumeras medidas necessarias para a condugao do

governo.

No entanto, apesar da CF de 1988 ter concedido maior autonomia aos legislativos,
as dificuldades dos legislativos locais tem sido imensas na busca de sua autonomia

e de sua constituicdo. Podemos citar, por exemplo, a constituicdo da maioria

*" Nos municipios, o Poder Executivo é exercido pelos prefeitos e vice-prefeitos, todos eleitos por voto
direto. Com relacdo ao Poder Legislativo, este é exercido pelas Camaras municipais compostas por
vereadores. Todos os representantes do Poder Legislativo sdo eleitos pelo sistema proporcional, e o
tamanho das camaras municipais é variavel segundo a populagado de cada cidade. Os mandatos,
tanto do poder Executivo quanto do Legislativo sdo de quatro anos; enquanto os prefeitos s6 podem
ser reeleitos uma Unica vez seguida, os vereadores ndo tém restricbes quanto ao numero de
reeleigdes, seguidas ou ndo (SANTOS JUNIOR, 2001).
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absoluta e que exige uma mobilizacdo de apoios dificeis a cada votacao (quer pelo
executivo, quer pelo legislativo) dado a fragmentacdo dos interesses partidarios e
politicos que caracterizam os legislativos locais, bem como o baixo grau de
institucionalizagdo partidaria. Outro elemento que pode interferir neste processo € o
poder de veto do chefe do executivo que pode, através deste instrumento, vetar total
ou parcialmente um projeto aprovado pelo Legislativo, o que exige, portanto,

negociacodes intensas entre estes poderes (KERBAUY, 2002).

E ainda, se a Constituicdo de 1988 por um lado ampliou a autonomia dos entes
federados, atribuindo ao Poder Legislativo co-responsabilidade nas principais
iniciativas, por outro manteve os amplos poderes de agenda do executivo. Para
Santos (2000), se é verdade que a Carta Magna devolve ao Legislativo algumas das
prerrogativas perdidas durante o periodo autoritario, € também verdadeiro que varios
instrumentos procedimentais em favor do Executivo foram mantidos, o que torna
incerta a afirmagcdo de que o Legislativo teria voltado a ser I6cus relevante do

processo decisorio.

As prerrogativas dos parlamentares para iniciar o processo legislativo sdo muito
restritas e em varios casos eles s6 podem se manifestar a partir das proposituras do
Poder Executivo. O legislador ndo pode apresentar projetos sobre fixagdo ou
modificacdo dos efetivos das Forcas Armadas; criagdo de cargos, funcdes ou
empregos publicos; organizacdo administrativa e judicidria, orcamentaria, servigcos
publicos e pessoal da administracdo dos territorios. O legislador s6 podera se
manifestar nesses casos quando o Poder Executivo apresentar projetos nessas
areas, ou seja, a iniciativa de legislar nesses casos € do Executivo. O executivo tem
exclusividade de iniciativa na introducao de legislacao administrativa, orcamentaria e
fiscal e pode pedir urgéncia para as leis que apresentam prioridade, além disso tem
autoridade para editar decretos com forca de lei (KERBAUY, 2002).

De acordo com Kerbauy (2005), o Legislativo municipal (que sempre foi entendido
como o elo mais fraco do poder municipal) fica diluido na discussdao do novo
desenho institucional que se apresenta para a politica local. Executivo, Legislativo e
sistema juridico — os quais durante séculos definiram a estrutura do poder local, no
Brasil — sdo obrigados a dialogarem e interagirem com novos atores politicos (os

Conselhos Municipais, por exemplo). O novo desenho institucional tem que articular
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estes novos atores politicos a uma série de praticas locais consagradas, quais
sejam: a autonomizacdo do Executivo em relacdo ao Legislativo; a iniciativa de
legislacao social quase sempre do Executivo; a perda do equilibrio entre Executivo e
Legislativo; o fortalecimento do Judiciario, especialmente do papel do Ministério
Publico; os novos atores que surgem da organizacdo da sociedade civil e com a
organizacao dos Conselhos Municipais.

Diante destas dificuldades, como afirma Kerbauy (2005), muitos serdo os
mecanismos através dos quais os vereadores poderao acessar a preferéncia do
eleitor a partir de sua atividade no Legislativo, sejam através das indicacdes,
solicitacbes e requerimentos, que se configuram em instrumentos de costura de

redes politicas.

As questdes apontadas sugerem que a participacado dos vereadores no processo de
formulacdo das politicas publicas municipais exige negociacdes e intermediacoes
com diferentes segmentos sociais e com o executivo local, o que pode interferir na
iniciativa de fiscalizacdo do legislativo, que fica muitas vezes na dependéncia de
fatores externos, tais como a mobilizacdo da opinido publica pela imprensa e de
grupos organizados (KERBAUY, 2002).

Em uma pesquisa conduzida por Kerbauy (2005), os dados obtidos séo instigantes
ao mostrarem que, segundo a visdo do executivo e de presidentes de camara, € o
prefeito quem prioritariamente formula as politicas publicas. Em segundo lugar para
a formulacao de politicas (na visao dos prefeitos), € o conselho municipal; ja para os
presidentes de camara, é o legislativo. Em seguida, o executivo considera o
legislativo e as Secretarias como os terceiros formuladores de politicas publicas. Os
presidentes de camara indicaram o Orgamento Participativo apontando uma
competicao existente entre legislativo e Orcamento Participativo. Assim a autora
conclui que as respostas apresentadas pelos sujeitos entrevistados indicam a
existéncia de diferentes arranjos institucionais nos municipios de distintos estados e
trazem para a cena politica a figura dos secretarios municipais, apontando que essa
percepcao & permeada pelo critério tecnocratico de que a analise custo/beneficio é
avaliada como a escolha mais apropriada. Se os conselhos municipais sao, de fato,
os formuladores da politica municipal, as decisbes tomadas e as formulacdes

propostas estariam sob debate constante e sob o escrutinio publico. Em tese,
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entretanto, analistas de conselhos municipais [principalmente da area da saude] tem
demonstrado que esse espaco é atravessado por representacées de segmentos da
sociedade civil organizada que nem sempre sao representativas dos interesses

daqueles a quem representam.

No entanto, Kerbauy (2005) apontou que para os presidentes de camara, cabe ao
executivo, ao legislativo, as secretarias e aos conselhos municipais implementar as
politicas formuladas. A partir destes dados é possivel verificar a importancia
atribuida ao executivo neste processo, apontado pela maioria dos entrevistados
como o maior responsavel pela implementagéo de politicas publicas.

Segundo a autora, o governo municipal vive hoje, como conseqiiéncia das novas
regras sobre as relacdes intergovernamentais e das novas fungdes que deve
exercer, um momento de reconfiguracdo da arena deciséria € dos processos de
tomada de decisdo convivendo tanto com o tradicionalismo e as agdes clientelistas
(que sempre caracterizaram o poder local) quanto com os procedimentos universais
que caracterizariam a¢des mais inovadoras das liderancas locais (KERBAUY, 2005).
A mesma autora aponta que os poucos estudos disponiveis sobre o legislativo local
indicam a manutencdo de suas caracteristicas seculares, relacionadas a baixa

capacidade de legislar e a uma fraca atuacao diante de um executivo mais forte.

Ruggiero Junior (2005), fazendo uma revisdo da literatura, afirma que os estudos
apontam casos de Camaras municipais com fraca organizagao, pouca autonomia
institucional, producao legal de baixa relevancia dos vereadores, submissdo a pauta
e agenda dos Executivos e com alto clientelismo. Entretanto, este autor destaca que
mesmo permanecendo pontos negativos no comportamento parlamentar (como
menciona acima), alguns estudos apontam maior equilibrio institucional nas
decisdes, com éxito no uso de mecanismos regimentais dos vereadores (como nas
obstrucbes a veto dos prefeitos). A relacdo entre legislativo e executivo as
negociagdes podem ir de um extremo de cooperacdo a outro de conflito, do

fisiologismo aos acordos mais discutidos politicamente.

Diante do exposto, a sustentacao do papel do legislativo local depende de pesquisas
que cubram as varias possibilidades de analise que o tema oferece e que poderiam

contribuir para um melhor entendimento da democracia no Brasil, ja que é nos
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municipios que a dindmica da representacdo e da participacado tem alcancado sua
maior expressao. Contudo, para além da relacdo entre executivo e legislativo local,
dos procedimentos legislativos e dos constrangimentos que o sistema eleitoral e
partidario ocasionam sobre o legislativo e seus membros, os dados nacionais sobre
a sua composicao sugerem que esta instituicdo exerce fungdes importantes, tanto

eleitorais, partidarias quanto relativas a socializagdo das elites (KERBAUY, 2005).

Assim, é preciso reconhecer que as transformagdes recentes nas instituicdes de
governo local e sua revalorizagcdo politica integram um movimento que estd em
curso em grande parte dos paises periféricos, tanto no quadro das transformacdes
associadas a globalizacdo quanto a implementacao das reformas macroestruturais
(SANTOS JUNIOR, 2001). Neste sentido, € fundamental nos apropriarmos do
processo que envolve a formulagao de politicas publicas tendo por /dcus o legislativo

municipal.

Como etapa para aprofundar esse debate, a seguir problematizamos a discussao
sobre as diferentes abordagens dadas as politicas publicas para refletir a
representacdo de interesses no interior do processo de formulagcao/implementacao

de uma dada politica publica.
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3. POLITICA PUBLICA: INTERESSES DIVERGENTES,
CONFRONTOS E NEGOCIACOES

Este capitulo esta estruturado em trés eixos. Inicialmente abordamos a questao
conceitual sobre politica publica. Posteriormente, exploramos as fases que envolvem
uma politica publica para, por ultimo, refletir a acdo dos grupos de interesse no
interior do processo de formulagao/implementacdo de uma dada politica publica.

Porém, antes de adentrarmos propriamente o debate sobre politicas publicas, é
fundamental destacar que a tentativa de optar por um caminho analitico pode trazer
o “risco de simplificar demais e perder grande parte dos aspectos essenciais dos
determinantes e da dindmica das politicas publicas” (FLEXOR, LEITE, 2008, p. 2).
Com esse alerta, e esforcando para fugir a essa armadilha, passamos a reflexao
sobre o0 que é uma politica publica.

Uma politica publica é resultado de um longo e emaranhado processo que envolve
interesses divergentes, confrontos e negociagdes entre varias instancias e atores.
De acordo com Coutinho (2006) ao se falar de politica, fala-se em grande medida de
representacdo de interesses e, por conseguinte, de formulacdo das politicas que

implementam ou bloqueiam tais interesses. Para este autor

[...] a nocdo de interesse ocupa um o lugar central na teoria social moderna,
na teoria da época da expansao e consolidacdo da sociedade burguesa. A
nogdo aparece claramente vinculada a uma concepgéo individualista,
“materialista”, da sociedade: “interesse” é frequentemente sinbnimo de
beneficio material imediato (p. 48).

A definicdo de politicas publicas se da pelo resultado das relagdes e mobilizacoes
estabelecidas entre esses atores; pelas instituicbes que podem facilitar ou impedir o
acesso dos atores aos espagos decisoérios; pelo processo de decisdo, no qual se
estabelecem coalizdes e escolhas e também pelos produtos da politica resultante
(SILVA, 2001). Independente das areas em que atuam e/ou interferem, as politicas
publicas sdo tentativas de regular situagdes que apresentam problemas publicos,
situacdes essas afloradas no interior de uma coletividade ou entre coletividades
(LEMIEUX apud VIANA, 1995). Silva (2001) adota o conceito de politicas publicas
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proposto por Salazar-Vargas como “[...] o conjunto de sucessivas respostas do
Estado diante de situagbes consideradas socialmente problematicas” (p.121).
Hofling (2001) entende as politicas publicas como o “Estado em agao”; é o Estado
implantando um projeto de governo através de programas de acdes voltadas para
setores especificos da sociedade. Estado aqui ndo pode ser reduzido a burocracia
publica, aos organismos estatais que conceberiam e implementariam as politicas
publicas. Entende-se que as politicas publicas sdo de responsabilidade do Estado
quanto a implementacdo e manutencdo a partir de um processo de tomada de
decisbes que envolvem 6Orgados publicos e diferentes organismos e agentes da
sociedade relacionados a politica implementada.

Assim, a politica publica € um processo complexo que envolve desde a
transformacdo de problemas em questdo que requer agdo estatal, o processo
decisorio, o tratamento da questdo, até a sua definicdo (Qque nem sempre a encerra
definitivamente). E, por ser contraditoria, a politica publica possibilita a participacao
da sociedade na sua formulacdo e controle, contribuindo para a ampliacdo da
cidadania (dos direitos individuais para os sociais e difusos) (COUTINHO, 2006).
Usualmente classificadas de acordo com o setor/segmento da sociedade no qual
intervém diretamente (educacao, saude, crianca e adolescente, cambial, monetaria,
anti-inflacionaria), as politicas publicas podem ser alocadas em duas "linhas-macro™:
sociais (aquelas que tém como objetivo organizar a sociedade civil e a politica) e
econdmicas (as que visam o funcionamento do mercado). A principio, esta tipologia
teria um efeito basicamente didatico, pois ndo seria possivel decantar em
movimentos estanques os aspectos econdmicos de uma sociedade das condicoes
de vida de sua populagéo ou, inversamente, reordenar os direitos dos cidadaos sem
gerar reflexos monetérios-financeiros. Na realidade, tanto as politicas publicas
econbmicas quanto as sociais estao intrinsecamente ligadas por serem dimensdes
diversas de uma mesma totalidade (ANDERSON, 1995).

Nao seria factivel proceder a uma discussdo sobre as politicas publicas
desenvolvidas em uma determinada sociedade sem, pelo menos, aludir-se ao
carater historico do Estado responsavel por sua criacdo, implementacdo e
concretizacdo (HOFLING, 2001). De acordo com esta autora, para melhor
compreensao e avaliacdo das politicas publicas implementadas por um governo, €
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fundamental a compreensdo da concepcdo de Estado que sustente tais acdes.
Diferentes visbes acerca da sociedade, Estado e politicas setoriais em geral,

acabam por gerar projetos diferentes de intervencao.

O Estado atua como regulador das relagdes sociais a servico da manutengao das
relacdes capitalista em seu conjunto (e ndo estritamente a servico dos interesses do
capital), mesmo reconhecendo a dominacao deste nas relacées de classe. Esta
fungdo reguladora através da politica social pode ser explicada dado que, a politica
social é a forma pela qual o Estado tenta resolver o problema da transformacéao
duradoura de trabalho ndo assalariado em trabalho assalariado (OFFE, 1984). O
Estado deve assegurar as condicoes materiais de reproducao da forca de trabalho e
da reproducéo da aceitacdo desta condi¢do. Assim, estas podem ser consideradas
as fungdes ultimas da politica social: como as distintas instituicdes sécio-politicas e
estatais que contribuem para a resolucdo de problemas, gerando intervencdes do
Estado que atingem a sociedade como um todo (HOFLING, 2001).

Aqui defendemos que o conceito de politica publica traz em seu interior multiplas
determinacdes que ndo devem ser pensadas de forma reducionista, desvinculando-a
tanto da complexa relacdo de processos objetivos (mundo do capital) quanto dos
inerentes a luta de interesses travados por sujeitos politicos (BEHRING, 2002).

A analise das politicas publicas vai muito além da compreensdo das competéncias
decisorias do Estado. Para Silva (2001) a analise de uma politica publica requer
identificar como os diferentes atores sociais e institucionais interagem,
formulam seus problemas e buscam soluciona-los, e de como se da a

negociacao entre forcas sociais e politicas envolvidas.

Para Frey (2000), é competéncia do analista de politicas publicas refletir sobre como
se da a definicdo do problema (qual é o problema?), a geracdo e selecdo de
alternativas (o que pode ser feito para superar ou minimizar o problema?), a gestao
da opcédo selecionada (a acdo) e, por fim, o monitoramento e a avaliagdo (que
resultados sdo obtidos por essa politica?). O interesse na andlise de politicas
publicas ndo se restringiria a aumentar o conhecimento sobre planos, programas e

projetos desenvolvidos e/ou implementados, mas buscaria interpretar as inter-
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relacoes entre as instituicoes politicas que se colocam no processo, o
processo politico e os conteudos que conformam a politica propriamente dita.

Partimos aqui do conceito de politica proposto por Salazar Vargas (apud SILVA,
2001), como ‘[...] diretriz ou curso definido de acdo, deliberadamente adotado e
perseguido para atingir um determinado objetivo” (p. 121). A politica existe em
virtude de existirem conflitos entre os grupos sociais. “A politica intermedeia esses
conflitos e a politica publica € a Unica, em decorréncia de sua associagdo como
poder politico, que detém o monopdlio do uso da forgca, quando necessario no
processo de intermediagédo” (p. 122).

As arenas politicas (também denominadas arenas decisorias ou arenas de luta) sao
locais onde se situa o conflito. Dentro dessas arenas, os atores envolvidos
(governamentais e ndo governamentais) interagem, e € nelas que ocorre 0 processo
politico. As diversas intencbes manifestas nas arenas politicas se materializam em
decisOes e a isso se da o nome processo decisério, que se define como o dialogo
entre as intencgdes e as a¢des. De acordo com Silva (2001, p. 122)

[...] as interaches e as relagbes sociais que conduzem as decisdes politicas
e ao controle e a revisdo dessas decisdes constituem o que se denomina
processo politico, ao passo que os componentes e as estruturas nos quais o
processo se realiza constituem o sistema politico da sociedade.

Para pensar o processo deciso6rio, no que diz respeito a formulacdo de politicas
publicas, é preciso nao limitar aos produtos derivados de um processo que envolve
compreender as relagdes de poder inscritas e a via de resolugcdo de conflitos e
pressoes exercidas por diferentes grupos de interesse. Portanto, além de refletir
sobre a atividade politica e a acao politica ai inscritas, mas também inscrevé-las em
um dado momento histérico, econémico e social vivenciado pelo sistema capitalista
e de lutas politicas travadas pela sociedade no transcorrer dos processos histéricos
(FALEIROS, 2000). Segundo Viana (1995), o problema central do processo
decisorio é reconhecer quem esta envolvido, sendo esse processo a culminancia de
uma variedade de decisdes, algumas de rotinas e outras ndo. A decisao, portanto,
levara em consideracao os critérios que os partidos, as normas e a opiniao publica
estabelecem; os tipos de decisdo (barganha, persuasdao e comando); a acao da
maioria; o ato de decisdo do gestor e o clientelismo que historicamente atravessa
esse processo no Brasil.
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Nas sociedades modernas, nem sempre é facil distinguir o sistema politico do todo
social, razdo por que “...] o sistema politico pertence ao todo social e esta
perfeitamente inserido nele”. Igualmente dificil € identificar com clareza, os distintos
processos politicos que conduzem as decisdes e as formulacdes de politicas. Esses
processos podem ocorrer nos espacos oficialmente designados pelo sistema politico
(como o legislativo municipal — foco do nosso estudo), mas também podem ocorrer
em foruns extra-oficiais, nos quais atores influentes utilizam seu poder para interferir
nas decisoes politicas (SILVA, 2001, p. 121).

E falando-se em politicas publicas, ndo podemos deixar de falar no ponto crucial que
€ o poder. Utilizando a definicdo de poder formulada por Bobbio, Silva (2001, p. 121)
sugere que “[...] a categoria poder exercida pelo homem corresponde ao poder
politico”. Sendo que, “para que este poder seja exercido, nao é preciso 0 uso da

forca”. “O que o caracteriza ndo € o seu uso, mas a prerrogativa ou exclusividade

para fazé-lo”.

Os recursos de poder mais importantes sdo a informacao, o apoio material e politico,
o prestigio, além da organizagdo (LABRA, 2000). Vale-se desses recursos, os atores
organizados para influenciar nas decisdes politicas (em geral, através dos grupos de
pressao). Incluem-se entre esses atores a burocracia estatal que é ao mesmo tempo

agente e o ator mais organizado, mais influente e o0 mais bem informado de todos.

Este "poder do Estado”, em torno do qual se travam as lutas politicas €, ao mesmo
tempo, conquistado e assegurado pelas politicas publicas. Estas sdo, em ultima
instancia, instrumentos de mediacdo responsaveis pela organizagdo de uma
determinada sociedade, moldando, elevando, modificando, cristalizando, e/ou

desvirtuando a trajetéria e as condicoes de vida de sua populacao (VIANA, 1995).

No Estado moderno e contemporaneo existe uma separacao formal-legal entre o
poder publico e o privado nas formas de administracdo. Existiria assim, uma
hierarquia que estabelece quem manda em quem e por quanto tempo, assim como
as penalidades cabiveis para os que ndo cumprem as regras (LABRA, 2000).

Assim, a analise de politicas publicas ndao procede a uma decomposicao da esfera
politica com certas atividades sendo privilegiadas e outras colocadas de lado. O
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préprio da analise é trazer um olhar diferente sobre a acao publica no seu conjunto.
Segundo estes, o processo de analise das politicas publicas vai muito além da

compreensao das competéncias decisorias do Estado.

A dimensao publica de uma politica € dada pelo seu carater imperativo, ou seja, o
fato de que sédo decisbes e acgbes revestidas da autoridade do poder publico. Na
analise de uma politica publica implementada por um governo, fatores de diferentes
natureza e determinacédo sao importantes. Estes diferentes aspectos devem referir-
se a uma concepcao de Estado na qual as politicas se movimentem, e requerer
ainda a compreensdo logica das diferentes formas de intervencdo sobre a
sociedade, a fim de identificar os modos de relacdo existentes entre os atores
publicos e privados e de compreender como a acao publica envolve dinamicas
pouco nitidas e evolutivas na fronteira entre Estado e sociedade (SILVA, 2001).

No caso das politicas publicas que tém como objetivo a reducdo da carga de
problemas gerados pelas drogas (licitas e ilicitas — foco de nosso estudo) sao
necessarias e envolvem uma intrincada luta entre diferentes grupos de interesse
para que sejam (ou nao) adotadas medidas politicas que sirvam como estratégia
global de criacdo de um ambiente que ajude as pessoas a fazerem escolhas
saudaveis*? (EDWARDS, 1994). Por exemplo, o encaminhamento de formulagdes
de politicas publicas de enfrentamento ao uso indevido de drogas, deve obedecer ao
principio de que ndo se pode desenvolvé-las sem se pensar na sua insercao em
politicas sociais mais amplas. Ao fazer este movimento é fundamental entendermos
que um projeto de sociedade associando desenvolvimento, crescimento da
democracia e da justica social implicaria, de imediato, o deslocamento da reflexao
segmentada sobre as distintas areas setoriais no ambito das politicas publicas de
corte social - saude, educacgao - e do célculo custo-beneficio em termos meramente
contabeis, para uma formulagdo mais geral, em que pensar o planejamento social
significa penséa-lo no interior de um dado projeto societario. Caso contrario, essas
politicas sociais seguirdo condenadas a se traduzirem em acoes aleatérias, de baixa
eficiéncia quanto aos seus objetivos definidos, subordinadas a disponibilidade
eventual de recursos e sob o império da dicotomia investimento

produtivo/investimento improdutivo; publico/privado; Estado/mercado (COHN, 1998).

*2 Aqui também variara o conceito de “saudavel”.
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Para Silva (2001), independentemente do conceito que se adote para politicas
publicas, é importante que se considere que elas dizem respeito ao processo que se
relaciona com a tomada de decisdes pelo Estado. Estas decisdes sdo dirigidas a
toda a sociedade, que deve obrigatoriamente, acatar o que foi decidido. Ou seja, as
autoridades politicas por meio do poder que dispdem, conseguem que as decisdes
sejam acatadas como valores que atingem a todos. Esta ultima caracteristica da
politica publica € a que diferencia das demais. Apenas ela contém decisdes que sao

impostas, pela forga ou pelo consenso, a todos da sociedade.

Assim, quanto mais atores sociais ou institucionais fizerem parte do curso politico,
mais amplo ele sera, sendo a politica publica o resultado das relagdes estabelecidas
entre eles. Visto isso, a politica publica compreende (um conjunto de atores ou
grupos de interesses que se mobilizam em torno de uma politica): instituicées (cujas
regras de procedimento impedem ou facilitam o acesso dos atores as arenas
decisorias); processo de decisao (no qual os atores estabelecem coalizées e fazem

escolhas para acao); e produtos de processo decisoério ou politica resultante.

3.1 FASES DA POLITICA: UM POUCO DE CONTROVERSIAS

O texto que se segue mostra a relacdo que se estabelece entre atores
governamentais € ndo governamentais no interior do processo politico e apresenta
as diferentes fases das politicas publicas com énfase na formulagéo. Esta forma foi
escolhida para facilitar a compreensdo da dindmica do processo decisério do
legislativo municipal de Vitéria na formulacao de politicas publicas de drogas. Serao
abordadas questbes teéricas relativas a construcdo da agenda, formulagdo de
politicas, implementagédo da politica e avaliacdo e ainda sera discutido o processo
decisorio e grupos de interesse.
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Em geral, a literatura sobre policy-making*® governamental refere-se a todo processo
de formulacao das politicas, sendo analisados temas que abrangem a formacéo da
agenda desenvolvida a partir de problemas colocados pela sociedade, os espacos
institucionais de tomada de decisdo, o processo decisério em si e a forma como 0s
atores fazem suas escolhas, tomam decisoes, exercem pressdes e formam

coalizdes para influir no resultado das decisées (FREY, 2000).

Com relagao ao processo de formulagdo e de implementacao de politicas publicas,
diversos estudiosos tém elaborado inUmeros modelos de tipos ideais de policy
making que tentam dar conta do processo ou fazerem comparacdo com outros
paises. Concordamos com Labra (1999) quando esta afirma que, do ponto de vista
tedrico, conceitual e metodologico, € um tema complexo. Assim, quando
examinamos uma politica publica, temos que refletir sobre um conjunto de agéncias
“fazedoras de politicas”, mais os atores que vao participar do processo, assim
também como a interagdo dos atores, os mecanismos e estratégias, critérios e
estilos decisoérios, utilizados pelas instituicdes responsaveis por fazer a politica. As
inter-relacbes entre essas agéncias (Executivo, Legislativo, Judiciario, grupos de
interesse, partidos politicos, simples individuos e setores administrativos), os atores
e as variaveis externas é que irdo influenciar todo o processo decisério (VIANA,
1995).

Uma das estratégias metodoldgicas citada na abordagem do policy-making é a
divisdo deste em etapas diferenciadas, mas interdependentes. Autores como:
Lindblon (1981), Viana (1995) e Labra (1999), identificam as seguintes fases:
construgcdo da agenda, formulagdo da politica, implementacdo da politica e
avaliagéo.

Kingdon (1995) aponta somente trés fases como constituintes das politicas publicas:
construgdo da agenda, formulacéo de politicas e avaliacdo de politicas. Viana (1995)
distinguiu-se, acrescentando ainda a etapa da implementacdo de politicas.
Utilizaremos aqui a proposi¢do de Viana. Para tanto, refletiremos sobre cada uma
etapa, entendida aqui que nao sao estanques e rigidas, mas dindmicas e
interdependentes.

* Poloicy-making aplica-se a0 modo de operar do Estado e se traduz no ato de fazer politicas
publicas (VIANA, 1995).
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A construcao da agenda refere-se ao espaco de constituicdo de problemas ou
assuntos que chamam a atencdo do governo e do cidaddo, ou seja, ©
reconhecimento de determinado tema como problema de ordem publica. Segundo
Viana (1995), esta etapa tende a ser influenciada por processos que de alguma
forma provocam a proeminéncia de determinados temas e por participantes ativos
tanto governamentais (staff administrativo, parlamentares, funcionarios de carreira)
como nao governamentais (grupos de interesse, academia, partidos politicos e a
midia).

Kingdon (1995), vai definir agenda como sendo constituida por uma relagdo de
assuntos ou problemas que chamam atencédo do governo e dos cidadaos, podendo
ser caracterizada em trés tipos: governamental (assuntos que chamam atencao das
autoridades), nao-governamental (assuntos que sao relevantes para opinido
publica, mas ndo chamam atencao do governo) e de decisao (ou politica) composta
pela lista de assuntos a serem decididos.

Para este autor, dois aspectos podem influenciar a constru¢cdo da agenda e a
especificacao de alternativas: os atores ativos e os processos pelos quais alguns
assuntos e/ou itens se sobressaem. Com relacdo aos atores ativos, estes podem
ser: os atores governamentais (executivo, parlamentares, funcionarios do congresso,
etc.) que possuem como recursos a autoridade legal, a publicidade e a longevidade;
e os atores nao-governamentais (estdo divididos em agentes externos,
pesquisadores e consultores, partidos politicos, grupos de pressao, opiniao publica,
midia etc.) O processo pelos quais 0s assuntos se sobressaem tem estreita relacao
com a agao dos grupos de pressao que poderao influenciar na construgao (inclusao
ou exclusao) da agenda (KINGDON, 1995).

Assim, a inclusdo/exclusdo de um determinado assunto na agenda varia de acordo
com o ativismo dos cidaddos e partidos politicos para chamar a atencdo das
autoridades, com a ideologia social (valores, crencas que favorecem ou nao a
opinidao), com a interacao dos atores e a possibilidade de participacao democratica.
Acrescentariamos ainda, o contexto sécio politico em que o assunto ou tema
emerge. Esse processo, entretanto ndo € igual a todos. De acordo com Offe (1991),
as chances das categorias sociais influenciarem a agenda sédo desiguais, porque o

acesso e o controle dos meios de producdo, de organizacdo, de comunicacao
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também sdo desiguais. E ainda, ha que se considerar que: 1) o descontentamento
dos cidadaos politicamente inativos fard com que seus problemas possam néao
aparecer na agenda para decisao politica; 2) que alguns participantes da politica tém
acesso facil as pessoas que tomam decisdes politicas, enquanto outras nao; e, 3)
que alguns membros da burocracia desempenham uma funcdo importante na

indicacao de problemas a atencao das autoridades.

Seibel (s/d. a) acrescenta que ao se considerar a constituicido da agenda publica, é
mister refletir as acdes do sistema de instituicoes politicas, particularmente do
Estado. Enquanto ator principal que interfere na definicdo da agenda publica, o
Estado produz um conjunto de acbes de carater seletivo e filtrador. Partindo da
proposicao de Claus Offe, Seibel (s/d. a) afirma que o carater seletivo e filtrador
produzido consiste na delimitacdo de um sistema de regras de exclusdo/inclusao
cuja funcdo primordial seria a de selecionar os interesses compativeis com o0s
interesses globais do capital. Este ‘sistema de filtros™* dos processos politico-
administrativos operam em varios niveis antepostos um ao outro, que Offe (1984)
identifica no sistema politico como de estrutura, ideologia, processo e repressao.

No nivel da estrutura, o autor identifica no direito a propriedade privada o exemplo
mais simples do que seria uma seletividade estrutural. Podemos derivar dai que
outras categorias inerentes ao processo de acumulagao (renda, salario, lucro, etc.),
também vao compor o espectro de critérios de uma seletividade estrutural (SEIBEL,
s/d. b).

No nivel da ideologia, o autor se refere a um sistema de normas ideolbgicas e
estruturais. Seibel (s/d. b), utilizando a categoria Cultura Politica, afirma que o viés
patrimonialista que recorta a maior parte das instituicbes brasileiras, exerce um
carater de filtragem ideoldgica (relacdes clientelistas, por exemplo). A forma da
democracia (representativa, delegativa ou participativa) constitui também em

elemento selecionador e excludente de grupos, interesses ou demandas, etc.

Como nivel de processo, Claus Offe define os procedimentos institucionalizados da
formulacdo e implementagao politica. Ele aponta para os processos de assessoria
parlamentar; da barganha coletiva, do planejamento, do assessoramento politico -

“ Denominacéo cunhada por Claus Offe (1984).
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cientifico, das campanhas eleitorais, como instancias que realizam pré-julgamentos,
e definem a priori 0s possiveis contetudos e resultados de processos que constituem
a agenda publica (SEIBEL, s/d. b).

A repressao, como Ultima escala das operacoes de selecdo do sistema de
dominagéo politica, consiste na aplicacdo ou na ameaca de atos repressivos do
aparelho estatal através dos 6rgaos de policia, exército ou justica (SEIBEL, s/d. b).
Uma vez inscrita na agenda politica, o processo subsequente seria a formulacao de
politica. Na fase de formulagdo de politicas, esta pode ser definida como a
elaboracdo de alternativas de acao/intervencdo da ordem publica em resposta a
problemas que constem da agenda politica (VIANA, 1995). Esta etapa sofre a
influéncia de diversos atores de acordo com os interesses em jogo, contudo é
executada ou deferida por autoridades com reconhecimento legal para tal, o que
pode resultar em inimeras alteracdes entre os itens da agenda e a formulagao final.
A autora refere ainda que o processo de formulacao de politicas esta centrado num
didlogo entre intengdes e acdes dos atores envolvidos.

No processo de formulacdo de politicas, a capacidade de determinados grupos
sociais incluirem assuntos na agenda é diferenciada (KINGDON, 1995). Uns
possuem recursos de poder superiores ou diferenciadas a outras®. A fase de
formulagdo de politicas pode ser definida como a elaboracdo de alternativas de
acao/intervencdo da ordem publica em resposta a problemas que constem na
agenda politica. Esta etapa sofre a influéncia de diversos atores de acordo com os
interesses em jogo, contudo é executada ou deferida por autoridades com
reconhecimento legal para tal. O processo de formulacao de politicas esta centrado,
assim, num didlogo entre intencdes e acdes (VIANA, 1995). Para a autora as fases

mais importantes para a formacao de politicas sao a formulacao e a implementacao.

Fazendo uma revisdo da literatura, Dagnino e Gomes (2006), ao referirem ao
processo decisério destacam que a etapa de formulacdo de uma politica publica
pode assumir um modelo incremental ou um modelo racional. O modelo incremental
destaca um processo decisério marcado pela negociacdo e barganha, sem a
utilizacdo de qualquer metodologia especifica. Caracteriza-se pelo dialogo entre

* Por exemplo, DIAP e FIESP.
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partidarios de interesses e cursos de acdo distintos, todos dispondo tanto de
informacao plena quanto de poder indiferenciado. Estes autores destacam que a
formulag&o aqui teria como resultado um ‘consenso’, consenso esse freqientemente
ilusério e precario, pois em verdade mascararia 0s mecanismos de controle
presentes no processo de delimitagdo da agenda de decisdao. A supressao de
conflitos que ficam encobertos no decurso do processo e a manipulacdo de
interesses acabam por reduzir a agenda a assuntos considerados “seguros” pelos
atores. A adocéo deste modelo, advertem os autores, conduziria a situacdes de nao-
tomada decisdo que favorecem as elites de poder, ja que ndo ird gerar regras ou leis
que vao ao encontro dos seus interesses. “Este ‘consenso’ possui, ademais, um
carater efémero a medida que se pode desfazer quando da implementacdo da
politica” (DAGNINO; GOMES, 2006, p. 2). A implementacao da politica que resulta
deste “consenso” seria, em aparéncia, desprovida de conflitos ja que houve um

acordo entre os atores.

O segundo modelo possivel de ser adotado no processo de formulacao da politica
denomina-se modelo racional. Este envolve a utilizacdo do planejamento como
apoio ao processo decisorio. Sua adocao envolveria uma minuciosa definicao dos
interesses, valores e objetivos de cada um dos atores (ou partidarios) de interesses
e cursos de acgao distintos. Neste modelo (ao contrario do anterior) existiria um
elemento concreto — o0 plano - que explicita o acordo alcangado. Em consequéncia, o
critério usado para a avaliacdo do resultado da politica € a sua aderéncia aos
objetivos planejados e aos impactos desejados (DAGNINO; GOMES, 2006).

A implementacdo tem a caracteristica de ser uma fase onde se mostra os resultados
aparecem (ou nao). De acordo com Labra (1999), é na fase de implementacao que
as condicbes de sustentacdo de uma politica sdo determinadas. Entre a formulacao,
sua implementacdao e o resultado final ocorrem grandes alteragbes na politica
podendo as intengdes inicialmente estabelecidas serem totalmente mudadas,
gerando novos conflitos e resisténcias. Os novos conflitos surgidos podem ser
novamente levados a arena de discussao. A implementacao tera bons resultados se
for determinada pelos grupos sociais de interesses mais afetados pelas reformas. A
autora, ainda refere que o segredo do sucesso de uma dada politica publica sera a

existéncia de sintonia entre formuladores, implementadores e publico-alvo.
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Para a autora, os ajustes constantes entre os interesses possibilitam grandes
aliangas, que acabam por envolver, em alguns casos mais notaveis, representantes
do capital, do trabalho e do Estado, que tentam mediar politicas adequadas as
partes envolvidas e interessadas que dizem respeito a toda a sociedade. A politica
deve ser pautada por permanente dialogo, pois como existe discordancia de valores
e opinides diversas a respeito das regras, sob as quais vivem os cidadaos, estes
reconhecem que devem trabalhar juntos para influir nessas regras ou fazer com que
sejam aplicadas. Uma vez existindo o conflito, este podera ser resolvido através da
coercao, negociacao ou consenso (LABRA, 1993).

Na literatura que trata sobre a producdo de politicas publicas, podem ser
encontradas diversas formas pelas quais os interlocutores organizados se vinculam
as arenas de decisdo do Estado (LABRA, 1999). Para que se possa entender essas
relacdes, € necessario que se compreenda as mudancgas na estrutura do processo
politico, na diversificacao funcional e na amplitude das associagdes de interesse e

na maneira como seus representantes compactuam com as instancias decisorias.

Para Meny (apud MARTINS, 2002), a formacédo de grupos'* é um fenémeno comum
a todas as sociedades que se constituem em torno de interesses comuns. O grupo
de interesse se distingue dos outros grupos pela sua interagdo com as instituicoes
do Estado e com os partidos politicos. Embora sejam influenciados pela ideologia
politica, os grupos possuem acesso facilitado ou dificultado conforme sua
proximidade relativa com o poder. Os grupos de interesse ou de pressdo*® seriam

assim, associagdes voluntarias entre individuos que partilham interesses comuns.

Esses grupos de interesse agem tanto na formulagdo quanto na decisdo politica. A
pressdo e a influéncia ndo se esgotam nas acdes exercidas junto as instancias
decisorias. Os grupos podem fazer pressao sobre o Estado, aproximam-se do poder
visando influenciar suas decisdes, mas nao participam diretamente do poder politico
nem do processo eleitoral (VIANNA, 2000). Assim, defende Aragao (1994), que
praticamente em todo Estado democratico em que exista a garantia constitucional
e/ou legal para o direito de livre associacao para fins licitos e os direitos de peticao,
ocorrem acbes de defesa de interesses por parte dos grupos organizados da

*6 Alguns autores diferenciam o conceito grupos de pressio e grupos de interesse. Neste, trataremos
sem estabelecer distincao.
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sociedade. Para este autor, a agdo de grupos caracterizou-se pelo aspecto licito,
excluindo dai - ou recusando como possibilidade - a pratica ilicita de influenciar
(ARAGAO, 1994).

Cabe destacar, que a razao objetiva para a existéncia desses grupos é influir nas
decisdes dos poderes publicos, intermediar e transmitir os interesses dos
seus grupos aos centros de decisao. Esses grupos exerceriam tanto influéncia no
curso decisério quanto cumpririam funcgao fiscalizadora, utilizando como recursos a
pratica do lobbying (VIANNA, 2000).

Para Aragao (1994) a palavra “lobby” significa, em inglés, ante-sala, vestibulo,
sagudo. Refere-se ao lugar onde ficavam as pessoas que procuravam influenciar as
autoridades e/ou politicos e que acabou por designar a acdo de profissionais ou
grupos que buscavam exercer pressdes, para que fossem aprovados projetos em
beneficio daqueles que sao por eles representados. No dicionario Michaelis (2007),
além dessa, ha ainda como definicdo de /lobby, um grupo de pessoas que trabalham
ou conduta para influenciar os membros de uma legislatura a votar de acordo com o
seu grupo especial de interesse; solicitar ou tentar influenciar o voto dos membros
do Legislativo, tentar influenciar politicos e ou servidores publicos a favor ou contra
(proposicao legislativa, por exemplo).

Segundo Oliveira (2004a, p.12), “lobbying é o processo pelo qual os grupos de
pressdo buscam participar do processo estatal de tomada de decisées, contribuindo
para a elaboracdo das politicas publicas de cada pais”. Farhat*’ (2007), acrescenta
um aspecto contraditério para muitos autores, a dimensao ética que envolve essas

atividades. Para este autor,

[...] lobby é toda atividade organizada, exercida dentro da lei e da ética, por
um grupo de interesses definidos e legitimos, com o objetivo de ser ouvido
pelo poder publico para informa-lo e dele obter determinadas medidas,
decisobes, atitudes (p. 50-51).

Neste sentido, o processo envolve assim um carater instrumental e técnico que
resultaria na ampliacdo da acgdo legislativa em termos de conhecimento sobre

matérias especificas que demandaria aprofundamento tedrico-técnico. Subjaz aqui

* Foi proprietario e diretor responsavel pela extinta revista Visao, foi presidente da EMBRATUR de
1975 a 1977 e ministro no governo Figueiredo 1979-1980.
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uma outra dimensdo — ao instruir tedrico e tecnicamente, o lobbista defende
posicoes e interesses dos grupos aos quais representa. Esta faceta é destacada por
Aragao (1994) quando enfatiza que os lobbies, como qualquer conjunto de pessoas
ou entidades, procuram obter normas, dispositivos e respectivas interpretacdes, bem
como medidas de um modo geral favoraveis aos seus intentos. De acordo com
Vianna (2000), esta compreensao reitera a idéia de que o lobismo configura um
modo legitimo de articulacdo de interesses diferentes, sendo substitutivo ao
neocorporativismo. As pressdes desses grupos de interesse, conhecidos como
lobbies, encontram-se exercidas junto aos espacos politicos, como o Congresso,

para transformar demandas em matéria-prima.

Mas, para entender esse processo, & fundamental compreendé-lo historicamente.
Com o aumento da interferéncia do Estado na economia, a partir de 1920, o governo
passou a ditar normas para atividades antes desregulamentadas e livres da
ingeréncia ou interferéncia estatal (ARAGAO, 1994). Nesse contexto, como defende
Oliveira (2004a), o lobbying surge como processo de didlogo entre grupos de
interesses econ6micos e o governo, tendo sido apropriado por organizagdes, as
quais poderiam ser denominadas de identidades sociais ou idealisticas,
comprovando a validade do processo para representar interesses face aos agentes

governamentais.

Se tomamos a histéria recente do pais, com a redemocratizacdo, uma série de
agentes, pouco acostumados com o novo modelo de participacdo e carentes de
canais de representacao politica, aderiram ao lobbying como forma de pressionar 0s
decisores em favor de seus interesses, o que ganhou visibilidade no periodo de
atuacao da Assembléia Nacional Constituinte (VIANNA, 2000). A democracia trouxe
novos atores a arena deciséria e 0s aspectos processuais da tomada de decisao
foram alterados. Essa nova situacao, além de motivar uma aproximacao entre os
grupos e o Congresso Nacional, os levou a montar departamentos de assessoria
parlamentar e a contratar consultores externos. O retorno dos grupos de presséo ao
Congresso Nacional, a partir do final da década de 1970, foi facilitado pelo processo
de "abertura politica” no Brasil e pela real perspectiva de que as oposi¢coes poderiam
assumir o poder (ARAGAO, 1992). O resultado do processo de redemocratizacao foi

o fortalecimento do Congresso Nacional como poder politico e, consequentemente,
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dos grupos de interesses, que fazem pressado e tentam influenciar os legisladores
(OLIVEIRA, 2004a).

Nesse contexto, renasceu o interesse sobre o papel institucional dos grupos de
pressao, notadamente frente ao poder Legislativo. Em 1988, evidenciou-se a
atuacao dos mais diversos grupos na defesa de seus interesses durante o
funcionamento da Assembléia Nacional Constituinte. Entre esses grupos, estavam
desde as antigas federacoes empresariais, a da industria farmacéutica multinacional,
a das empresas estrangeiras de telecomunicacées, e muitas outras, de minorias,
que buscavam o reconhecimento legal ou o estabelecimento de penas para a
discriminagdo, dentre outras reivindicacdes. Alguns grupos, tratados por Vianna
(2000) como grupos de interesse, como dos indigenistas (ja aparecem registrados
na Camara dos Deputados desde 1983), o grupo de mulheres que representavam o
“lobby do batom” (grupo este que defende as causas feministas e que ja atuava
desde os anos 1970, quando os primeiros grupos feministas se registraram como
entidades legais). O lobby do batom por exemplo teve um trabalho intenso,
sobretudo, durante a Constituinte. Questdes como licenga-maternidade, aborto,
patrio-poder, e muitas outras ali se encaminhariam de forma decisiva e, portanto, o

acompanhamento era apontado como necessario (VIANNA, 2000).

A articulacédo de distintos interesses no plano social, a agitacdo politica aberta dos
mesmos com vistas a influenciar decisdes, e o palco ungido para sua atuacao,
novidades que o0 momento constituinte consagrou, cristalizaram mudancas
importantes no relacionamento dos cidaddos com o Estado. A abertura de alguns
centros de decisdo a setores antes excluidos desse processo, bem como a
autonomia adquirida pelo sindicalismo e pelas entidades representativas redefiniu o
perfil do corporativismo que por longos anos caracterizou a relacédo
Estado/sociedade no Brasil (VIANNA, 2000). Para a autora, o conceito
corporativismo ou neocorporativismo, que expressa o uso generalizado de canais
“corporativos” de participagcdo em processos decisorios no capitalismo democratico
europeu, apresenta sérias dificuldades quando aplicado ao caso brasileiro. A nova
configuracédo de atores nos centros de decisdo, como a atuacao aberta de grupos de
interesses e lobbies, principalmente dentro do Congresso, leva a constatacao de que
o Brasil, no momento atual (guardadas as devidas especificidades), esta mais
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préximo do modelo americano de “grupos de interesse” que competem no mercado
politico do que dos sistemas de “integracdo negociada” ao estilo europeu (VIANNA,
2000). De acordo com Schmitter (apud VIANNA, 2000) o uso do conceito de
corporativismo nao seria adequado em governos onde a atuacdo de grupos de
interesse exercem uma pressdo competitiva e utilizam concertacbes (tipicas dos
lobbies americanos) de acordos que envolvem os atores fundamentais
representantes de pdlos antagdnicos - capital e trabalho. Para o autor, as estruturas
de intermediacdo de interesses corporativos sdo aqueles que em o0posicdo aos
pluralistas*®, se mostram unicistas, obrigatérias, ndo-competitivas, hierarquizadas e

funcionalmente diferenciadas.

Segundo Labra (1999), independentemente do modo de interacdo dos interesses
organizados com as instituicoes para decidir sobre a politica, a natureza da instancia
decisoria determina o grau de permeabilidade frente aos agentes externos. Para
esta autora, na sociedade contemporanea, nao existiria um formato de decisédo e
intermediacdo puramente pluralista ou corporativista. No caso do Brasil, desde o
corporativismo varguista até o presente democratico, alteracdes radicais ocorreram
tanto nas relacdes entre o Estado e a sociedade quanto na forma de organizacao de
interesses (LABRA, 1999).

Segundo Vianna (2000), algumas caracteristicas sociais e politicas que nos EUA
impedem arranjos neocorporativos, estimulando o /obismo, estdo visivelmente
presentes no Brasil. O regime presidencialista com seus conflitos latentes entre
Executivo e Legislativo, a estrutura partidaria fraca e pouco enraizada na sociedade,
entidades de representacao dos grupos sociais segmentadas, com baixa capacidade
de interlocucdo e uma disseminada cultura do privatismo, por exemplo, se
enquadram como componentes de uma realidade analoga a americana, favoravel a
pratica lobista. Esse modelo americanizado das organizagdes de interesses, como

refere a autora, trazem problemas sérios, ja que em muitos outros aspectos

*® De acordo com Labra (1999), a corrente pluralista defende que a formulagdo de politicas é dada
segundo 0 jogo de forgas empreendido por diferentes grupos de interesse que maximizam seus
beneficios e reduzem os custos a partir de uma associagao voluntaria de seus membros. Enfatiza
elementos tais como a dispersédo do poder e o acesso livre e competitivo de grupos de pressao as
esferas de decisdo. Essa corrente afirma a existéncia de poderes contrabalangados, de modo que
todos os grupos, por meio de pressoes, ai incluindo o lobbying, teriam a mesma chance de influenciar
o policy-making.
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fundamentais (entre os quais a prépria possibilidade material daquele exercicio), o
Brasil nada tem a ver com os EUA.

Vianna (2000) elenca algumas caracteristicas de nosso sistema politico, as quais em
sua opiniao contribuiram para o desenvolvimento do lobbying. A autora afirma que
no Brasil nunca houve partido politico com as caracteristicas (e as raizes) das
agremiacoes social-democratas européias; politicas keynesianas nao foram
propriamente o forte das experiéncias de planejamento econdmico no pais; e,
sobretudo, no campo das relagdes de trabalho e do movimento sindical, o arbitrio e
a segmentacao corporativa sempre predominaram impedindo que qualquer idéia de
“pacto” vingasse. Desse modo, os formatos neocorporativos e concertacionais de
organizacao dos interesses e de influéncia sobre os processos decisérios, decisivos
para a consolidacdo do Estado de Bem-Estar, ndo se estabeleceram no Brasil. Ao
contrario, a pratica particularizante do lobismo se impés. Para a autora, o lobbying é
uma alternativa ao neocorporativismo enquanto formato de articulagdo de

interesses; alternativa que ja parece arraigada na sociedade brasileira.

Para esta mesma autora, como nos EUA, o lobismo no Brasil € uma atividade difusa,
exercida tanto por associacdes, sindicatos e agrupamentos com determinados
interesses quanto por anGnimos representantes de clientelas variadas. “O lobismo é
uma rede dificil de se tornar visivel, estimulada pela fragilidade dos partidos politicos
e da sociedade civil organizada, que mobiliza tanto aqui como 1a, recursos
volumosos e muitas pessoas” (VIANNA, 2000, p. 109). A autora acrescenta que
retratar o lobismo significa quase que repetir as descricdbes americanas do
fenbmeno, dada a diferenca que, no caso brasileiro, as dificuldades para
diagnosticar o seu alcance sdo maiores, j4 que a pratica ndo é regulamentada®. O

simples acompanhamento do noticiario pela imprensa revela o quanto esta presente

* No Brasil ndo ha regulamentacdo para o lobby, mas ha dispositivo no Regimento da Camara
Federal que admite o registro de representacao corporativa de nivel superior, isto é confederagdes.
Ha 62 registradas. Ha também projetos em tramitagdo, o mais importante dos quais € o do ex-
deputado, ex-senador, ex-vice-presidente Marco Maciel. Em 1983 apresentou um projeto de lei para
regulamentar a atividade de "lobby" no Congresso Nacional. Seu projeto foi aprovado seis anos
depois e, desde entdo, permanece engavetado na Camara dos Deputados sem ter seguido para
votagdo no Senado. O Projeto de Lei do Senado, n® 203, de 1983, dispbe sobre o registro de pessoas
fisicas ou juridicas junto as Casas do Congresso Nacional. O Artigo 1° diz; "as pessoas fisicas ou
juridicas que exercerem qualquer atividade tendente a influenciar o processo legislativo deveréao
registrar-se perante as Mesas Diretoras do Senado Federal e Camara dos Deputados”. O projeto
também prevé que Senado e Camara deverdo distribuir credenciais de acesso aos registrados, bem
como definir os limites de atuacao.
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na politica brasileira os lobbies. Lobismo tornou-se mais um neologismo incorporado
ao vocabulario nacional e perfeitamente adaptado as condi¢des locais. No entanto,
no Brasil o lobbying esta associado a um forte estigma de marginalidade (seja
através de politicos, ou da midia), pois durante décadas foi (e continua sendo)
associado com a pratica de corrupcao e trafico de influéncia.

Oliveira (2004a) se contrapde a esta visao negativa sobre o lobby apontando que o
termo “lobbying” é utilizado com imprecisao. Para a autora, o estigma que o lobbying
carrega esta relacionado ao fato da atividade aparecer associada a escandalos, a
licitacbes direcionadas, propinas e obras superfaturadas. No entanto, afirma que
lobbying x corrupgao e lobbying x trafico de influéncia sdo atividades diferentes que

nao podem ser conjugadas.

A autora denomina o lobby como um saber especializado e com informacéao
privilegiada, no entanto, reconhece que esse nem sempre é praticado da maneira
ideal. Além das préticas ilegais propriamente ditas, o lobbying apresenta algumas
caracteristicas que podem ser vistas como danosas a uma sociedade democratica e
igualitaria (OLIVEIRA, 2004a). O fato de que apenas alguns segmentos da
sociedade estdo aptos a implementar uma agao de lobbying, leva a um desequilibrio
na esfera da representacdo de interesses, visto que o modelo ideal seria que todos
0s segmentos da sociedade, tivessem as mesmas condicées de implementar uma
acao de lobbying (OLIVEIRA, 2004a). O que mascararia aqui é por um lado a
assimetria de poder e de possibilidade diferente de exercicio de poder e, por outro,
os diferentes interesses em jogo que vedam a explicitacdo de determinadas
demandas.

Sabemos ainda que nem todos tém condicdes financeiras e estrutura para realizar a
atividade de lobbying. Segundo Vianna (2000), os representantes dos trabalhadores,
por exemplo, ndo aprenderam inteiramente a “jogar”. Dilacerados entre a defesa de
privilégios corporativos (as vezes justos e quase sempre reforcadores de
desigualdades) e a constatacdo das criticas ao sistema publico, acabam por

imobiliza-los.

Oliveira (2004a) lembra ainda que a pratica do lobbying envolve também uma

condicao entre diferentes atores envolvidos. Como exemplo, aponta as diferencas
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relacionadas a estrutura que possuem a Confederacdo Nacional da Industria (CNI),
por um lado e o Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP), por
outro. A CNI dispbe de recursos financeiros, inUmera vezes maiores que 0s do
DIAP. E isso ocorre porque o DIAP, além de ndo ser agraciado com a contribuigao
sindical das Federacdes e Sindicatos da Industria, depende da mensalidade de seus

associados para se manter.

Para nos ajudar a entender melhor a relacdo do lobbying, Vianna (2000) vai nos
trazer uma analise sobre o lobbying a partir de uma série de categorias. Com
relacdo a natureza e ao escopo do interesse, a autora afirma que o lobby pode
representar uma grande empresa (a IBM, por exemplo), grupos de empresas (as
grandes empresas de um setor) ou fragcbes do capital (os bancos, o capital
imobiliario, etc); pode também ser representativo de segmentos sociais, mais ou
menos amplos, com ou sem intersecdes, com ou sem interesses empresariais: como
as universidades, as igrejas (Catblica e demais igrejas cristds), advogados,
cientistas, consumidores, portadores de deficiéncias fisicas, minorias e tantos
outros; e pode ainda aparecer como representante de um sindicato ou dos
interesses dos trabalhadores (o DIAP, por exemplo). Farhat (2007) acrescenta ainda
a esta lista, o ministério publico, “banqueiros” do jogo do bicho, indigenistas ou
ecologistas, empregados de empresas estatais, inquilinos e senhorios, estados e
municipios, funcionarios publicos, donas de casa e domésticas.

Desse modo, é inegavel que o lobbying apresenta um formato de articulacdo de
interesses que acentua as divisdes sociais e favorece 0s grupos que possuem
maiores recursos financeiros. Outra questdo que deve ser levantada esta
relacionada a pratica dos lobistas. Ao defender interesses especificos e muitas
vezes particularistas, a maneira lobista de influenciar decisdes incide negativamente
sobre as possibilidades de alargamento da protecédo social promovida pelo Estado
(VIANNA, 2000).

E ainda, o modo de articulacdo de interesses e os interesses almejados nem sempre
significam tendéncias politicas positivas, pois geram sobrecarga da agenda publica,
fragmentacdo do aparato estatal numa variedade de interesses
departamentais/setoriais e a formulacao de politicas tende a efetuar-se entre partes

do Estado e grupos de interesses clientelistas (LABRA, 1993).
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Buscando uma sintese do que foi até aqui discutido, € mister destacar que os
aspectos do sistema politico brasileiro possibilitam o desenvolvimento do lobbying
no Brasil e esse se deu a partir de uma “americanizacdo” de nossa politica. A
“americanizacdo” da politica brasileira consiste na conjugacdo de determinadas
caracteristicas, entre elas: ambiente em que interesses fragmentados e multiplos
competem por maior influéncia sobre os processos decisérios; predominancia de
demandas particularizadas; diminuicdo da atuacdo de grandes organizagdes
representativas dos diferentes interesses sociais e aumento da atuacao dos /obbies
como intermediadores de reivindicacdes tépicas e a predominancia da competicao
em torno de questdes pontuais (VIANNA, 2000).

A organizacao do Estado brasileiro contribuiu para o desenvolvimento do lobbying,
uma vez que apresenta extrema permeabilidade ao particularismo; tem pouco poder
de enforcement; possui partidos politicos fracos; demonstra um desvirtuamento das
fungdes legislativa e judiciaria, que leva a uma certa confusdo entre o que é publico
e 0 que é privado (privatizacdo do publico); e por ultimo, um mercado de trabalho
muito heterogéneo, segmentado e excludente. Todas essas questdes conjugadas
levariam o0s grupos de pressdo e/ou interesses a aderir a pratica do lobbying,

negando assim a construcao de pactos neocorporativos (VIANNA, 2000).

Os grupos de pressao vinculados a defesa dos interesses da classe trabalhadora,
em sua grande maioria, ficaram a margem desse processo. A falta de transparéncia
das informacgdes e do processo de tomada de decisdes e a centralizacao de poder
dentro do Legislativo contribuiam para que apenas um pequeno grupo de notaveis
pudesse efetivamente ter alguma influéncia sobre o processo de tomada de
decisdes (VIANNA, 2000).

Pautadas nas discussdes sobre descentralizacdo e processo decisério no interior da
politica publica, cabe perguntar: como pensar a questdo da acdo do Estado
brasileiro na formulacao de politicas sociais publicas e a acao dos /lobbies no interior
desse processo? Como articular esse processo em um contexto de descentralizacao

politica, econémica e fiscal?

Partimos para pensar como o Estado brasileiro incorporou a questdo das drogas na

agenda politica em um contexto permeado pela presenca de diferentes atores com
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diferentes interesses e atravessado por pressdes internacionais. Trazemos como
pressuposto que pensar a politica publica sobre drogas formulada pelo Estado

brasileiro requer inscrevé-la em um contexto mais amplo.
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4. 0 ESTADO BRASILEIRO E A “QUESTAO DAS DROGAS”

O fenémeno contemporaneo do consumo de drogas nao tem precedentes na historia
da humanidade, dado que seu alto desenvolvimento encontra-se profundamente
atrelado a elevados interesses econémicos (ESCOHOTADO, 2002). De acordo com
Mesquita (2006), a histéria do consumo de drogas se mistura com a historia da
humanidade, mas em nenhum momento anterior ao contexto atual o consumo de
drogas foi estimulado como produto, com mercado e marketing estabelecidos e com
lucros que chegam & casa de 500 bilhdes de délares/ano. Estes lucros, como em
toda cadeia produtiva, vao crescendo do produtor intermediario até o distribuidor
final. Interesses comerciais associados envolvem a poderosa industria de armas e o
mercado financeiro, além de outros segmentos menos relevantes. Hoje, o Brasil
globalizado é parte deste fenbmeno. De um pais considerado de transito no
processo de comercializacdo de drogas na Europa e nos EUA, ele tornou-se,
gradativamente, um grande consumidor de drogas ilicitas, além de apresentar um
intenso consumo de drogas licitas (MESQUITA, 2006).

Assim, ha que se questionar: Que politicas publicas devem ser formuladas para
enfrentar ou minimizar os impactos negativos associados a esse consumo? Como
regular sua utilizacdo evitando danos a saude, aos seus usuarios e a sociedade
como um todo? Essas perguntas estruturam-se baseadas em um fato inconteste:
estamos em uma area que envolve multiplos interesses e perspectivas teéricas

divergentes.

Tomando como exemplo o caso das drogas licitas, como as bebidas alcodlicas, o
seu consumo pode ser entendido como um ato social que deve ser compreendido no
contexto de valores, normas e atitudes de cada cultura, existindo em todas as
sociedades padrées institucionalizados de uso destas, bem como de motivos e de

oportunidades e escolha para o seu consumo. Cada sociedade transmite as

% Esta cifra é extremamente vulneravel a erros, por se tratar de uma atividade com dificil mensuragéo
de lucros.
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sucessivas geracdes o padrdao do beber, as condicées e os contextos nos quais a
bebida é preconizada. Desta forma, o proprio ambiente cultural criaria as estratégias
de controle social sobre o uso do élcool, definindo a forma, o como e o momento de
beber, priorizando os espacos e as situagdes adequadas (BERTOLOTE, 1997).

Essa ampla variagdo dos modos de relacionamento com o alcool implica um grande
desafio para as autoridades responsaveis pela elaboragao das politicas publicas em
todo o mundo. Afinal, o que se deve fazer para controlar os problemas gerados por
uma substancia que ao mesmo tempo que traz dados alarmantes de prejuizos para
a saude publica por outro lado esta associada a aspectos tdo arraigados em nossas

culturas?

No caso do éalcool, tanto a qualidade quanto a disponibilidade das bebidas alcodlicas
sofreram um aumento significativo com o surgimento da produc¢éo industrial e da
crescente industria alcooleira, que ja era (e ainda continua sendo) capaz de fazer
marketing junto as massas e lobby” junto & classe politica. Por outro lado, os velhos
mecanismos de controle social perdem for¢ca a medida que a populagdo migra das
areas rurais para as periferias dos grandes aglomerados urbanos (BABOR,;
CAETANO; CASSWELL, 2003).

Embora muitos sejam os estudos e intervencdes realizados e que apontam para a
necessidade de politicas publicas, o fendmeno do uso indevido de drogas ainda se
depara com barreiras tais como os interesses econdmicos envolvidos na producao e
venda de drogas, a multiplicidade de perspectivas que norteiam a todos
(pesquisadores, leigos, politicos, religiosos, etc) e a falta de recursos (humanos e
materiais) adequados para ao seu tratamento (BABOR; CAETANO; CASSWELL,
2003). Ainda séao insuficientes as investigacées que abordam a questdo em suas
multiplas dimensdes, pois grande parte dos estudos se reduzem a diagnésticos de
situacdes e investigacdes sobre a consequiéncia mais dolorosa do uso de drogas: a

morte.

Diante do exposto, partimos nesse estudo de dois pressupostos: Primeiro, existem
formas diferentes nas quais o problema das drogas € configurado e € incorporado na

*! Como visto no capitulo anterior, o lobby pressupbe competigdo e luta concorrencial de interesses
divergentes. E uma resposta a intervengdo do Estado, por isso € um fendbmeno usual na esfera
legislativa (VIANNA, 2000).
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pauta de diferentes grupos como algo que requer a acao do Estado. Segundo, esse
processo de configuragdo nao é linear, mas fruto de uma constelacao de fatores e
forcas politicas e correlacbes de poder que podera dar contornos contraditorios ao
entendimento da questdo. Isto se da ao observarmos que o campo das drogas
abriga varias concepgdes (BERTOLOTE, 1997). Cada uma dessas concepcgdes da
maior relevancia a um ou a outro aspecto ora do comportamento do usuario de
drogas, ora do processo de oferta da substancia, ora ainda, a sua dimensao

econdmica ou cultural.

Essas dimensdes podem ser entendidas por eixos explicativos: juridico-moral,
médico-social, psicossocial e sociocultural. O modelo juridico-moral parte do
principio que o problema se inscreve no campo moral (fraqueza, auséncia de
valores). A solugcdo do problema do uso de drogas se daria pela acdo de
mecanismos de impedimento do acesso e da utilizagdo de substancias pela
repressao ao trafico e ao uso. Separa drogas licitas (como o alcool e a nicotina) das
ilicitas e se preocupa com o controle das ultimas. Inscreve o problema no interior do
Cédigo Penal que prescreve as penas passiveis de punicdo. Apesar do emprego de
recursos astrondmicos e resultados mediocres, o modelo encontra forga nas
parcelas mais conservadoras da sociedade e é freqlientemente utilizado como forma
de controle social (CRUZ, 2000). Esse modelo explicativo apresenta imagens sociais
distorcidas. O drogado € visto como fraco, sem forga de vontade, sendo identificado
por termos com conotacbes negativas, encarado como problema individual que
demanda procedimentos punitivos e adocdo de sancdes legais. E alvo de
preconceitos, pois é julgado a partir da conviccdo de que uma vez drogado, sera
sempre drogado (BUCHELE, 2001).

O modelo médico-social tenta estender para esse campo paradigmas que tiveram
sucesso para explicacdo de outras formas de adoecer. No caso do alcoolismo, por
exemplo, vai entendé-lo como doenca catalogada que é complexa, envolvendo
aspectos culturais, comportamentais e fisiolégicos®® (MARLATT; GORDON, 1993).

%2 Aqui ndo nos aprofundaremos acerca das concepcdes do alcoolismo. Caso o leitor queira se
aprofundar no entendimento do assunto ver em: MARLATT, A.; GORDON, J.R. Prevenc¢éo a Recaida.
Porto Alegre: Artes Médicas, 1993 e RAMOS, S. P.; BERTOLOTE, J. M. Alcoolismo hoje. Porto
Alegre: Artes Médicas, 1997.
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Cabe destacar, que as tentativas de compreender os fendmenos relacionados ao
uso indevido de drogas trazidos pelo modelo médico, através dos modelos teoricos
que tradicionalmente tém explicado outras formas de adoecer, é insuficiente. Além
disso, aspectos do problema ligados as questdes sociais, culturais, legais e outras
fogem do alcance dessa perspectiva. E ainda, as praticas propostas por ele
estruturam-se em uma visao biologicista que apresenta resultados limitados (CRUZ,
2000).

No caso da interface entre a justica e a medicina, por exemplo, com freqiéncia
ocorre que certos problemas sejam rotulados ora como legais ou ilegais ora como de
demanda da medicina, e este fato tem conseqiiéncias ndo apenas na definicdo das
propostas de tratamento, mas principalmente na definicdo das politicas publicas
para a questdao (CRUZ, 2000).

Esses modelos explicativos teriam como principal fator restritivo em sua analise, o
equivoco de centrar as agdes na figura do usuario. Ao contrario, concordamos com
os autores que defendem que o uso dessas substancias caracteriza-se como uma
questdo complexa que envolve ndo sé aspectos subjetivos (da relagdo usuarios e
drogas), mas principalmente aspectos culturais e simbdlicos, aspectos econémicos,
aspectos sociais e ainda o momento histérico que este processo se apresenta
(BERTOLOTE, 1997).

Uma imagem simplificada e reducionista da questdo deixa de fora, por exemplo, a
acao dos meios de comunicagcdo que veiculam uma imagem positiva do beber e
negativa do cheirar cocaina. Ao atribuir um papel facilitador das interagdes sociais, a
propaganda mascara exatamente o que a substancia tem progressivamente afetado
as instituicdes sociais. Como as propagandas de medicamentos, as de bebidas
alcodlicas cumpririam duplo papel: uma funcdo comercial e uma suposta funcao
educativa, ja que a imagem levada ao publico é de uso com moderacao, nunca de
abuso®® (PINSKY, 1994). Para esta autora, a veiculagdo do produto na midia
cotidianiza, banaliza e legitima o consumo de bebidas alcodlicas, diluindo a eficacia
das campanhas preventivas. Fontenelle (2002) acrescenta que na época

contemporanea, a imagem passou a ser o sustentaculo principal de um capitalismo

% A imagem do “bébado” ndo aparece no contetido das propagandas de bebidas alcodlicas que
estimulam o consumo e também n&o aparece 0 que acontece apos esse consumo.
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baseado em uma economia em que a fetichizacao geral da cultura tornou-se geral e

completa.

O consumo de drogas nesse contexto ndao € automaticamente franqueado aos
individuos, mas regulamentado, normatizado, vigiado e, ao mesmo tempo,
estimulado, propagandeado. Polariza-se a questdo: algumas substancias séao
proibidas e perseguidas, outras sdao vendidas e exaltadas. O ambito da decisao
humana a respeito das praticas sociais (e ai, a decisdo ou nao pelo consumo da
substancia psicoativa) é determinado pelas condicdes histéricas dadas pelo sistema
capitalista, no qual a prépria esséncia do mecanismo de reproducdo ampliada do
capital baseia-se no incentivo as formas de consumo de mercadorias centradas nao
num valor de uso intrinseco, mas num fetiche da forma-mercadoria que se sobrepde
a efetivas satisfacées de demandas sociais. O consumo das mercadorias, assim, €
estimulado por complexos, e cada vez mais poderosos, mecanismos de criacdo de
comportamentos de consumo compulsivo®* (FONTENELLE, 2002). Nesse contexto,
o tratamento dado a questdo das drogas tende a enfocar o prisma exclusivamente
clinico, muitas vezes sem perceber que tal diagndstico abrange um sistema cultural,
0 da légica do capitalismo, marcado pela irracionalidade do sistema de mercado e
pela sua representacdo fetichizada como ideal de consumo compulsivo de
mercadorias (CARNEIRO, 2005). Decorre dai, a propria dificuldade de se pensar em
politicas publicas ao se deixar de lado o momento histérico.

Ao realizarmos uma analise da politica de drogas, vemos que durante décadas a
maioria dos paises (incluindo o Brasil) privilegiou a repressao as substancias ilicitas
pressionado por tratados internacionais, mas pouco se fez no campo da prevencao,
através da educacéao para a saude (SICA, 2005).

Andrade (2003), baseado no historiador David T. Courtwright, afirma que o
movimento de expansado maritima iniciado pelos povos europeus na idade moderna,
teria sido o ponto de partida para o que ele denomina de revolucéo psicoativa. Esta
revolucdo teria possibilitado a troca entre povos distantes em nivel mundial, de
substancias de efeito psicoativo, contribuindo para a diversificagdo e propagacao do

% Assim criam-se, desde a infancia, os viciados em marcas, tais como McDonald’s ou Coca-Cola
(CARNEIRO, 2005).
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uso dessas substancias. No contexto da expansao comercial européia e da
colonizagao, as substancias psicoativas tiveram papel importante como mercadoria

e como instrumento de dominagéao.

No entanto, o problema drogas como problema societario sé ira surgir na fase
imperialista do capitalismo (considerado como primeira fase do capitalismo
monopolista), com inicio em 1890, “em consequéncia das novas condi¢des técnico-
cientificas promovidas com a quimica e a farmacologia, as quais responderam no
plano mais amplo a requisicdes da geoeconomia e geopolitica do capital, e de forma
mais imediata a uma subjetividade hedonista e individualista que se forjava no
periodo” (LIMA, 2008, p. 9). Expressdes do problema drogas puderam ser
materializadas com o Pure Food and Drug Act® (1906), o qual determinava um
controle farmacolégico sobre a comercializacdo das drogas, especificando sua
composicao e o volume dos elementos utilizados - e ainda, com o ingresso de um
novo fundamento para a concepg¢ao das drogas - seu estatuto juridico, ja que até
entdo, podia-se falar de um estatuto médico, cultural e, até, religioso (LIMA, 2008).

De acordo com Rodrigues (2004), o processo de proibicdo do comércio brasileiro de
drogas acompanhou o modelo internacional proibicionista, de cunho norte-
americano. A abertura da guerra as drogas nao € atual e se deu vinculado a
interesses econdmicos e comerciais. Foi implantada pela politica de Estado norte-
americana ha quase um século, intencionando orientar o controle de entorpecentes.
No entanto, apesar da inegavel influéncia da legislacao internacional nas legislacoes
dos diferentes paises, observam-se importantes diferencas nos ultimos anos na
forma de se abordar o tema entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, assim
como dentro de cada pais e de acordo com cada droga, “que responde a

condicionantes sécio-politicos e econémicos” (OLMO, 1990, p. 27).

O proibicionismo no século XX passou a ser positivo para o Estado intervencionista
(RODRIGUES, 2004). Assim, a fase imperialista do capitalismo monopolista parece
ser a chave para o entendimento da ruptura com uma posicao social mais tolerante
com os efeitos das drogas, sendo as ilicitas tratadas, no momento, pelo estatuto

juridico.

** O Pure Food and Drug Act descriminava condigoes de controle sanitario, tornando também ilegal a
venda de carnes e remédios fora de especificagdes ou com informagbes adulteradas.
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Segundo Lima (2008) do ponto de vista histérico e tedrico, no campo do marco das
abordagens marxistas, as politicas sociais encaminham-se para 0 mesmo periodo
em que as drogas foram redefinidas a partir de um estatuto juridico repressivo. Esta
autora defende que o encontro dos tempos historicos entre as origens das politicas
sociais e a conformacgéo do novo estatuto de cunho juridico conservador atribuido a
certas drogas precisam de melhor problematizacao, j& que seu campo de producéo
nos leva a crer que seja organizada por forcas sociais distintas, mas sob 0 mesmo
substrato fundamental: o processo de acumulacdo em niveis nacional e

internacionais.

No Brasil, a preocupacao do Estado com as substancias psicoativas se materializa
em lei, pela primeira vez, no Regulamento Imperial de 1851, que instituia a policia
sanitaria e disciplinava a venda de remédios. Nao ha referéncia explicita a proibicao
da fabricacdo ou do consumo de drogas, mas sim recomendacbes legais que
advertia que ninguém deveria possuir em casa rosalgar, nem expor a venda,
qualquer material venenoso® (RODRIGUES, 2004). O emprego do termo
“venenoso” se manteria ndo s6 nas normas imperiais, como nas republicanas, até a
codificacdo mais explicita vinda nos anos de 1920 e 1930. Desse modo, as drogas
eram de maneira geral, captadas pela norma como ameacas a saude coletiva e
individual, argumento que jamais seria abandonado nas legislacées posteriores
(RODRIGUES, 2004).

O ordenamento juridico brasileiro consolida o problema da administracdo de drogas
sem controle sanitario por parte do Estado, como atentados a saude publica e
individual. Com isso, o Estado passa a interferir legalmente no mercado de drogas
legais. Mas nao ha proibicéo, torna-se ilegal a fabricagéo, a indicacao, a aquisicao e
0 uso desses “venenos” sem a expressa chancela estatal (RODRIGUES, 2004). A
intervencao sanitaria legal permitia a classe médica o monopdlio do receituario, mas,
ao mesmo tempo, confere ao Estado toda a autoridade para fiscalizar a relacao
médico-paciente.

% Venenoso: por essa classificacdo, entendia-se por veneno tanto as drogas estupefacientes quanto
as simplesmente téxicas, cuja ingestdo poderia matar sem que produzisse mudangas de
comportamento atribuidas as substancias psicoativas.
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Nos primeiros anos do século XX, a economia brasileira, impulsionada pela cultura
cafeeira, criava no sudeste, principalmente em Sao Paulo, um pélo de
desenvolvimento cosmopolita. Nesse ambiente, ndo tardou a chegada dos habitos
sofisticados europeus, tanto na moda quanto no comportamento social. Os
costumes chics europeus sao adotados rapidamente pelas oligarquias e envolvem o
uso de substancias alteradoras do comportamento, os chamados “venenos
elegantes”. No principio da década de 1910, o uso desses venenos como éter,
lanca-perfume, 6pio e cocaina, eram restritos a alguns circulos de intelectuais,
médicos, dentistas, farmacéuticos, mas também das prostitutas (RODRIGUES,
2004).

As normas de controle sanitario surgem nesse caldo politico-social, no qual o Estado
toma a dianteira na construcdo da sociedade disciplinada. Com isso, um amplo
leque de substancias modificadoras do comportamento humano, cujo consumo,
venda e producao contavam, até entdo, com pouco ou nenhum controle por parte
dos Estados ocidentais, foram rapidamente incorporadas ao campo do direito. Esse
processo iniciou com a formalizacdo da mediacdo médica entre individuos e drogas,
em seguida, com o banimento do uso de produtos amplamente desejados. O
incentivo a elaboracao de regras de direito internacional publico que produzissem
um consenso global quanto a proibicdo das drogas era dado pelos Estados Unidos
(KARAM, 2000). Essa politica se inscreve em um processo de formulacdo de
normas de controle sanitario. H4 o gradativo processo de institucionalizacao do
saber médico, que se da pela promulgacao dos cédigos sanitarios através dos quais
o Estado torna-se regulador legitimo do saber médico-cientifico, e portanto, Unico
ente autorizado a regulamentar a venda de drogas e as politicas de saude publica.
Ele impunha sua visdo de saude publica e individual contra as praticas locais em
nome da salubridade geral da nagdao (KARAM, 2000). O Estado chama para si a
responsabilidade de zelar por todos, cuidar dos sujeitos saudaveis, afastar os
indesejaveis, assistir a quem nao tinha condi¢des econbmicas por meio da
filantropia, com ou sem ajuda privada (RODRIGUES, 2004). Seus especialistas
deviam policiar os “verdadeiros costumes”, evitando encarcerando e cuidando do
alcodlatra, do drogadicto, do fumante, do maconheiro, enfim, de qualquer um
enquadrado nas muitas identificacbes de usuarios de drogas legais e ilegais por
parte do Estado e de suas forcas repressivas e médicas (PASSETTI, 2004). Esse
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momento (as primeiras trés décadas do séc. XX), no Brasil marca o de esgotamento
do modelo agro-exportador e de ruptura com o bloco de poder existente - a
hegemonia da oligarquia agraria € substituida pela burguesia industrial nascente
“intermediada pela forte presenca do Estado” (SADER, 2003, p. 134). Para este
autor, a partir de 1930, o Brasil comeca a recuperar o atraso relativo em relacao a

outras formagdes sociais latino-americanas.

No campo internacional, mais especificamente nos EUA, a Lei Harrison®’, por
exemplo, surge em um periodo de guerra para estabelecer a ilegalidade do uso e
fiscalizar a area médica, uma vez que os usuarios obtinham a droga através de
médicos e farmacéuticos. Assim, imediatamente apdés a promulgacdo da lei,
centenas de profissionais e dependentes, cujas condutas ndo eram até entao
reprovadas, foram colocados num contexto de clandestinidade (SICA, 2005).

No Brasil, neste periodo que compreende as primeiras duas décadas do século XX,
substancias entorpecentes ou psicoativas como éter, cocaina e morfina comegaram
a difundir-se principalmente através do uso médico como importantes anestésicos
em cirurgias e no tratamento de vitimas de violéncia e ex-combatentes de guerra®®.
Também no ambito comercial, algumas substancias psicoativas (como a cocaina)
compunham a férmula de elixires e tonicos comercializados livremente® (SICA,
2005). Terminada a Grande Guerra Mundial em 1918, o tom das campanhas
lancadas pelos jornais torna-se mais enfatico, destacando o uso de droga ndo mais
como ato exético comum, mas como indutores de condutas psicopatolégicas
(RODRIGUES, 2004).

" A Lei Harrison (EUA) contra os narcéticos € de 1914 e estabelecia pena de multa de 2 mil délares
e/ou prisao de cinco anos para distribuidores que nao registrassem suas transac¢des ou fornecessem
drogas para usos nao médicos (SICA, 2005). Esta Lei foi fruto de um momento da vida politica norte-
americana em que os altos niveis de participacdo popular, caracteristica da democracia do século
XIX, haviam caido sensivelmente, fato que possibilitou, num momento complementar, a exploragao
excessiva dos temas proibicionistas nas esferas politicas. Foi o que ocorreu no caso das drogas.

%8 Vale lembrar que a utilizagdo e propagacao do uso destas substancias, como a cocaina e o épio
esteve ligada ao periodo da Primeira Grande Guerra Mundial (1914-1918) (RODRIGUES, 2004).

% A coca-cola, lancada em 1885, continha base cocainica, tal qual o Vinho Mariani. E ainda, a
automedicacdo era uma realidade para o cidaddo norte-americano, e drogas contendo opidceos e
estimulantes vegetais ou sintéticos eram livremente vendidas em farmécias e boticas por todo o pais
(RODRIGUES, 2004).
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Anos apoés a implementagéo da Lei Harrison nos EUA, movimentos moralistas (como
o grupo Movimento de Temperanca), que ha tempos lutavam pela proibicdo das
bebidas alcodlicas, atingiram seu objetivo com o estabelecimento de leis (como a Lei
Seca) que proibiam a fabricacao e a oferta de todas as formas de bebidas (adotadas
nos EUA, Canada, Noruega, Islandia, Finlandia e Russia) (SICA, 2005). A maior
parte dessas leis foi anulada entre 1920 e 1930 e substituida por regulamentacdes
politicas consideradas menos extremas (BABOR; CAETANO; CASSWELL, 2003).

Estes grupos de temperanca também existiram no Brasil. Musumeci (1994), ao fazer
uma reflexdo sobre os antecedentes histdricos da questdo do alcoolismo, cita
documentos das décadas de 1910, 1920 e 1930 apontando para a inércia da acao
estatal frente a essa questdo, fato que converteu “a educacdo antialcodlica no
mecanismo privilegiado” (p. 85). Um outro fato ocorrido em 1925, foi a instalacdo no
Brasil da Unido Brasileira Pro-Temperanga (ramificacdo da World’s Women’s
Christian Temperance Union). Em pouco tempo a unido pré-temperanca reuniu filiais
em diferentes estados brasileiros, instituindo a comemoracdo da “Semana
Antialcodlica”. Este grupo era composto exclusivamente por mulheres, que em 1950
recebeu o titulo de instituicdo de utilidade publica (GARCIA; LEAL, 2006). Matos
(2000) lembra-nos que essas campanhas antialcodlicas ocorreram em um periodo
marcado por um processo de urbanizacdo e greves operarias. O combate ao
alcoolismo centrou seu foco na figura masculina. O discurso médico apresentava
aspectos de normalizacdo que explicitavam um imaginario social urbano em
transformacao, no qual estavam presentes os perfis ideais masculinos construidos
diretamente em relagdo ao feminino. Assim, o discurso médico destacava as
responsabilidades femininas no processo de reeducacdo do homem moderno,
acentuando a necessidade de que a mulher atuasse como agente da campanha
antialcodlica (MATOS, 2000).

O combate ao alcoolismo por meio de campanhas foi freqlente e constante entre
1890 e 1940, intensificaram-se entre 1919 e 1920, época da Lei Seca nos Estados
Unidos. Essas campanhas polarizaram defensores a favor e contra a instauragéo da
mesma medida no Brasil, aparecendo também uma variada gama de outras opcoes
de acédo (MATOS, 2000).
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Como o alcoolismo era considerado uma anormalidade, periculosidade social,
degeneracao nacional e também uma endemia, propunha-se o combate por meio de
terapia preventiva: as campanhas. Assim, a preocupacao médica nao se restringia a
cura, mas se estendia a profilaxia. Nesse sentido, tém-se dois sistemas, o direto por
meio da proibicao (exemplo, a lei seca) e o indireto por meio da taxagao, persuasao,
educacao e propaganda esclarecedora. As estratégias de acdo nas campanhas
eram diversificadas: palestras e conferéncias, propaganda, semana antialcodlica
voltadas principalmente as classes populares consideradas no discurso oficial como
“as mais atingidas por esse mal”, j& que os habitos, o0 meio e a educacao poderiam
evitar o aparecimento e a difusdo do alcoolismo (MATOS, 2000).

A questdo da purificacdo nacional pregada por essas campanhas passava
necessariamente pelo tema do uso ndo médico das drogas psicoativas. Era
necessario o combate aos “vicios modernos” (os narcéticos) e aos “vicios antigos” (o
alcool e o tabaco). Contudo, as campanhas nao defendiam a punicdo aos usuarios
(j& que grande parte dos usuarios eram rapazes aristocraticos), mas a perseguicao
aos fornecedores (em geral, farmacéuticos) e aos “antros contra os bons costumes”
(prostibulos e casas de jogo) (RODRIGUES, 2004).

Embora as propostas da luta antialcodlica fossem variadas, alguns pontos
freqlentes e reiterativos chamavam a atencdo requerendo a interferéncia dos
poderes constituintes. O combate ao alcoolismo compreendia duas ordens de
medidas: as legais, proibitivas, restritivas ou fiscais em relagcdo a bebida, aliadas a
assisténcia médica aos alcodlatras e a propaganda oficial, assim como as de
iniciativa particular com a formacéo de ligas de temperanca, desenvolvimento de

propaganda antialcoodlicas e estimulo aos habitos antialcodlicos (MATOS, 2000).

Denunciava-se que a proibicdo da venda de bebidas e outras medidas de origem
fiscal se viam dificultadas por uma associacdo de interesses entre os
vendedores/produtores de bebidas e o governo. Assim, se a proibicdo ndo era
possivel pelo menos medidas restritivas contra os alcodlatras e os

produtores/vendedores de bebidas deveriam ser tomadas (MATOS, 2000).

Gradativamente as campanhas vao se diversificando e as propostas embora

mantendo os objetivos principais, vado acumulando outros elementos argumentativos
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na dindmica do seu processo de producdo, preservando certa integridade e
coeréncia. Verificam-se entdo acréscimos, modificagbes e transformagdes nas
propostas e nos conteldos de acao antialcodlicas (MATOS, 2000). Nas campanhas
procurava-se envolver a sociedade como um todo numa “cruzada” na qual o Estado
teria um papel central, com o apoio de associacbées cientificas, instituicoes
religiosas, e educacionais, imprensa, clubes desportivos, patronato, e sociedades
beneficentes (MATQOS, 2000).

Este também é um momento em que o Estado encontra um terreno propicio para o
reforco normativo antidrogas. Por um lado, havia pressdo dos érgaos de imprensa e
das agremiagdes moralistas, por outro um apontamento pelos higienistas de que
haveria um aumento do uso entre as classes mais pobres. Rodrigues (2004) refere
que além disso acrescia-se a pressao norte-americana para que o Brasil efetivasse
sua adesdo a Convencédo do Opio assinada em Haia®® em 1912. Havia um clima de
ameaca de sancdes comerciais por parte dos EUA, bem como a certeza da perda de
prestigio politico da nova poténcia mundial. Pressionado por tratados internacionais,
o Brasil participou da Convengdo em Haia, mas s6 assinou o documento em 1914,
internalizando as resolugdes por meio do Decreto Federal n® 11.481 de 1915. Neste

periodo, o pais ndo tinha problema de ordem publica com o 6pio®.

A partir disso, em 1921, o congresso Nacional promulgou a Lei Federal n® 4.294 que
estabeleceu medidas penais mais rigidas para os vendedores ilegais e fortalecia a
policia sanitaria em suas prerrogativas e reafirmava a restricdo do uso legal de
substancias psicoativas (entorpecentes) para fins terapéuticos (RODRIGUES, 2004).
Para este autor, essa lei de 1921 regulamentada pelo Decreto n® 14.969 do mesmo

0 A convencao do Opio, ocorrida em Haia foi realizada entre os meses de dezembro de 1911 e
janeiro de 1912, e abordou formas de controle da produgao de O6pio, heroina, morfina e cocaina,
deixando de fora um dos derivados do 6pio — a codeina, produto que podia ser encontrado em
xaropes contra a tosse. A sua influéncia politica e econémica junto ao governo brasileiro era
significativa. Em razdo dos desdobramentos da Primeira Guerra, essa convengao, s6é entrou
efetivamente em vigor em 1921, quando entdo, foi atingido o nimero minimo necessario de
assinaturas de paises seguidores (ROCCO, 2000).

6,1 A politica antiopio foi, na verdade, parte fundamental da estratégia de atuagdo norte-americana na
Asia, na ocupacdo das Filipinas. A falta de interesse econémico dos EUA no comércio do 6pio
facilitava a defesa oficial de combate ao trafico, e ainda, eram interesses que iam ao encontro do
impeto proibicionista dos grupos de temperanga e das sociedades de supressao do vicio em geral
(RODRIGUES, 2004).
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ano, incorporava a Lei nacional as determinacées da Convencdo de Haia,
fortalecendo a norma interna, mas nao chegava a apresentar nenhuma novidade,
apenas atenuou as regras anteriores. De acordo com o autor, a mudanca diz
respeito a burocratizacao da repressao e ao controle de drogas que se fortalece na
reforma (momento em que as ligas e 0s grupos civis tiveram seus protestos e
reivindicacbes absorvidos pela burocracia estatal), acionando o Departamento

Nacional de Saude Publica que foi criado no ano anterior.

Assim, o decreto-lei de 1921 condensa os juizos morais e sociais contra as drogas,
transportando o nivel dessa condenacao do ambito religioso para o universo técnico-
ético, de seguranca publica e sanitaria estabelecido pelo Estado (RODRIGUES,
2004). Um ano depois, o Decreto-Lei n® 15.683 de 1922 nao faz alteragoes
significativas, apenas retificou algumas disposicdes da lei de 1921 (RODRIGUES,
2004; GARCIA; LEAL, 2006).

No cenario politico brasileiro temos que apds a crise de 1929, ocorre a intensificagao
da questéo social com o desenvolvimento do capitalismo monopolista que determina
novas relacées entre capital e trabalho e entre estes e o Estado, fazendo com que
as elites econdmicas admitissem os limites do mercado como regulador natural e
resgatassem o papel do Estado com poderes politicos de interferéncia nas relagcbes
sociais (CUNHA; CUNHA, 2002). O Estado, ao tomar para si a responsabilidade pela
formulacédo e execucao das politicas econémica e social, tornou-se “arena de lutas
por acesso a rigueza social” (SILVA, 1997, p.189), uma vez que as politicas publicas
envolvem conflitos de interesses entre camadas e classes sociais, e as respostas do
Estado para essas questdes atendem a interesses de um em detrimento de outros
(CUNHA; CUNHA, 2002).

Os anos ftrinta do século XX se caracterizaram pela promulgacdo de leis,
regulamentos e decretos para controlar as drogas. Nos Estados Unidos elaborou-se
0 Marihuana Tax Act (Ato de Imposto sobre a Maconha) de 1937; na Venezuela a
Ley de Estupefactivos de 1934; na Colébmbia, a Ley 18 de 1933 e a Ley 95 que
modifica o Cédigo Penal; e no Brasil, por exemplo, a Lei de Fiscalizacao de
Entorpecentes de 1930, que substitui uma série de decretos anteriores (OLMO,
1990). Cabe assim destacar que a década de 1930 marcara um processo de
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regulacao penal da questao das drogas no continente americano capitaneado pelos
EUA.

Nesta mesma década no Brasil, no Governo Getllio Vargas, foram adotadas
diversas medidas complementares para o combate ao trafico. Em 1931, foi editado o
Decreto-Lei n® 891, que restringia a producdo, o uso e a comercializacao de
substancias entorpecentes e fornecia a lista das substancias controladas. Essa
listagem foi ampliada em 1964, apés a Convencdo Unica de Entorpecentes®?
(ROCCO, 2000). O Decreto-Lei n® 20.930 de 11 de janeiro de 1932 pouco
modificava a lei de 1921; entretanto, a mudanca relacionada ao tratamento do
usuario é considerada substancial ao prever pena de nove meses de prisdo mais
multa a ser aplicada ao portador de qualquer substancia psicoativa, que constasse
na lista das substancias controladas, prevista no art. 12°®* (RODRIGUES, 2004).
Ainda com relacédo a essa lei de 1932, era também imposta a obrigatoriedade de
notificacdo dos casos de dependéncia para que os toxicobmanos fossem tratados e
internados de acordo com a determinacao do juiz responsavel pelo processo. Era
ordenado ainda que toda entrada de substancia entorpecente fosse computada de
maneira uniforme, através da acdo conjunta da Receita Federal e da Vigilancia
Sanitaria, com o objetivo da realizacao de relatérios estatisticos, a fim de atender
compromissos internacionais®® (RODRIGUES, 2004).

Um Decreto-lei posterior (n® 790) de 28 de abril de 1936 demonstra que o
aparelhamento do Estado continua a crescer. Esse decreto de 1936 criava a
Comissao Permanente de Fiscalizacdo de Entorpecentes, 6rgao espelhado na Liga
das Nacbes que deveria concentrar 0 conhecimento estatistico sobre a producéo,
circulacdo e o comércio legal de drogas controladas (RODRIGUES, 2004). Os
Decretos-Lei de 1932 e de 1936 preparam o campo juridico para a significativa

reforma ocorrida em 1938, com a atualizacdo de sancgdes ja anteriormente previstas

2 A Convencdo Unica de Entorpecentes foi promulgada em agosto de 1964 e tinha o objetivo de
concluir uma convengéo internacional que substitua os trabalhos existentes sobre entorpecentes,
limitando-se nela o uso dessas substancias para fins médicos e cientificos estabelecendo uma
cooperacdo a uma fiscalizacdo internacional permanente para a consecucao de tais finalidades
gGARCIA; LEAL, 2006).

% O artigo 1? define como drogas controladas os opiaceos (6pio bruto, morfina heroina e derivados),
cocaina e derivados € a maconha (GRECO FILHO, 2000; RODRIGUES, 2004).
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e também, a imposicdo de novos parametros punitivos que incrementam a
capacidade reguladora e repressiva do Estado (GRECO FILHO, 2006).

O Decreto-Lei n? 891 de 1938 é fundamental para o estudo das transformacdes
juridicas sobre drogas no Brasil, pois sintetizava as principais determinacées das
legislacbes anteriores e ainda, langcava novos marcos que reforcavam a estratégia
repressiva do Estado em face dos temas relacionados a producédo, trafico e
consumo de drogas controladas (GRECO FILHO, 2006; RODRIGUES, 2004). E
ainda, a lei de 1938 estava em perfeita adequacdo aos tratados internacionais
assinados pelo pais, principalmente pelo derivado da Convencdo do Opio
(RODRIGUES, 2004).

Em 1940, entrou em vigor o novo Cédigo Penal Brasileiro, resultante das diversas
inovacdes proporcionadas pela gestdo do Presidente Getulio Vargas. Dentre os
artigos que tratam de acgdes referentes as drogas encontra-se o artigo 281 (dos
crimes contra a saude publica), que passou a reger a politica das drogas no Brasil
(ROCCO, 2000). Mesmo com a reiteracdo legal da importdncia da Comisséo
Nacional de Fiscalizagdo de Entorpecentes no sistema de combate ao trafico e ao
uso ilegais de drogas, sua ativacao efetiva sé ocorre em 1941, quando Getulio
Vargas emitiu o Decreto-Lei n® 3.114, de 13 de marco do mesmo ano, no qual
delibera sobre sua composicdo e suas funcdes especificas. A regulamentagcdo da
Comissao Nacional de Fiscalizagdo de Entorpecentes pelo decreto de 1941 concluia
a constituicdo do considerado mais importante texto legal sobre controle de drogas
editado no Brasil até entdo. Visto isso, temos que o Decreto-Lei n® 891 de 1938
lancou, em consonancia com as determinagdes internacionais, a base da repressao
as drogas psicoativas no Brasil. Seguindo essa lei, uma seqiéncia de outras
modificara temas especificos do texto, mais na sua esséncia ela permanecera
vigente até as reformas implementadas na década de 1970 (GRECO FILHO, 2006;
RODRIGUES, 2004).

A partir de 1945, logo apds a segunda Guerra Mundial, foi um periodo em que o pais
havia se transformado em uma economia urbana, industrial e com elevada geracao
de empregos (BARROS, 1994). Para Sader (2003), sob o Governo de Getulio
Vargas (1930-1945), registra-se um forte impulso econémico voltado para o mercado

interno cujo modelo foi teorizado e codificado pela CEPAL no segundo pés-guerra,
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cujos tragcos dominantes seriam o carater nacionalista e populista. Assim, o Brasil
rompia com supostos basicos da dita “vocacdo cafeeira” da economia brasileira e
“colocava em pratica um modelo hegembnico que respondia pelo maior ritmo de
crescimento econdbmico mundial durante cerca de cinco décadas” (SADER, 2003, p.
135). A aceleracdo industrial implantada durante o Estado Novo, apesar de ter
oferecido certa modernidade aos centros urbanos, manteve o capitalismo preso ao
passado (BARROS, 1994). Sader (2003) destaca que o crescimento econémico
inserido em uma economia dependente, centrou-se na superexploracdo do trabalho,
aceleracao da imigracao para as grandes cidades do centro-sul e altas taxas de
juros. De 1930 a 1980 a economia brasileira cresceu, estendeu a industrializacdo do

pais, com incorporacao de capitais estrangeiros e de capacidade exportadora.

Nesse espago de tempo, o Brasil chegou a construir a principal estrutura
industrial da periferia capitalista, estando presente, no final dos anos 1970,
em todos os ramos de ponta da economia mundial, mesmo que em graus
diferentes de desenvolvimento tecnol6gico (SADER, 2003, p. 136).

Cabe destacar ainda que, sob o ponto de vista politico, a ruptura registrada em 1964
com o sistema democratico liberal foi considerada funcional ao processo de
acumulacao ao capital, possibilitando a economia brasileira entrar em um novo ciclo
expansivo, concomitante ao longo ciclo expansivo do capitalismo internacional
(SADER, 2003).

Nos anos 1950, foram emitidas pelos especialistas internacionais das Nacodes
Unidas (através da Organizacdo Mundial de Saude e da Organizagcdo Mundial de
Saude), suas primeiras observacbes e medidas de controle em termos
farmacolégicos, médicos e juridicos, para qualificar a droga como problema de
saude publica. Configuram-se como as primeiras iniciativas de difundir
internacionalmente os modelos ético-juridico e médico-sanitario para enfrenta-la
(OLMO, 1990). De acordo com esta autora, os anos sessenta poderiam ser
classificados como o periodo de difusdo do modelo médico sanitario e de
caracterizagcdo da droga como sinbnimo de dependéncia. A década de sessenta
também foi marcada pelo inicio da chamada “contracultura”, das buscas misticas,
dos movimentos de protesto politico, das rebelides dos negros, dos pacifistas, da
Revolugcao Cubana e dos movimentos guerrilneiros na América Latina, da Alianca

para o Progresso e da Guerra do Vietna. Mas, sobretudo, esse momento era
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marcado pelo estouro da droga e da industria farmacéutica nos paises
desenvolvidos, principalmente, nos Estados Unidos. Assim, de acordo com Rosa Del
Olmo, o problema da droga nesse periodo se apresentava como “uma luta entre o
bem e o mal”. Os culpados tinham de estar fora do consenso e ser considerados
“corruptores”, dai o fato de o discurso juridico enfatizar na época o estereédtipo de
criminoso para determinar as responsabilidades; o pequeno vendedor seria visto
como incitador ao consumo. Este era geralmente proveniente dos guetos,
considerado de facil qualificagdo. O consumidor seria qualificado como doente, em
virtude da difusdo do modelo de dependéncia consolidado pelo modelo médico-
sanitario. Desse modo, na década de sessenta se observa um duplo discurso sobre
a droga chamado de discurso médico-juridico, por tratar-se da adoc¢ao de um hibrido
de modelos predominantes: 0 modelo médico-sanitario e 0 modelo ético-juridico, o
qual servia para estabelecer a ideologia da diferenciacdo, considerada necessaria
para distingdo entre consumidor e traficante (OLMO, 1990).

No inicio da década de sessenta, as Nacdes Unidas apresentaram a Convencgao
Unica sobre Entorpecentes assinada em Nova York em 1961%%. No texto havia o
anuncio que, tendo sido aprovados pelo Congresso Nacional as determinacgdes
finais da Convencéao e entregue o Instrumento de ratificacdo ao secretario-geral da
ONU, o Brasil incorporava ao seu ordenamento interno o acordado em nivel
internacional. Diante disso, a aceitacao brasileira da Convencéao abria espaco dentro
do proprio corpo juridico nacional para o aperfeicoamento das medidas de represséo
e aparelhamento do Estado a fim de levar a cabo a luta contra as drogas, a qual o
pais se comprometia (RODRIGUES, 2004).

No final da década de sessenta, o Brasil (assim como alguns governos latinos)
ratificou a Convencdo Unica de Entorpecentes de 1961 da ONU, com a qual
modificava a legislagdo, introduzindo o discurso médico-juridico. A Colémbia, por
exemplo, sancionou o decreto 1.136 de 1970, “pelo qual se dispde a reclusao clinica

da pessoa que pertube a paz publica quando se achar em estado de intoxicagao’

(OLMO, 1990, p. 37). A Venezuela modificou seu Codigo Penal para aumentar as

% Vale lembrar que o periodo de edigdo de leis, no Brasil vivia-se (entre 1964-1984) um periodo
politico da Ditadura Militar. O Brasil incorporava ao seu ordenamento interno, afinando com as
determinagdes internacionais e fundante do controle ampliado do Estado sobre a sociedade e a
conduta individual, tbénica da estratégia de controle social condensada nas leis antidrogas a partir de
entdo (RODRIGUES, 2004).
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penas; o Brasil por sua vez, promulgou o decreto-lei n® 159, de 10 de fevereiro de
1967, que adiciona a lista oficial das substancias controladas, os barbituricos e as
anfetaminas. A Convencdo Unica, por sua vez conclamava que os Estados
cobrissem eventuais brechas e falhas que a norma internacional ndo p6de sanar
(OLMO, 1990).

Visto isso, através da sua demonstracdo sobre a possibilidade de aperfeicoamento
legal, em 26 de dezembro de 1968 foi editado pelo governo militar o Decreto-Lei n®
385, que estabelecia a mesma sancao penal para o traficante e o usuario. Contudo,
a tentativa de aumentar a severidade da lei nacional, através da equiparacéao penal
entre o usuario (considerado dependente) e o traficante, ndo encontrou eficacia na
pratica juridica (RODRIGUES, 2004).

Netto (2007) argumenta que a emergéncia da ditadura militar no Brasil (1964-1984)
esta relacionada a um contexto que nao se restringia as fronteiras nacionais, mas
inserida em um contexto internacional marcado por uma sucessdo de golpes de
Estado ocorridos principalmente nos paises latino-americanos. Este processo incluia
as mutacbes desencadeadas na divisdo internacional do trabalho e o incentivo dos
centros capitalistas imperialistas (especialmente na década de 1960 destaca-se a
Aliangca para o Progresso em um contexto de Guerra Fria), cujo objetivo era uma
contra-revolucao preventiva na América Latina especialmente onde se desenvolviam
amplos movimentos de libertacdo nacional e social. O golpe militar (no Brasil,
ocorrido em marco de 1964), na esséncia, trazia como objetivos a adequacao dos
padrdes de desenvolvimento nacionais ao novo quadro de inter-relacionamento
econbmico capitalista (internacionalizacdo do capital). Para assegurar o processo de
controle politico e econémico vinculado a interesses burgueses e militares ha uma
centralizacdo do poder politico, assegurada pela Constituicdo de 1967 que garantia
ao governo central uma autoridade politica prépria em detrimento dos governos
locais. No que se refere ao contexto da crise econémica mundial, a partir do inicio da
década de 1970 e o fim da Guerra Fria em 1989, a crise abriu caminho para um
novo fluxo belicista no ciclo de guerra as drogas, que atualmente é associado a uma
pauta abrangente aos controles internacionais (LIMA, 2008).
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Sader (2003) destaca que o Brasil (entre a virada dos anos 1970 para as duas
décadas do final do século XX) vivenciou uma ruptura pelo esgotamento do modelo

desenvolvimentista passando a um periodo recessivo.

O esgotamento da ditadura militar — que tinha buscado legitimidade na
combinagdo entre crescimento econdmico, consumismo e seguranga
nacional — representou a hegemonia de um novo consenso, construido na
oposi¢cao a ditadura: o consenso da democratizagao politica e do combate
ao déficit social deixado por um crescimento econémico que havia feito
expandir-se a economia, mas nao havia distribuido renda (p. 137).

Em sua argumentacéo, Sader (2003) destaca a questao da doutrina de Seguranca
Nacional que requer em nosso argumento, melhor problematizagdo. Apés o término
da Segunda Guerra Mundial, os EUA definem dois grandes objetivos para sua
politica externa: “a luta contra o bloco dirigido pela entdo Unido Soviética e a
consolidacao de sua lideranca do bloco capitalista” (SADER, 2003, p. 35). A
Doutrina de Segurancga Nacional proposta pelo governo Truman (1947) substituiu a
l6gica que orientava as acgdes internas e externas do Estado norteamericano no
conflito com a ex-URSS. A antiga estratégia de guerra de conquista sera substituida
por uma nova abordagem “que envolveria ndo apenas os fatores militares [como
equiparacdo e treinamento dos exércitos dos paises latino-americanos], mas
também culturais, econémicos, tecnoldgicos e de diplomacia” (SANTOS JUNIOR,
2001, p. 3). O presidente Truman® assinaria o “National Security Act”. Neste,
reorganizava as instituicoes militares e criava o Conselho de Seguranca Nacional
responsavel pela coordenacao da politica externa norte-americana com o auxilio do
recém-criado servico de inteligéncia: a Central Intelligence Agency (CIA)
(SHIMABUKURO, 2005).

Para Sader (2003) com o fim da Guerra Fria, os EUA deslocam seu foco para o
“narcotrafico” e para os “movimentos terroristas”. Nesse processo, a idéia de
seguranca nacional incorporara uma gama diversificada de recursos de poder e de
valores em busca de um objetivo: a busca de hegemonia com vistas a supremacia
de uma determinada concepcado de mundo (estadunidense) sobre outra (soviética)
(RODRIGUES, 2004).

® president Harry S. Truman'’s adress before a yoing session of Congress, march 12, 1947.
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Na América Latina, em quase todos os paises nos anos 1970 do século XX observa-
se a regulacdo do discurso juridico. De entrada, ocorreu a promulgacédo de leis
especificas que davam resposta as sugestdes da Convencdo Unica sobre
Entorpecentes de 1961 da ONU. O primeiro pais a responder foi o Equador, em
1970, com a lei 366 nomeada de Controle e Fiscalizacdo do Trafico de
Estupefacientes e Substancias Psicotropicas. Em seguida, o Brasil em 1971, aprova
a lei n? 5.726 ou lei Antitéxicos. Neste periodo, também inicia-se “o panico” em torno
da droga na América Latina, principalmente através do discurso utilizado pelos
meios de comunicacdo. Estes misturavam os diversos discursos estereotipados da
droga de forma incoerente e deslocados da realidade latino-americana, pois suas
bases discursivas reportavam-se a realidade norte-americana. Os resultados dessa
mistura foram desastrosos porque eram importados e impostos discursos alheios
gue néo levavam em conta a diferenga entre os grupos sociais € nem a diferenca
entre as drogas. O surgimento de grupos como o “poder jovem”, por exemplo, que
proclamava a maconha como via para uma “libertacédo interior” se contrapunha aos
grupos da década de sessenta que buscavam a ‘“libertacéao politica” (RODRIGUES,
2004). “Assim, se a heroina foi a droga contra-revolucionaria dos Estados Unidos, a
maconha o foi na América Latina no inicio da década de setenta” (OLMO, 1990, p.
46).

No que se refere a lei n® 5.726 (de 1971) propunha o incremento de estudos e
pesquisas sobre o problema do consumo de tdéxicos no Brasil (que nao foi
realizado)®. E ainda, pos fim ao nivelamento penal entre dependente e traficante.
No que se refere as mudancas, estas relacionavam-se a recuperacao de infratores e
viciados, que qualifica os dependentes fisicos e psiquicos. Esses poderiam ser
condenados a internagdo obrigatoria, de acordo com o estabelecido pelo juiz
responsavel pelo caso. J& no que se refere a posse, volta na Lei n® 5.726, a
determinacao da lei de 1938 que qualifica como crime n&o 0 uso em si, mas a posse
de substancia psicoativa (RODRIGUES, 2004; GRECO FILHO, 2006).

% E s6 nos reportarmos a toda dificuldade do CEBRID (na década de 1980) em obter financiamento
para suas pesquisas ou mesmo o debate no interior do Conselho Federal de Entorpecentes (também
na década de 1980) sobre a auséncia de pesquisa para caracterizar o perfil do consumo de drogas
no Brasil (GARCIA; LEAL, 2006).
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O Decreto n® 69. 845 de dezembro de 1971, vem para implementar a Lei n® 5. 726,
que definiu as competéncias dos 6rgaos estatais no trato com a questao das drogas
(GARCIA; LEAL, 2006) retornando ao parametro penal instituido em 1938. Era
reafirmada a obrigacdo dos cidadaos em colaborar com a campanha estatal contra
as drogas. Traz consigo também, inovagdes a proposicdo de acbes tais como
execucao de planos e programas nacionais e regionais de esclarecimento popular
(principalmente a juventude) sobre os ‘maleficios ocasionados pelo uso indevido das
substancias entorpecentes’; a organizacdo, por parte dos estados, territérios e
Distrito Federal, de cursos para educadores visando o “combate” ao trafico e uso
indevido de substancias psicoativas e também a criagcdo do Conselho de Prevencao
Antitoxico®” que passaria a coordenar os cursos de formacgao de educadores contra
0 uso de drogas, dentre outros artigos (RODRIGUES, 2004).

Contudo, as decisdes da Lei n® 5.726 e do Decreto n® 69. 845, ambos de 1971, ndo
modificam de forma substancial a legislagdo de 1938, mas constitui um avango na
preparacdo geral do Estado para enfrentar os crimes estabelecidos pela norma
(RODRIGUES, 2004). As acbes de combate continuavam centralizadas na
Comissdo Nacional de Fiscalizacdo de Entorpecentes, que permanece com as
mesmas funcées e com a mesma constituicdo daquelas estipuladas pelo decreto-lei
de 1941 que a regulamentou (GARCIA; LEAL, 2006; RODRIGUES, 2004). Assim,
temos que a formulagdo da lei ndo garantiu a sua implementagdo (e sua
compreensao requer destacar o contexto politico, social e econémico vivido no Brasil

e no mundo entre as décadas de 1940 e 1980).

Mesmo com a manutencao da estabilidade normativa e com os avancos pontuais
quanto a capacidade ampliada do Estado para a intervengédo na sociedade, a lei de
1971 sofreu duras criticas, direcionadas exatamente sobre as inovagées normativas.
A lei de 1971 era tida desde seu inicio como defasada, pois ndo tratava da
prevencao e do combate aos alucinégenos, ja regulados internacionalmente pela
Conferéncia sobre Psicotrépicos da ONU que, em 1971 atualizou as listas de drogas

controladas editadas pela Convencao Unica 10 anos antes (RODRIGUES, 2004).

7 O Conselho de Prevencado Antitéxicos, criado inicialmente como 6rgdo de assessoramento do
Ministério de Educagéao e Cultura (MEC), foi transferido em 1974 para o Ministério da Saude que,
segundo depoimentos obtidos por integrantes do CPA, este ndo chegou a funcionar (AMUY, 2005).
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Em 1973, dois crimes semelhantes causaram comog¢do nacional. Nas duas
investigacées apontou-se para a possivel participacdo de pessoas que tinham um
envolvimento com drogas (os casos foram o assassinato da menina Aracelli, 9 anos,
em Vitoria/ES e da menina Ana, 7 anos, em Brasilia). Nos dois laudos policiais
houve o apontamento de abuso sexual, sendo que no caso indicaram o ocorrido em
Vitéria/ES, houve também a constatacdo de que a menina havia sido drogada. As
primeiras investigacdes sobre o0 caso apontaram como suspeitos do crime jovens de
familias conhecidas na cidade e que ja tinham seus nomes no envolvimento com
drogas (sendo um dos suspeitos, filho de um ex-Ministro da Justica). As
investigacées sobre o caso foram restringidas a apuracbes secretas, ficaram em
maos das autoridades militares. Como resultado desses fatos, neste mesmo ano,
ocorreu o encaminhamento, a Camara de Deputados, de um requerimento para a
abertura de uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI), para a apuragdo das
causas do trafico e do uso de substancias psicoativas (AMUY, 2005). Assim, em
1974, foi instituida na Camara de Deputados uma CPI para investigar as causas do
uso e do trafico de substancias classificadas genericamente como alucinégenas
(RODRIGUES, 2004; AMUY, 2005). Além dos deputados, foram convidados
profissionais que, de alguma forma, se preocupavam com o problema ou eram
especialistas no trato da questdo®, formando uma Comissdo Especial de
Assessoramento. Essa CPl das drogas procurou se respaldar cientificamente nas
suas investigacdes para conferir legitimidade as suas conclusées, dai a manutencao
de um foro de discussdes, multidisciplinar que tinha como objetivo a busca de lastros
que justificassem as conclusées da Comisséao junto a opinido publica e aos proprios
circulos politicos nacionais. Assim, o documento final gerado por essas discussdes
serviu de base para a abertura das discussdes sobre uma nova lei de toxicos, que
além dos aperfeicoamentos ja requisitados pela CPI, conferisse a norma autonomia
legal principalmente no que se relacionava ao Codigo Penal (RODRIGUES, 2004;
AMUY, 2005).

A partir disso, a Lei n? 6.368%°, promulgada em 21 de outubro de 1976 e
regulamentada pelo Decreto n? 78.992 do mesmo ano, conquistava de inicio

%8 Um especialista convocado foi o professor Elisaldo Carlini (da antiga escola Paulista de Medicina).

% A Lei 6.368 de 21 de outubro de 1976 foi sancionada no governo do presidente Ernesto Geisel.
Possui 47 artigos e esta dividida em cinco capitulos: medidas de prevengdo, tratamento e
recuperacao, dos crimes e das penas, do procedimento criminal e das disposi¢des gerais. Embora a
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autonomia com relagdo ao artigo n® 281 do Cddigo Penal, que até entdo, era
responsavel por ditar as penas para os casos de crime de trafico e de uso indevido
de drogas. A Lei 6.368, conhecida como Lei de Téxicos, reunia num Unico
documento todas as disposi¢des pertinentes a repressao ao trafico e a prevencao ao
uso de drogas, estipulando com as sancbes penais para 0s crimes previstos
(GRECO FILHO, 2006; RODRIGUES, 2004; GARCIA; LEAL, 2006). Cabe destacar
que o Brasil importou dos EUA a legislacdo que incorporava um discurso politico-
juridico de combate as drogas sem travar uma discussao profunda sobre a questao
das distincées entre o usuario e o trafico organizado. E isto resultou na Lei n® 6.368
de 1976 que trata da proibicao de vender, expor a venda, ou oferecer substancias
entorpecentes, e pune a pessoa que as adquire, guarda ou traz consigo, para uso
préprio (VELOSO; CARVALHO; SANTIAGO, 2004). A Lei 6.368 esteve em vigor por
quase 30 anos e estabeleceu principios para a prevencao e tratamento dos usuarios
de drogas, porém muitos desses principios nunca foram aplicados em razdo da
precariedade dos servicos prestados pelo Estado. Esta Lei s6 gerou maiores efeitos,
quando estabeleceu os crimes e as penas (ELUF, 2004). A auto-suficiéncia na
aplicabilidade da lei possibilitava que as reformas a partir de entdo pudessem
ocorrer com maior rapidez e flexibilidade. Tal grau de autonomia era fundamental a
manutencdo de um ordenamento juridico proibicionista e que, para o constante

incremento desse combate as drogas, dependia de reformas periédicas.

Vemos que a Lei de Toxicos brasileira de 1976 concretiza a sofisticagdo da
capacidade estatal de intervir na sociedade mediante repressdo as drogas, num
momento em que o regime militar comega a chamada “distensdo democratica”
lancada pelo presidente Ernesto Geisel. Neste mesmo momento, a norma Argentina
de 1974 de cunho fortemente proibicionista, é editada no governo “democratico” de
Izabelita Perén pouco antes do golpe militar de 1976. Assim, vemos que a ascensao
do proibicionismo da esfera moral e civil para 0 campo normativo e estatal obedece
a fatores particulares das peculiaridades sociais e politicas de cada Estado cujo
proibicionismo se procure investigar. Nos paises em foco, a tematica referente as

drogas é absorvida pelo Estado como um problema de saude e de seguranca

lei 6.368 de 1976 trouxesse alguns avangos (por exemplo, o de tentar diferenciar o usuario do
traficante) também era criminalizadora (pois imputava a ambos, penas) (GARCIA; LEAL, 2006).
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publica que, devido a ameaca que representava a ordem, precisava ser fortemente
atacada (RODRIGUES, 2004; GRECO FILHO, 2006).

O processo de institucionalizacdo da condenacdo moral as drogas assumem
primeiro plano enquanto os Estados incorporam as praticas sociais proibicionistas,
equacionando-as como matérias de competéncia legal. Nao ha criacdo, mas
apropriacao e reproducao, por parte do Estado, da repressdo a um mal com faces
sociais e morais (RODRIGUES, 2004). Esta estrutura sinalizava a constituicdo de
um mecanismo de controle do Estado em um contexto autoritério, discriminatério e
repressivo, caracterizado por um trabalho politico e policial de sujeicao a um ideério
de harmonia social, de disciplinarizacdo das pessoas a partir da “ameaca” social de
comportamentos ditos “desviantes” (BUCHER; OLIVEIRA, 1994).

A politica brasileira dos anos 1980 é marcada pelo processo de esgotamento no
projeto de construcao de um capitalismo industrial sob a égide do Estado e o fim do
projeto de liberalizacdo do regime autoritario. De acordo com Sallum (1995), o
processo de liberalizagdo ocorrido até 1982 nao p6s em xeque o padrdo basico de
dominagdo que sustentava o regime militar e, antes dele, os regimes politicos que
moldaram a politica brasileira desde 1930. Houve um pacto de dominacdo. A forma
pode ter mudado, mas a esséncia permaneceu. A crise do Estado nos anos 1980 é
nuclear na explicagdo do processo de democratizacao do regime autoritario, pois ela
estd na raiz da instabilidade econdmica dos anos 1980 e 1990 e expressa as

dificuldades do Brasil de se fixar num regime politico estavel.

No contexto mundial, os Estados Unidos entram na década de oitenta do século XX,
com o maior numero de consumidores de drogas de toda a sua historia. No entanto,
0 consumidor deixa de ser tratado como um “doente” para ser considerado como
“cliente e consumidor de substancias ilicitas”. Deste modo, surge um novo discurso
em relacdo as drogas, mais complexo, mas coerente aos fins perseguidos: o
discurso politico-juridico transnacional, que corresponde ao surgimento do modelo
geopolitico e, portanto a incorporacdo dos postulados da Doutrina da Seguranca
Nacional ao tema das drogas. Fato explicavel visto que neste momento as drogas
estdo afetando o proprio poder do Estado. Assim, nos anos 1980 é estabelecido o
discurso juridico transnacional e se internacionaliza o controle das drogas, dado que

o fundamento é impedir que cheguem drogas do exterior (no caso, EUA e a Europa).
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O principal objetivo desta “guerra contra as drogas” € controlar o trafico,
convertendo-se as drogas em um problema de seguranca nacional (OLMO, 1990).

Com isso, nesta década, atendendo a Lei n? 6.368, sdo criados pelo Decreto n®
85.110, o Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN), os Conselhos Estaduais
de Entorpecentes (CONENS) e os Conselhos Municipais de Entorpecentes
(COMENS). Tais conselhos, todos normativos, vinculavam-se respectivamente ao
Ministério da Justica e as Secretarias de Justicas dos Estados e Municipios
(OLIVEIRA, 2004; RODRIGUES, 2004). Até 1998, de maneira diversificada, esses
conselhos contribuiram para conduzir iniciativas sobre o tema drogas no Brasil
(MESQUITA, 2004; GARCIA; LEAL, 2006).

Garcia e Leal (2006), fazendo uma andlise sobre a Politica Nacional Antidrogas,
apontaram que o Conselho Nacional de Entorpecentes (ou o Conselho Nacional
Antidrogas a partir de 1998) vivenciou momentos diferentes e formulou propostas de
politica para a sua area como a Politica Nacional a respeito da questdo das drogas
(1986), a Politica Nacional na questdo das Drogas (1988), a Politica Nacional de
Drogas (1992), o Programa de Agao Nacional Antidrogas (1996), a Politica Nacional
Antidrogas (2002) e, finalmente, chegamos a Politica Publica sobre drogas (2005) e
a mais atual, a Politica Nacional sobre o alcool (2007).

Entre as inovagdes criadas pelo Sistema Nacional de Prevencéao, fiscalizagdo e
repressao de entorpecentes estava a criacdo do Fundo de Prevencéo, Recuperagao
e Combate as drogas de abuso (FUNCAB), que era constituido por recursos
provenientes do orcamento da Unido; da alienacao de bens e/ou apropriacao de
valores apreendidos em decorréncia do trafico ilicito de drogas, ou utilizados de
qualquer forma em atividades ilicitas para sua produgao ou comercializagdo, ou
adquirido com recursos provenientes dessas atividades; de emolumentos e multas
arrecadadas no controle e fiscalizacdo de drogas e medicamentos; além de
financiamentos externos e internos e doacdes. Era destinado a dar o aporte
financeiro ao desenvolvimento, implementacdo e execucao de acdes, programas e
atividades de repressao, prevencao, tratamento, recuperacao e reinsercao social de
dependentes quimicos, previstos na Politica Nacional Antidrogas. Entretanto, a
implementagdo do FUNCAB foi obstaculizada por mecanismos juridicos,
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constituindo-se até hoje, grande desafio o uso de tais recursos (GARCIA; LEAL,
2006).

Em 1986 (dez anos apds a instituicao da lei 6368), foi criada a lei 7.468 que dispde
sobre a obrigatoriedade de emissoras de radio e televisdo de promoverem
campanhas educativas sobre as consequéncias nocivas do uso de drogas
entorpecentes (BRASIL, 1986). Esta lei foi proposta pelo entdo deputado federal
Jorge Arbage (PDS/PA) e tramitou no Congresso durante um ano até a sua
aprovacao (GARCIA; LEAL, 2006). Vemos que nesse momento a questdo da
prevencao através da propaganda educativa de entorpecentes e de regulacdo da
propaganda de bebidas alcodlicas aparece em pauta. Nessa década também houve
a tramitacdo no Congresso do projeto de lei n® 4.556 (de 1989), tendo como autor e
relator o deputado Elias Murad. Apds 8 anos de debates, pressdes e alteragdes no
Congresso Nacional, foi aprovada a lei 9.294 regulamentada pelo Decreto n® 2.018,
de 1996. Esta lei dispde sobre as restricoes ao uso e a propaganda de produtos,
entre eles, as bebidas alcodlicas. Bebida alcodlica para fins desta lei foi definida
como “bebidas potaveis com teor alcodlico superior a treze graus Gay Lussac””®
(BRASIL, 2006a; LEAL; GARCIA, 2006). Analisando-se esse periodo, observa-se
que no Brasil os gastos com propagandas de cervejas apresentavam um
crescimento de quase 100% (entre os anos de 2000 e 2004) com aumento nas
vendas da ordem de 13% (PINSKY, 2005).

Nos anos 1990, configuram mudancas tanto no contexto mundial como no contexto
nacional uma nova composi¢cao das forcas politicas. Afirma-se a supremacia do
neoliberalismo, marcada pela necessidade de ruptura com a antiga ordem, visando a
implantagdo de um modelo econémico centrado no mercado. Esta ruptura teve inicio
no governo de Collor, assumido de forma comprometida posteriormente por FHC.
Observa-se cada vez mais o crescimento de uma perspectiva internacionalista, em
contraposicao a visao nacionalista do passado, visdo esta que tém reflexos em
todos os ambitos da sociedade (DINIZ, 1999). Durante o primeiro mandato de FHC,
os industriais mantiveram a postura de adesao a agenda neoliberal. Embora criticos
em relagdo a aspectos da politica governamental (como a abertura abrupta e

® Com o novo decreto n® 6.117 de 22 de maio de 2007 é considerada bebida alcodlica aquela que
contiver 0,5 °GL (Gay-Lussac) ou mais de concentragdo. Trataremos dessa questdo no préximo
topico.
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indiscriminada da economia e a alta da taxa de juros), em diferentes momentos,
revelam-se alinhados com o Governo Federal. Além disso, estes industriais

apoiaram macigcamente a reeleicdo de FHC (DINIZ, 1999).

Em 1998, apesar do agravamento da crise financeira mundial, o governo manteve as
mesmas politicas visando preservar artificialmente o real e assegurar a vitdria
eleitoral. A economia teve entdo, o segundo pior desempenho da década de 1990. O
PIB per capita real foi ainda mais mediocre ao longo do periodo e teve em 1998 uma
queda de 1,2%. Com isso, efetivamente, a abertura comercial indiscriminada, a
auséncia de politicas industriais e agricolas, a sobrevalorizacdo do real e os
elevados juros introduziram um freio ao crescimento da economia € uma clara
desvantagem da produgcdo doméstica diante da concorréncia internacional. A reacao
das empresas foi imediata: aceleraram a terceirizagdo de atividades, abandonaram
linhas de produtos, fecharam unidades, racionalizaram a producdo, importaram
maquinas e equipamentos, buscaram parcerias, reduziram custos e, sobretudo méao-

de-obra.

Para Sader (2003), na década de 1990 observa-se a promocao de hegemonia do
capital financeiro no conjunto da economia e uma financeirizacdo do Estado
brasileiro, “que vive em funcao do pagamento dos juros de suas dividas” (p. 138).
Assim, o Brasil passaria, em poucas décadas, de uma economia agraria a outro
industrial (periférica e dependente) para “virar o século nos bracos do capital
especulativo, que alimenta e aprisiona a estabilidade monetaria como grilhdo que
impede o seu crescimento” (SADER, 2003, p. 138). A década de 1990 é atravessada
pela adogdo de politicas de corte neoliberal, caracterizadas por um conjunto
abrangente de regras de condicionalidades aplicadas de forma cada vez mais
padronizada aos diversos paises e regides do mundo (incluindo o Brasil) (SOARES,
2003).

No campo das drogas nesta década de 1990 foi criada a lei n® 8.080 de 1990, que
regula as acoes e servicos de saude e inclui no seu Artigo 6° - IX a participacao do
Ministério da Saude no controle e na fiscalizagcao da producgéao, transporte, guarda e
utilizacdo de substancias e produtos psicoativos, téxicos e radioativos como
competéncias de atuacdo do Sistema Unico de Saude (SUS) (BRASIL, 1990), no

sentido de atribuir ao Estado a garantia da salde. Explicita-se aqui a complexidade
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inscrita em torno das drogas (repressao, prevencao e tratamento) previstos tanto na
Constituicdo Federal quanto na Lei 8.080 (GARCIA; LEAL, 2006).

Através da lei 8.072 de 1990, que trata do crime de trafico de drogas estabeleceu
que é proibido cultivar, semear e colher qualquer substancia entorpecente ou que
cause dependéncia fisica ou psiquica. Nao se pode importar, exportar, remeter,
preparar, produzir, fabricar, adquirir, vender, expor a venda ou oferecer, fornecer
ainda que gratuitamente, ter em depdsito, transportar, trazer consigo, guardar,
prescrever, ministrar ou entregar para consumo de qualquer forma essas
substancias. (GARCIA; LEAL, 2006). Quem for surpreendido portando pequena
quantidade de entorpecente e nao for traficante, serd considerado usuario e
recebera uma pena menor, de 6 meses a 2 anos de detencédo e 20 a 50 dias/multa,
conforme Artigo 16 da Lei de Entorpecentes (Lei 6368/1976). O que distinguiria o
traficante do usuério é a intengdo do agente definido pela autoridade policial no
momento do flagrante (GARCIA; LEAL, 2006; GRECO FILHO, 2006).

Considerando todo esse cenario das décadas de 1980 e 1990, podemos constatar
que foi somente 13 anos apdés a sua criacdo’’, que o Sistema Nacional de
Prevencéao, Fiscalizacdo e Repressao de Entorpecentes foi estruturado no governo
do presidente Itamar Franco, através da Secretaria Nacional de Entorpecentes pela
Lei 8.764 de 20 de dezembro de 1993, vinculada ao Ministério da Justica. Essa
Secretaria era responsavel por supervisionar, acompanhar e fiscalizar a execucao
das normas estabelecidas pelo Conselho Federal de Entorpecentes (GARCIA;
LEAL, 2006).

Sucedendo a Itamar Franco, o governo de Fernando Henrique Cardoso promoveu
transformacdes sociais e econdmicas caracterizadas pela brutal transferéncia de
recursos (especialmente dos setores médios) para o setor financeiro e expropriagao
de direitos dos trabalhadores e precarizacdo do trabalho e desemprego estrutural
(40% da populacdo com trabalho formal e 60% submetidos a precariedade do
trabalho informal). Do ponto de vista politico, Sader (2003) destaca que o ajuste
fiscal debilitou o sistema democratico, refletindo no processo de reducao drastica da
participacao e mobilizacao politicas. Assim conclui o autor:

A criacdo do Sistema Nacional de Prevencao, Fiscalizacdo e Repressao de Entorpecentes se deu
por meio da lei 85.110 (de 2 de setembro de 1980).
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De poténcia intermediaria regional a mercado emergente, o Brasil transitou
de um pais com potencial extraordinario de crescimento, apesar das
desigualdades, na miséria, do atraso politico e cultural, a um pais inerte
internacionalmente, resignado internamente a conviver com suas mazelas,
olhando de novo, mas para fora [...] s6 que agora olhando para cima, para
os Estados Unidos (SADER, 2003, p. 140).

E nesse contexto do governo FHC, que foi criada a Secretaria Nacional Antidrogas
(SENAD) com base na Medida Provisoria 1.669 de 19 de junho de 1998, depois
reeditada sob o n® 2.143 de 31 de maio de 2001. Visando adequa-la as
necessidades burocraticas, sua estrutura foi modificada e aprovada pelo Decreto n®
3.845, de 13 de junho de 20017 (BRASIL, 2001). De acordo com Oliveira (2004b), a
criacdo da SENAD expressou a preocupacao do governo brasileiro em mostrar a
comunidade internacional (em especifico aos EUA), estar assumindo o combate as
drogas como prioridade de governo (trazendo essa estrutura para o Gabinete de
Seguranca Institucional vinculado diretamente a presidéncia da republica, tal qual a
estrutura americana). Ao mesmo tempo, mantinha as substancias ilicitas como o

alvo principal da politica publica brasileira, nominando a politica como Anti-drogas.

No ano de 1999, seguindo recomendacao formulada pela Comissao Interamericana
para o Controle do Abuso de Drogas (CICAD) (agéncia da Organizagcao dos Estados
Americanos), o Brasil implantou o Observatério Brasileiro de Informagdo sobre
Drogas (OBID), que sé vai dar inicio a suas atividades em 2002. A idéia para a
criacdo desta instituicdo consistia em dispor de um sistema integrado que
centralizasse todas as informacdes sobre drogas do pais, concentrando as
informacdes relacionadas com os resultados das pesquisas e estudos sobre
prevaléncia do uso indevido de drogas (GARCIA; LEAL, 2006).

O Sistema Nacional Antidrogas (SISNAD) foi instituido em substituicdo ao sistema
anterior, regido pelo Decreto n® 3.696, de 21 de dezembro de 2000. O SISNAD conta
com dois 6rgaos executivos: a Secretaria Nacional Antidrogas, para a area de
reducdo da demanda, e o Departamento de Policia Federal, para a reducdo da
oferta. Tem como um dos seus objetivos: formular a Politica Nacional Antidrogas e
compatibilizar planos nacionais com planos regionais, estaduais € municipais, bem
como fiscalizar a respectiva execucao (BRASIL, 2007a). Apdés a formatacdo do
SISNAD e da consolidacdo da SENAD (em 11 de dezembro de 2001), essa

"2 Para maior aprofundamento recomendamos Garcia e Leal (2006).
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Secretaria, juntamente com o Departamento da Policia Federal (DPF) e outros
agentes do Sistema, elaboram a Politica Nacional Antidrogas (PNAD), no que tange
a reducao da demanda e da oferta de drogas (BRASIL, 2006b).

A PNAD assumia uma posicao ideolégica que incluia os seguintes principios:
abrangéncia de todas as drogas psicoativas (licitas e ilicitas); intervencao do Estado
no tratamento da questdo das drogas, seguir de forma distinta, segundo os seus
eixos principais, o consumo e a oferta; énfase a nao prevaléncia do direito penal
como sede unitaria da questao pertinente ao uso de drogas, enquanto os efeitos
afetarem condutas estritamente privadas (GARCIA; LEAL, 2006). Nesse sentido,

apontava para a necessidade de revisao e substituicdo da lei 6368.

Em 2002, a lei 10.409 pretendeu substituir a lei 6368/76, contudo entrou num
concurso de competicdo com a Lei de Crimes Hediondos, a Lei de Porte de Armas,
o Cadigo Brasileiro de Transito, na parte penal etc. Com uma redacao confusa, a lei
10.409 teve como resultado o veto ao Capitulo Ill “Dos crimes e das penas” e em
alguns artigos como o art. 59 do projeto que disporia sobre a revogacao da Lei
6368/76. A tese de que teria sido revogada a Lei 6368/76 na descricao dos tipos
penais cai por terra. Nao houve revogacao expressa da Lei na parte penal (GRECO
FILHO, 2006, p. 68).

Em marco de 2003, com intencdo de delimitar seu espaco nesse territorio, o
Ministério da Saude instituiu a Politica para a Atengdo Integral a Usuarios de Alcool
e Outras Drogas (PAIUAD), elaborada pela Area Técnica de Satide Mental/Alcool e
Drogas. Essa Politica destaca a importancia dos servicos de saude voltados a
populacdo usuaria de drogas e propde diretrizes de prevengdo, tratamento e
educacgao voltados para o uso indevido de alcool e outras drogas. As propostas
adotam uma perspectiva intersetorial, envolvendo programas do préprio Ministério
da Saude, de outros setores do governo, de organizacées nao-governamentais e
representacdes da sociedade civil organizada. E, ainda, a centralidade da légica da
Reducao de Danos no interior dessa politica, no sentido de reconhecer cada usuario
em suas singularidades, tracando com ele estratégias que estdo voltadas nao para a
abstinéncia como objetivo a ser alcancado, mas para a defesa de sua vida
(GARCIA, LEAL; 2006).
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No primeiro mandato do governo Lula ocorreu o realinhamento da PNAD. Como
ponto de partida para este processo, em 2004, foi promovido o Seminario
Internacional sobre a tematica “Politicas Publicas sobre Drogas”, organizado pelo
Brasil, contando com a presencga de representantes de sete paises (ltalia, Suécia,
Suica, Portugal, Reino Unido, Holanda e Canadd) apresentando suas respectivas
politicas (GARCIA; LEAL, 2006). Esta idéia foi seguida pela SENAD a qual
organizou em 2004, féruns de discussoes sobre assuntos a serem realinhados nesta
politica. Estas discussdes contaram com a participacdo dos diferentes setores da
sociedade brasileira (planejamento considerado inovador por seus organizadores).

Em 23 de agosto de 2006, o presidente Lula sancionou a nova Lei Antidrogas (n°
11.343) que entrou em vigor em outubro do mesmo ano. Esta lei instituiu o Sistema
Nacional de Politicas Publicas sobre drogas (SISNAPPD). A criagdo do SISNAPPD
tem por objetivo articular, integrar, organizar e coordenar as atividades relacionadas
a prevencao do uso indevido de drogas, a atengao e reinsercao social e repressao a
producdo de drogas nao autorizadas e ao trafico ilicito (artigo 3°). Entretanto, os
capitulos que tratariam da composicao e organizacdo do Sistema Nacional de
Politicas Publicas sobre drogas (capitulo Il, artigo 6° e 8° e capitulo Ill) foram
vetados pelo presidente Lula (OLIVEIRA, 2004b). A nova lei ndo descriminaliza a
conduta (incluindo a questdo exatamente no capitulo que trata da definicao dos
crimes e das penas atribuiveis aos usudarios e dependentes de droga). A mudanca
nessa lei é no tipo de sancdo. As penas por consumo (isolada ou cumulativa)
consistem em: adverténcia, prestacao de servicos a comunidade e medida educativa
de comparecimento a programa ou curso educativo. A lei n® 11.343 néo
descriminaliza qualquer tipo de droga e pde fim ao tratamento obrigatério para
dependentes de drogas. A nova lei, em tese, inovaria com a despenalizacao do
usuario/dependente, mas nao discute a descriminalizacdo das drogas (GARCIA;
LEAL, 2006).

Em 2007, no segundo mandato do governo Lula, observa-se alguns avang¢os na
politica de drogas a partir do decreto n? 6.117, através do qual foi aprovada a
Politica Nacional sobre o Alcool que dispde sobre as medidas para redugdo do uso
indevido de alcool e sua associacdo com a violéncia e criminalidade. A proposta
adotada para a implementacao desta politica ap6ia-se em medidas para reducao do
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uso indevido de alcool e sua associagdo com a violéncia e criminalidade. Dentre as
diretrizes estabelecidas pela Politica Nacional sobre o Alcool, encontra-se o estimulo
a medidas que restrinjam, espacial e temporalmente, os pontos de venda e consumo
de bebidas alcodlicas, observando os contextos de maior vulnerabilidade as
situacdes de violéncia e danos sociais.

O controle da propaganda de bebidas alcodlicas também foi apontado como
prioridade na Politica Nacional sobre o Alcool do Governo Lula (BRASIL, 2007b).
Com o novo decreto n® 6.117 de 22 de maio de 2007, € considerada bebida alcodlica
aquela que contiver 0,5 °GL (Gay Lussac) ou mais de concentracdo, incluindo-se ai
bebidas destiladas, fermentadas e outras preparacées, como a mistura de
refrigerantes e destilados, além de preparacdes farmacéuticas. O governo passa a
incentivar a regulamentacdo, o monitoramento e a fiscalizagdo da propaganda e
publicidade de bebidas alcodlicas. O publico-alvo dessa medida sao os jovens. Para
que tenha efeito, é necessaria uma resolugcdo da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), que ja esta em estudo, segundo o Ministério da Saude (BRASIL,
2007b). Também esta previsto no decreto, o estimulo a acdes para restringir os
pontos de venda, retirando-as de distribuidoras, supermercados e atacadistas
(BRASIL, 2007b). No entanto, alguns movimentos da sociedade consideram que a
questao da propaganda ainda precisa de regulacao e pressionam a Camara Federal,
através de abaixo-assinados e protestos, para aprovacao do PL 2733/2008.

O projeto de lei 2733 de 2008, que visa limitar a propaganda de cerveja no periodo
de 21 horas as 6 horas da manha, tramita na Camara dos deputados em regime de
urgéncia constitucional. Este PL altera a lei 9.294 de 1996, que dispde sobre as
restricdes a propaganda de bebidas alcodlicas, dentre outros produtos. A partir desta
proposta passa a ser considerada bebida alcodlica para efeitos legais, toda bebida
que apresenta teor alcoodlico superior a meio grau Gay-Lussac (incorporando-se
assim, o decreto 6117).

Atualmente, uma outra acao formulada a partir das diretrizes da Politica Nacional
sobre o éalcool foi a Medida Provisoria 415 de 2008 que proibe a venda de bebidas
alcodlicas nas rodovias federais. A partir da sua implementagdo passamos a assistir
na midia a um debate contrario a proposta e que demonstrava a ineficacia de tal

medida. Os donos de bares e do sindicato dos donos de estabelecimentos
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comerciais associam a medida a desemprego, perda de dinheiro e desvio das
funcdes da Policia Rodoviaria Federal. Como contraponto, aparecia na midia
também, a defesa por parte de estudiosos e algumas instituicdo do governo como o
DENATRAN, de que tal medida reduziria os acidentes de transito nessas rodovias.
Desde que entrou em vigor, a medida proviséria ja foi contestada na Justica pela
Associacdo Brasileira de Bares e Restaurantes (ABRASEL), Sindicato de Hotéis,
Bares e Restaurantes e em acdes particulares impetradas por donos de
estabelecimentos comerciais. Até agora, todos os pedidos foram rejeitados por
juizes e contestados pela Procuradoria Regional da Unido. Em resposta aos
interesses dos proprietarios de estabelecimentos que comercializam bebidas
alcodlicas, o Diario Oficial da Unidao publicou no dia 25 de fevereiro de 2008 a
Mensagem n® 71, de 21/02/2008, do presidente da republica, que encaminha ao
Supremo Tribunal Federal informagdes para instruir o julgamento da ADIN (Acao
Direta de Inconstitucionalidade) n® 4017 proposta pela Confederacao Nacional do
Comércio (CNC), com pedido de provimento liminar, visando suspender a eficacia
das disposicoes contidas na Medida Proviséria n® 415, Arts. 1°, 2° 3° e 6° que
proibem a comercializagdo de bebidas alcodlicas em rodovias federais. O Supremo
Tribunal Federal recebeu no dia 8 de fevereiro de 2008 essa ADIN que questiona a
constitucionalidade desta Medida (n® 415) que desde o dia 1° proibe a venda de
bebidas alcodlicas nas rodovias federais. Nela, a CNC alega que essa venda é uma
atividade licita e que a medida provisoria viola o principio da livre iniciativa e da livre
concorréncia, e que os direitos individuais estariam sendo desrespeitados. Também
aponta como inconstitucional a forma como deve ser fiscalizada a aplicacdo da
norma, ao argumentar que a Policia Rodoviaria Federal ndo tem competéncia para
entrar em estabelecimentos comerciais e, muito menos, para aplicar multas aos
comerciantes (BRASIL, 2008).

Assim, através da analise das politicas sobre drogas no Brasil verificamos a
presenca de interesses diversos que influenciaram diretamente na formulacao

destas politicas.

Concordamos com Oliveira (2004b) quando esta afirma que o surgimento das
politicas (sobre o alcool e da regulamentagdo das propagandas de bebidas) revela

que o pais vem avancando na discussdo da tematica droga, embora ndo o
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suficiente, dado que as bases tedricas da PNAD chocavam-se com as bases
conceituais da PAIUAD, sinalizando a dificuldade do Estado brasileiro em adotar
uma proposta de politica publica menos conservadora e desvinculada dos interesses

internacionais.

Fazendo um balanco sobre as legislacdes e politica de drogas adotadas no Brasil,
temos que o debate hoje se coloca mais aberto, com relacdo ao passado, com
diferentes perspectivas se colocando no cenario e estabelecendo enfrentamentos
(situacado impossivel até a metade da década de 1980) que resultam em alguns
avancos (fim da lei 6.368, e a nova Politica Publica sobre o Alcool, por exemplo),
mas também alguns retrocessos (a despenalizacdo proposta pela lei 11.343 que
esta no capitulo das penas). O que ndo mudou: o foco permanece oscilando entre a
énfase na seguranca publica que reafirma a “guerra as drogas” e a énfase na saude
publica (centrada nos danos individuais e coletivos) (GARCIA; LEAL, 2006).

Conforme aponta Macrae (2001), essa revisdo até aqui realizada constata a
dificuldade do Estado em reconhecer que os problemas suscitados pelo uso de
psicoativos sdo uma producdo cultural, e que nao existe heterogeneidade dos
modos de consumo, das razdes, valores, crencas, normas, estilos de vida e visdes

do mundo que o sustentam.

O argumento de guerra as drogas construido através das legislacdes ao longo da
histéria no Brasil, sob pressao de tratados internacionais, estrutura-se baseado no
principio de que, na guerra, tudo vale (como: aumentar a pena, endurecer regimes,
reduzir direitos). Como fruto desse pensamento, sdo deixadas de lado garantias
duramente conquistadas (PASCHOAL, 2005). Mascara-se assim a verdadeira face
desse fenbmeno — uma expressdao da questdo social. Nesse processo oculta-se
ainda sua contraface: que o sistema politico de guerra as drogas, s6 fez valorizar e
expandir a produgéo e o comércio internacionais de todo tipo de substancia ilicita e o
contrabando de armas (ROCCO, 2000).

Opor-se a esta visdo reducionista de raizes histéricas apontada até aqui no texto,
nao significa no entanto, entregar-se a apologia do consumo de substancias
psicoativas, mas tdo somente concordar com Bucher e Oliveira (1994) quando

afirmam a necessidade que o tema requer uma analise objetiva e contextualizada da
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situacdo das drogas em uma determinada sociedade. Defendemos aqui uma
reflexdo que visa entender o quanto (e como) € necessario compreender esse
fenbmeno dentro de um contexto amplo, que envolve aspectos econémicos, sociais,
culturais, politicos, entre outros, que direcionem para uma estratégia aceitavel para a
populacao brasileira (RODRIGUES, 2004).

Mesmo em tempos atuais, ao invés de analisar o consumo de drogas em seus
multiplos determinantes para chegar a propostas preventivas pertinentes e
prometedoras de eficacia, a abordagem discrepante, tanto pela midia, quanto pelas
autoridades limita-se a preconizar uma repressao implacavel, restringindo-se, muitas
vezes, as drogas ilicitas. Este posicionamento pode levar as pessoas a um
pensamento ébvio e falso ao mesmo tempo: o alcool é permitido e as “drogas” nao
(como se o alcool ndo fosse droga); logo, o alcool ndo deve ser tdo danoso - ja que
seu consumo € legal. Ja a “droga” (por ser proibida e transformada em sinénimo de

ilicitude), seu uso deve ser mais danoso ao ser humano (CARLINI-COTRIM, 2000).

Na sociedade contemporénea, a midia constitui um dos fatores fundamentais na
formagdo do que € comumente conhecido como opinido publica. De acordo com
Howlette (2000), os meios de comunicacdo desempenham um papel muito ativo e
continuado, influenciando e refletindo a construgdo da agenda. Influencia a formacéao
de politicas ao gerar atencao do publico e, através dela, a pressao politica para que
certos atores passem a atuar sobre uma questéo particular. Quando se aplica a um
assunto que apresenta uma fraca tradicao de pesquisa no Brasil, como é o caso da
questdo das drogas, os conteldos das reportagens da midia tém a permissdo de
reinar sozinhos. O que é visto, lido e ouvido, através da midia, no que se refere as
drogas, tende a se tornar a Unica medida padrao de verdade para a grande maioria
da populacao brasileira (CARLINI-COTRIM et al, s/d). No entanto, embora a opiniao
publica faca o pano de fundo sobre o qual a midia atua, existem muitas limitagdes ao
papel da midia como ator no processamento das politicas que a tornam um agente
mediador imperfeito para a opinido publica e faz com que a ligacao entre a opinidao
publica e a formacgao de politicas seja indireta, ja que muitas questdes consideradas
crbnicas deixam de ser noticiadas ou focadas pela midia (HOWLETT, 2000).

De um lado, a populacdo recebe uma série de informagdes sobre a violéncia

relacionada ao trafico e aos "perigos das drogas" e, de outro, é alvo de sofisticadas
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propagandas para estimulo da venda de bebidas alcodlicas. Esses anuncios
acabam por levar para o publico a falsa idéia de que as bebidas alcodlicas,
principalmente a cerveja, estdo ligadas a diversdo, a sexualidade e a saude
(PASCHOAL, 2005). E importante ressaltar, que a entrada de uma questdo na
agenda da midia ndo € automatica e os vieses postos por ele resultam em niveis
inadequados de abrangéncia de muitas questdes de grande saliéncia publica. Mas,
o0 que vai influenciar na agenda com relagdo a opiniao publica, € o nimero do
segmento publico que se envolvera com a questdo (HOWLETT, 2000). Nesse
contexto, esses grupos de "drogas" semelhantes em varios aspectos farmacologicos
que ora sao tratados como vilées ora como mocinhos, passam a ser encarados de
modo distinto pela opinido publica, gerando posturas extremamente incoerentes sob
a 6tica da saude (PINSKY, 2004).

Constata-se de fato, que a postura repressiva radical as drogas ilicitas tomada pelo
Estado traz mais estragos do que beneficios na elaboracdo das politicas publicas,
por fazer prevalecer uma visdo unidimensional, inapropriada para o trato do
fenbmeno em toda a sua complexidade. As numerosas implicacdes ideoldgicas
daquela visdo nao encontram o necessario contrapeso através de andlises sociais
profundas, pertinentes e abrangentes (CARLINI-COTRIM; PINSKI, 1989).

Essa abordagem repressiva acaba por contrastar, em particular, com a abordagem
que, para alguns autores, deveria ser dada ao problema das drogas, como questao
de saude publica. Assim, de ameagca a "ordem social", a questdo passaria a
problema de saude que afeta a populagdo brasileira no sentido amplo
(NASCIMENTO, 2006). Entretanto, o tema acaba por envolver varias questdes que
vao além da saude, como, por exemplo, trafico, violéncia, aspectos morais, entre
outros. Dessa forma, através da visdo reducionista do problema que nao leva em
conta todas essas questdes, a populacdo recebe, pelos meios de comunicacao,
informacgdes contraditorias em alguns aspectos (NOTO, 1999).

No caso das bebidas alcodlicas, os argumentos contra a sua publicidade sdao bem
conhecidos. As agéncias usam uma estratégia que mina qualquer possibilidade de
contrapropaganda. Associam os produtos a idéia de sucesso, lazer, diversao.
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Apelam para a sexualidade e seqiestram simbolos nacionais” (PINSKY, 2004). A
industria de alcool se vale cada vez mais da estratégia de associar seus produtos a
eventos esportivos, musicais e culturais, promocdes baseadas na internet e outros
esforcos para apresentar as bebidas alcodlicas como uma parte normal e integral
das vidas e da cultura dos jovens. E tempo de Zeca-feira, anuncia a propaganda
(fazendo referéncia ao seu garoto-propaganda — Zeca Pagodinho).

Outro fator a ser destacado é que sucessivos governos brasileiros tém cedido ao
lobby dos produtores e deixado de tomar as medidas necessarias (seja através da
implementacdo de legislagdes efetivas de prevencdo ou contra a publicidade do

alcool que vem sendo veiculada).

No entanto, como ja destacado, ha algo novo no cenario - alguns movimentos da
sociedade pressionam a Camara Federal, através de abaixo-assinados e protestos,
para aprovacdo, em regime de urgéncia, do PL 2733/2008, com limitacbes a
propagandas de bebidas (de 21 horas as 6 horas da manha) com o teor alcodlico

superior a meio grau Gay-Lussac.

Qual é o problema que tentamos aqui destacar? Que ainda entregamos as leis de
mercado a regulagédo do precgo, da distribuicdo e da producdo de bebidas alcodlicas
no pais, para o total gozo das corporagdes transnacionais que controlam o mercado
(mesmo que travestidas de marcas nacionais) (CARLINI-COTRIN, 2000). O
processo de regulacdo da propaganda é permeado por longos debates e sofre

interferéncia de interesses diversos.

As propagandas de bebidas alcodlicas veiculadas pela midia sdo consideradas
pelos especialistas na area da salude como um risco para a populacao. Mas, as
restricdes na propaganda de bebidas alcodlicas sdo contrarias aos interesses da
industria, visto que a introducdo de novos produtos (e a sua exposicao na
propaganda) € considerada a melhor estratégia de marketing adotada pela industria
de bebidas (BABOR; CAETANO; CASSWELL, 2003).

"8 E 0 caso do antincio que tentava transformar uma tartaruga simpatica e bem-humorada, que acaba
acabava por atrair, sobretudo, jovens e criangas em torcedor-simbolo da selegéo brasileira (PINSKY,
2004).
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A industria do &lcool, combinada com a prosperidade dos principais paises
industrializados, tem capacidade de influenciar na arena da politica publica
significativa (EDWARDS, 1994). Um exemplo seria a grande quantidade de dinheiro
gasto com marketing pelas industrias de bebidas ndo s6 para promover seu produto,
mas para o financiamento de campanhas politicas para garantir o seu espaco na
midia. Assim, a forma de fazer da industria é jogar, colocando os seus interesses a
frente de outros interesses que poderiam beneficiar a populacdo em geral que,
muitas vezes, acaba por ficar de fora desse cenario de decisdo (BABOR, CAETANO,
CASSWELL, 2003). Por outro lado, a questao das drogas ditas ilicitas aparecem
sempre retratadas pelo viés da violéncia, do medo, da morte.

A industria de bebida alcodlica tem se tornado envolvida na arena politica, em geral,
para proteger os seus interesses comerciais. De acordo com estudo realizado por
Babor, Caetano e Casswell (2003) é comum representantes das industrias
influenciarem os legisladores na hora da construcao da agenda politica, na escolha

da legislacao e na escolha dos debates politicos.

Entretanto, ndo devemos esquecer que a midia e as industrias de bebidas alcodlicas
sdo apenas alguns dos atores que podem favorecer ou ndo a entrada do tema na
agenda publica. Tanto as idéias, quanto os interesses e instituicbes sao permeados
por diversos atores na relagdo Estado, sociedade e mercado, em contextos
histéricos, politicos e sociais que interferem no processo de formulacdo de politicas

publicas sobre drogas, cujos resultados sao instrumentos de politicas publicas.

Por um lado, verificamos a presenca de varios jogos de interesse na arena politica
que envolve a discussao das drogas, resultando politicas publicas que reproduzem
interesses competitivos, valores e ideologias. Por outro lado, o aumento crescente
do uso de substancias psicoativas e os elevados custos sociais decorrentes deste
consumo vém exigindo politicas publicas tanto direcionadas a reducao da oferta
quanto a reducao da demanda e a adocao de medidas mais eficazes sob o ponto de
vista da saude publica (LARANJEIRA; ROMANO, 2003). Vemos que politicas que
tém como objetivo a redugédo da carga de problemas com o alcool sdo necessarias,
mas elas envolvem uma intrincada luta entre diferentes grupos de interesse para
que sejam (ou ndo) adotadas medidas politicas que sirvam como estratégia global

de superacao destes problemas.
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A participagéo politica da sociedade civil emerge como ponto central no interior do
processo de decisdo sobre as politicas de enfrentamento a questdo das drogas,
visto que, as arenas politicas estardo permeadas por disputas e relacées de poder.
No entanto, como aponta Howlett (2000), o publico nao &, em geral, representado
diretamente nos processos de formulacdo de politicas publicas. De acordo com o
autor, mas ele podera ter representacao indireta através de grupos, representantes
eleitos, administradores governamentais ou membros dessas organizacdes centrais,

conselhos de direitos, organiza¢cdes ndo governamentais, etc..

Um dos argumentos defendidos pelos policy makers é que estabelecer politicas
publicas sobre drogas é considerar a formulacao e execucao, pois sem agdes, sem
resultados, ndo ha garantia de sua efetivacdo. Defendem aqui o argumento de que
as politicas publicas — centradas em evidéncias quanto aos seus resultados e,
dentro de uma relacdo custo x beneficio — € que devem ser implementadas.
Entretanto, o processo politico precisa ser pensado como uma arena na qual
comparecem multiplos e antagOnicos interesses e que légica (e interesses) tal
discurso engendra. Esse aspecto aponta que as politicas, ao enfocarem apenas
uma faceta da questdo acabam por alcancarem resultados que pouco ou nada

modificam o contexto geral.

Babor (2005) apresentou um quadro sintese das politicas de restricdo de venda de
bebidas alcodlicas aplicadas a realidade norte-americana e européia. O autor aponta
os limites e as possibilidades de sua implementacdo, sem levar em conta, por
exemplo, as diferencas entre os paises.

Estratégia de Efetividade | Pesquisade | Avaliacao |Custo | Populacao-
Intervencao avaliacao em outras alvo
culturas
Proibicao total da | Apontam bons Apontam Apontam Alto | Populagéo
venda resultados bons resultados geral
resultados médios
Idade minima legal | Apontam bons | Apontam Apontam Baixo | Grupo de
para venda resultados bons resultados alto risco
resultados médios
Restricoes a Apontam Apontam Apontam Baixo | Populagao
densidade de pontos resultados bons resultados geral
de venda médios resultados médios
Monopdlio Apontam bons Apontam Apontam Baixo | Populagéo
governamental da resultados bons resultados geral
venda de bebida resultados médios
Responsabilizagédo ao | Apontam bons Apontam Apontam Baixo | Grupo de
estabelecimento que resultados resultados resultados alto risco
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vende bebida ruins ruins
Restricoes de horas e Apontam Apontam Apontam Baixo | Populagédo
dias de venda de resultados resultados resultados geral
bebidas alcodlicas médios médios médios

QUADRO 8 - EOLiTICA DE RESTRICAO DE VENDA DE BEBIDAS ALCOOLICAS (BASEADO EM
APRESENTAGCAO REALIZADA POR TOM BABOR — BRASILIA, 2005).

Provocadas por uma avalanche de informacdées que destacaram o processo de
descentralizacdo politica e administrativa vivida no pais, suas implicacées sobre o
legislativo municipal que, ao ser responsavel pela formulacdo de politicas no ambito
local, se depara com a questdo de delimitar quais temas sao de sua competéncia
legislar, quais ndo sdo. Além disso, esse processo é atravessado pela agdao da midia
e dos grupos de interesse que se confrontam na arena politica. Tomando a questao
da droga, o Estado brasileiro historicamente vem adotando uma politica alinhada as
diretrizes internacionais (dadas pelos EUA). O tema das drogas insere-se no
legislativo municipal e este é pressionado a formular proposicées. Qual € a sua

competéncia nessa matéria? Que proposicdes tém sido feitas?

Assim, nossa questao se delinea: Que politica publica de enfrentamento a questao
das drogas é formulada pelo legislativo municipal de Vitéria?

Inquietdvamos ainda com algumas questoes:

e Quais as propostas o legislativo municipal tem formulado para o
enfrentamento a problematica das drogas existentes no municipio de Vitéria
no periodo de 1999-2005?Como se da o processo de transformacao dos
projetos de lei em lei municipal (o processo de votacdo dos mesmos), e como
se evidenciam em sua trajetéria a pauta, agenda, os atores e 0s grupos de

interesse?

Diante destas questdes, o objetivo deste trabalho é analisar o processo legislativo de
formulacdo das politicas publicas sobre drogas no Municipio de Vitéria. E, como
objetivos especificos buscamos: Identificar as propostas oriundas do legislativo
municipal quanto as politicas publicas relacionadas a problematica das drogas
existentes no municipio de Vitéria no periodo de 1999-2005 eanalisar o processo

detransformacgédo dos projetos de lei em lei municipal (o processo de votacado dos
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mesmos), buscando identificar como se evidenciam em sua trajetéria a pauta,

agenda, os atores e o0s grupos de interesses.

5. FORMULAGAO DE POLITICAS PUBLICAS PELA CAMARA
MUNICIPAL DE VITORIA — INTERCRUZAMENTO DE MULTIPLOS
INTERESSES
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Entre 1999 e 2005, foram 22 projetos de lei propostos pelo legislativo municipal
sobre a questao das drogas. Desses, o tema bebidas alcodlicas compareceu com 10
proposituras (sendo 7 como tema exclusivo, e 3 conjugados: 1 ao tabaco, 2 a
drogas, fumo e doencas infecciosas sexualmente transmissiveis). Assim, a questao
das bebidas alcodlicas no municipio de Vitéria apareceu citada em 45,5% das

proposituras do periodo investigado.

Dos 22 PLs propostos, 15 foram aprovados, 3 vetados pelo Executivo Municipal, 2
arquivados (1 a pedido do autor, outro em virtude do término da legislatura), 1 parou
na Ordem do Dia desde o dia 24/02/06 por pedido de adiamento e 1 teve
determinacao do relator para ser apensado a outro PL. Mas do que trata cada um
desses projetos propostos pelo legislativo municipal de Vitéria? Quais os limites e
possibilidades do municipio na proposicdo de matéria dessa natureza? Que
perspectiva sobre drogas essas proposi¢des reafirmam? Que grupos de interesse
comparecem na defesa da aprovacao/reprovacao dessas proposituras. Essas sao
questdes que inicialmente perseguiremos. Para tanto, comegaremos apresentando
um quadro sintese dos projetos de lei, suas ementas identificando suas
proposituras, partidos politicos, base aliada, prefeito e presidente da Céamara

Municipal de Vitéria.

Projeto | Ementa Autor Partido_ | Lei/Ano Prefeito Presidente
de Politico’ Municipal da CMV™®
Lei/Ano !
518/1999 | Dispde sobre campanha | Pedro Luiz | PMDB 5269/2001 | Luiz Paulo Ademar
educativa do combate ao uso | Correa Velloso Lucas | Rocha
de drogas em diversdes (PSDB)
publicas e da outras
providéncias.

™ Durante a nossa coleta de informacdes, observamos que alguns destes politicos realizaram a troca
de partido ou dentro da mesma legislatura ou durante o processo de reeleicao.

® O Presidente é o representante da Camara através os pronunciamentos coletivos, supervisio de
seus trabalhos e de sua ordem, em conformidade com Regimento Interno da CMV. O Presidente nao
podera fazer parte de nenhuma comisséo, exceto as de Representagao.
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371/1999 | Proibe a  veiculagdo  de | Ademir PSDB 5052/2000 | Luiz Paulo Hugo
publicidade visual de bebidas | Santos Velloso Lucas | Borges
alcoodlicas em ruas e avenidas | Cardoso (PSDB) Junior
do municipio de Vitéria.

189/1999 | Inclui no calendario oficial de | Ademir PSDB 5088/2000 | Luiz Paulo Hugo
eventos do municipio de Vitéria | Santos Velloso Lucas | Borges
o Dia Mundial sem tabaco e o | Cardoso (PSDB) Junior
Dia Nacional de Combate ao
fumo e da outras providéncias.

317/1999 | Estabelece normas na venda | Antnio PMDB 5297/2001 | Luiz Paulo Ademar
de solvente  (tinner)  no | Smith Velloso Lucas | Rocha
municipio de Vitoria. (PSDB)

401/1999 | O poder Executivo proibird ao | Hermes PMDB 5359/2001 | Luiz Paulo José
condutor e utilitarios de taxi, | Leonel Velloso Lucas | Coimbra
fumar em seu interior. Laranja (PSDB)

Gongalves

66/2000 | Altera os artigos 19, 2°, 3% e 42 | Ademir PSDB 5052/2000 | Luiz Paulo Alexandre
da Lei 5052 que proibe a |Cardoso Velloso Lucas | Passos
veiculagéo visual de bebidas (PSDB)
alcodlicas.

150/2000 | Dispbe sobre as restricbes a | Jurandir PSC O Relator | Luiz Paulo Alexandre
venda de produtos derivados | Loureiro determinou | Velloso Lucas | Passos
do fumo e bebidas alcodlicas a o} (PSDB)
menores de 18 anos. apensamen

to do PL
422/1999
do
vereador
Zezito Maio

175/2000 | Dispbe sobre a promogéao | Anténio PMDB 5282/2001 | Luiz Paulo Ademar
durante a realizagdo de shows | Smith Velloso Lucas | Rocha
e eventos publicos de (PSDB)
campanhas educativas sobre o
uso de substancias
entorpecentes e da outras
providéncias.

14/2000 | Autoriza exame laboratorial | Anténio PMDB 5350/2001 | Luiz Paulo Ademar
periddico em alunos do | Smith Velloso Lucas | Rocha
municipio para constatar o uso (PSDB)
de drogas e da outras
providéncias.

63/2000 | Autoriza o municipio a instituir | Ant6nio PMDB 5281/2001 | Luiz Paulo Ademar
unidades Volantes de | Smith Velloso Lucas | Rocha
Educacdo Sanitaria, na forma (PSDB)

que estabelece e da outras
providéncias. Art. 12 - Fica o
Poder Executivo  Municipal
autorizado a  instituir o
programa Unidades Volantes
de Educagédo Sanitéaria. Art. 2° -
Através de érgao a ser definido
em ato do prefeito, 0 municipio
manterda Unidades Volantes de
Educagdo Sanitaria, com a
finalidade de ministrar
informagbes e promover visitas
programadas em toda rede
municipal de ensino, falando
sobre educagao
comportamental de ordem
sanitaria, saude em geral e
hébitos  sociais  correlatos,
visando inclusive, prevenir o
uso de toxicos e advertir sobre
suas consegiiéncias.
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137/2001 | Institui o exame toxicoldgico | Zezito Maio | PMDB 5378/2001 | Luiz Paulo Ademar
aos eleitos para mandatos Velloso Lucas | Rocha
eletivos secretarios e (PSDB)
ocupantes de cargos
comissionados da PMV e da
CMV.

175/2001 | Altera Art® 12 da Lei n? de 16 de | Ademar PTdoB 5763/2002 | Luiz Paulo Ademar
abril de 2001. Rocha Velloso Lucas | Rocha
Art. 12 As empresas que (PSDB)
comercializam solvente (tinner)
no municipio de Vitoria,
somente poderdo vendé-las a
pessoas maiores de 18 anos,
mediante  apresentagdo de
documento.

109/2002 | Obriga os cinemas localizados | Jurandir PSC Veto Luiz Paulo Ademar
no municipio de Vitéria a|Loureiro aposto pelo | Velloso Lucas | Rocha
exibirem filmes publicitarios Executivo | (PSDB)
com esclarecimentos e alerta a Municipal
respeito dos maleficios
causados por drogas, bebidas
alcoodlicas, fumo e doencas
infecciosas sexualmente
transmissiveis e AIDS.

192/2002 | Proibe a venda de bebidas | Anténio PMDB 5766/2002 | Luiz Paulo Ademar
alcodlicas nos parques do | Smith Velloso Lucas | Rocha
Municipio. (PSDB)

63/2003 | Proibe a venda de bebidas Ant6nio PMDB Veto Luiz Paulo Ademar
alcoolicas nos parques do Smith aposto pelo | Velloso Lucas | Rocha
municipio. Executivo | (PSDB)

Municipal

154/2003 | DispOe sobre horério de Zezito Maio | PMDB O PL parou | Luiz Paulo Ademar
funcionamento dos bares na na Ordem | Velloso Lucas | Rocha
cidade de Vitoria do Dia (PSDB)

desde o dia
24/02/06
por pedido
de
adiamento
pelo
propositor

9/2004 | Autoriza o poder Executivo a | Aloisio PDT Apds Joao Carlos | Ademar
criar campanha escolar | Varejao receber Coser (PT) Rocha
antidrogas na rede publica pareceres
escolar de ensino. favoraveis

das
Comissoes
(Justica e
Educagéao)
e votacao
favoravel o
PL foi
arquivado
tendo em
vista o
término da
132
Legislatura

154/2004 | Proibe o consumo de bebidas | José PSDB OPL Joao Carlos | Ademar
alcoodlicas, de produtos que |Carlos arquivou-se | Coser (PT) Rocha
representam riscos de explosao | Lyrio a pedido do
nos postos de gasolina do|Rocha autor
municipio.

45/2005 | Autoriza o poder Executivo a Neuzinha |PSDB Veto Jodo Carlos | Alexandre
criar o Conselho Municipal de Oliveira aposto pelo | Coser (PT) Passos
Politicas sobre drogas no Executivo
municipio de Vitoria e d4 outras Municipal
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providéncias

122/2005 | Institui a semana de prevengédo | Esmael PMDB 6464/2005 |Joao Carlos | Alexandre
as drogas e ao fumo na rede Barbosa Coser (PT) Passos
municipal de ensino. Almeida

512/2005 | Fica declarada de utilidade Jodo PSDB 6626/2006 |Joao Carlos | Alexandre
publica o instituto de Antbnio Coser (PT) Passos
Diagnéstico, tratamento e Nunes
recuperagéo da Dependéncia Loureiro
Quimica —“Instituto (Toninho
Perspectiva”. Loureiro)

315/2005 | Da nova redacao ap artigo 1 da | Zezito Maio | PMDB 6495/2005 |Joao Carlos | Alexandre
Lei 5766 de 02/11/02. Coser (PT) Passos
“Art. 1. Fica proibida a venda
de bebidas alcodlicas no
interior dos parques municipais,
exceto cerveja, em lata”.

QUADRO 9 - QUADRO SINTESE DOS PROJETOS DE LEI (NUMERO DO PL, EMENTA, PARTIDO
POLITICO, PREFEITO E PRESIDENTE DA CMV) PROPOSTOS PELO LEGISLATIVO NO PERIODO
DE 1999-2005.

A proposicao destas leis, em sua maioria, foi feita por vereadores filiados a partidos
politicos vinculados a coligacao vitoriosas nas eleicdes de 1996 e 2000 (PMDB e
PSDB), constituindo-se maioria no legislativo municipal, no periodo de 1999-2004
(dos 16 vereadores eleitos, 7 eram do PSDB e 3 do PMDB).

Neste periodo, estiveram na gestdo do municipio, o ex-prefeito Luis Paulo Vellozo
Lucas (PSDB) (de 1997 a 2005) e o prefeito Jodo Coser (PT) (de 2005 até 2008). No
cenario estadual, no periodo de 1999-2005, estiveram na gestao o ex-governador
José Ignacio Ferreira (PSDB) (de 1999 a 2003) e o governador Paulo Cezar Hartung
Gomes (PMDB) (de 2003 até os dias atuais). E no cendrio nacional, no periodo de
1999-2005, estiveram na gestdo o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso
(PSDB) (de 1995 a 2003) e o presidente Luis Inacio Lula da Silva (PT) (de 2003 até
os dias atuais). No cenario politico brasileiro destacam-se partidos de centro e de
direita (quase todo o PMDB, o PSDB — partidos politicos considerados de centro).
De direita, hoje tem como carro-chefe o PPB, e finalmente os partidos de esquerda,
socialistas, comunistas (PT, PSB, PC do B, PDT, PPS) e franjas de centro esquerda
formados por descontentes do PMDB e do PSDB (JORGE, 1997).

Entre as 7 PLs que nao viraram lei (PL 150/2000, PL 109/2002, PL 63/2003, PL
154/2003, PL 9/2004, PL 45/2005) destacam-se:

- Repeticao de lei ja aprovada (63/2003);
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- Repeticédo de lei federal ou estadual ou municipal (PL 150/2000 (apensamento do
PL 422/199), PL 9/2004 (arquivado), PL 45/2005 (veto total));

- Interferéncia sobre os interesses das empresas de exibicdo de cinemas (PL
109/2002);

- Interferéncia sobre os interesses dos proprietarios dos postos de gasolina e
proprietarios de Deliveries, e, proprietarios de bares (PL 154/2003 (esta parado na
Ordem do Dia devido pedido de adiamento), PL 9/2004);

Ao observarmos as legislacbes municipais temos que os conteludos estdo focados
em: campanhas e acgdes educativas; restricoes a locais de venda (no caso do
alcool); proibicdo de publicidade; restricbes a compra e proibicdo do uso. Dez dos
PLs apurados na Camara eram proposicoes de medidas restritivas, como exemplo o
projeto de lei 401/1999 — Lei 5359/2001 na qual “o poder Executivo proibira ao
condutor e utilitarios de taxi, fumar em seu interior” ou repressivas como o PL
14/2000 - Lei 5350/2001 - que “Autoriza 0 exame laboratorial periédico em alunos do
municipio para constatar o uso de drogas”. E o PL 137/2001 — Lei 5378/2001 ao
instituir “0 exame toxicolégico aos eleitos para mandatos eletivos secretarios e
ocupantes de cargos comissionados da PMV e da CMV”. Se por um lado os textos
dos PLs incorporam uma ideologia antidrogas que defende a implantacdo de
medidas de contencdo ao consumo de substancias consideradas socialmente
indesejaveis, exigindo restricao e repressao, por outro essas medidas de controle se
estendem a substancias socialmente aceitas (tabaco e alcool).

Tomando o projeto de lei 14/2000 que “autoriza 0 exame laboratorial periédico em
alunos do municipio para constatar o uso de drogas” como exemplo, identifica-se
uma perspectiva repressora e moralista. O pressuposto aqui defendido seria a de
que uma acao mais eficaz consiste no papel de disciplinarizagdo das pessoas
controlando o possivel consumo de drogas, defendendo normas de conduta
constitutivas de um amplo projeto normalizador das relacées sociais. A ameaca
representada pelas condutas desviantes (representada pelo risco das drogas),
funda-se a prescricdo normativa que desencadeia o controle, a intervencédo e a

exclusao.
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Com relagéo a este projeto (14/2000), o autor refere que

“teve aquele programa da Rede Gazeta [Painel de Domingo] apds o Fantastico, agora mudou, mas
era um outro e houve a pesquisa, né. Eu me lembro que o juiz da infancia e da juventude, senhor
Lupe, se eu ndo me engano, também opinou a respeito. A psicdloga do CPTT’® que foi pro debate
comigo se mostrando contraria né, falando em nome do CPTT. Nesse momento tava havendo uma
pesquisa da Rede Gazeta nesse programa. Houve uma pesquisa prévia e também durante o
programa. E a populacdao se mostrou setenta e cinco por cento favoravel. Ai esse projeto, que
depois se tornou lei, bastante polémico, mas depois acredito que mais uma contribuicdo para o
municipio”.

O legislador destaca em sua fala, algumas dimensdes da questdo. Primeiro, a
mobilizacdo da opinido publica via midia [ou seja, um tema que chama a atencao da
midia posto em um horario considerado estratégico]. Segundo, as divergéncias entre
legislador e técnicos da area de saude mental [0 vereador ndo aponta qual foi a
posicdo do operador de direito e ndo conseguimos informag¢des no jornal locall.
Terceiro, a concordancia da populacdo em termos da adocdo de mecanismos
coercitivos de controle do consumo de drogas nas escolas publicas municipais. Ao

analisarmos o boletim de votagao verificamos que:

Votaram sim

Votaram nao

Antbnio Smith
(PSDB)

Alexandre Passos
(PT)

Antbnio Denadai
(PR)

Eliézer Tavares
(PT)

Dermival Galvao
(PMDB)

Luiz Paulo Amorim
(PSB)

José Coimbra
(PSDB)

Jurandy Loureiro
(PSC/ES)

Mauricio Leite
(PSDB)

Neuzinha de Oliveira
(PSDB)

Osvaldo Mello (PTB)

Pedro Christ (PPS)

Rafael Mussielo (PP)

Sebastido Pelaes
(PMDB)

Tarcilio Deorce
(PSB)

Toninho Loureiro
(PSDB)

Zezito Maio (PMDB)

QUADRO 10 — VOTACAO DO PL 14/2000

’® Centro de Prevencao e Tratamento de Toxicobmanos (CPTT).
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O Executivo, na figura do prefeito municipal Luiz Paulo Vellozo Lucas vetou
integralmente o PL 14/2000, baseando-se nos pareceres da Procuradoria Juridica
que opinou pela aposicdo do veto integral e, nos Pareceres Técnicos da
coordenacdo do Centro de Referéncia em DST/AIDS que alegou equivoco no

projeto.

[...] ele é equivocado e estd na contramdo do pensamento cientifico e
moderno sobre o tema. NGs entendemos que o toxicOmano faz a droga e
nao a droga faz o toxicobmano. [...] ao sujeito se aborda com dialogo,
compreensdo e confianga e n&o com terrorismo, autoritarismo e

desconfiancga.

A Rede de Atencao ao Toxicobmano em Vitoria, indicou que:

Ao contrario do que o Projeto de lei intenta, a maioria das pessoas que faz
0 uso eventual de drogas e estdo na escola, ndo perdem seu vinculo e sua
exposi¢ao como usudrio, mesmo que em ambito familiar, pode afasta-lo da
escola, que hoje é o principal veiculo de inclusdo social. Ademais o
potencial de chantagem proporcionado por tal instrumento policialesco,
tende a modificar as relagcdes de poder no Ambito escolar com resultados
absolutamente imprevisivel foco de provavel intimidacdo, o que é
totalmente autbnomo com a ideologia da Prefeitura de Vitéria de ter todas
as criangas e adolescentes inseridos nas escolas (Inez Maria Antunes
Paes Torres coordenadora PMV/SEMUS/DAS/CPTT).

E o Secretario de Educacgéo Luciano Rezende declarou que:

[...] para vencer tdo grave problemética que tem afetado a populagéo
mundial como um todo, faz-se necessario sanar a causa de sua ocorréncia,
0 que engloba o traficante e ndo simplesmente diagnésticos no ambito
escolar. [...] a aprovagdo do projeto ora apresentado causaria um impacto
nao recomendavel junto ao alunado e suas familias, contrapondo-se ao
trabalho educacional realizado quanto ao cumprimento do papel social da
escola (Luciano Rezende Secretario Municipal de Educagéo).

No entanto, os vereadores por meio de voto secreto (16 sim e 4 nao) derrubaram o
veto do Executivo alegando que o PL é de grande alcance social, aprovando assim a
lei 5350 de 2001. Apd6s a aprovacao desta lei, 0 Conselho Estadual dos Direitos da
Crianca e do adolescente (CRIAD) por meio da resolucdo CRIAD/n°003/2001
encaminhou para o legislativo o seu posicionamento, a respeito do PL 14/2000 — lei
5350/2001.

[...] na avaliagcdo dos Conselheiros da CRIAD ficou constatado ap Projeto de
Lei n? 14 da Camara Municipal de Vitéria a auséncia do carater preventivo a
atualizacdo de substancias entorpecentes. [...] a estrutura de atendimento
disponivel no municipio de Vitéria ou Estado ndo responde a demanda para
tratamento adequado e conveniente aos usudrios de entorpecentes. [..] é
dever de todos velar pela dignidade da crianga e do adolescente, pondo-os
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a salvo de qualquer tratamento desumano, violento, aterrorizante, vexatorio
ou constrangedor (Art. 18 da lei 8069/90) (Daniella Ledo de Almeida
presidente do CRIAD).

Diante destas manifestacbes contrarias ao PL (14/2000), que apontavam a forma
equivocada no trato da questdo dada pelos legisladores, fica dificil compreender a
manutencao da proposta pelos vereadores. Que interesses estariam por tras da
adocdo de uma medida de carater repressivo que ferem direitos? Cabe aqui
retomar a reflexdo de Paschoal (2005) quando esta refere que o argumento de
guerra as drogas construido através das legislacées ao longo da histéria no Brasil,
estrutura-se baseado no principio de que, na guerra, tudo vale (como: aumentar a
pena, endurecer regimes, reduzir direitos). Como frutos desse pensamento, sdo
deixadas de lado garantias duramente conquistadas, como por exemplo, o Estatuto
da Crianca e do Adolescente aprovado por meio da lei 8.069 de 1990, como referido

pela presidente do CRIAD.

O que fica subsumido entdo € o interesse da industria farmacéutica na
comercializacao dos Kits para a realizagdo dos exames e o0s laboratérios envolvidos

na sua concretizacao (interesse esse ndo abandonado na reflexao do legislador).

O PL 137/2001 — Lei 5378/2001 que “institui o exame toxicoldgico aos eleitos para
mandatos eletivos, secretarios e ocupantes de cargos comissionados da PMV e da
CMV” de autoria do vereador Zezito Maio, segue a mesma logica de adocao do
modelo repressivo as drogas do PL discutido anteriormente. Seu propositor destaca
o complexo terreno que envolve hoje a tematica das drogas, e como 0 consumo

pode estar presentes em todos os niveis de governo.

“Essa lei, ela é complexa [...] Porque eu tenho um discurso, pra isso, porque isso, se vocé ta no setor
publico, ce ndo tem que ter medo ndo, porque todo mundo critica uuuu traficante de drogas, de
cocaina, de maconha, principalmente. Mas pra vocé vender tem que ter um comprador, e se dizem
que eu nao tenho certeza, que eu ndo posso culpar que € a classe média alta que vai comprar. Ele
vai para a televisdo criticar, mas vai & comprar! Se entendeu o que eu to falando? Porque no
discurso pra imprensa, sou contra, meus filhos ndo podem ver, ndo sei mais o que, mas, vai comprar!
Entao o politico nosso, nds tinhamos que fazer um, tinha que ter uma lei obrigar vereador, deputado,
governador fazer uma lei que com cinco anos, se ja fumou maconha, se o cara fumou e se arrepende
e vai se tratar, agora que tinha que passar tem. Porque é sabido se comenta, sabido nao! Se
comenta isso no meio politico, nos bastidores que tem muita gente ai que se usa nao usa,
politico usa, cargo comissionado usa. Muitos anos atras, o préprio ministro, € o ministro Gilberto
Gil falou que fumou maconha. Esse do PV, que diz que todo mundo ja ndo é mole la no Congresso,
uuu, [o assessor acrescenta - O Gaberal], o Gabera! Se ele fumou, ele foi comprar, se ele comprou
ele ajudou o crime organizado, entao ele [é] tdo bandido como o outro [o traficante]. E 0 meu modo de
pensar, tal S6 existe por exemplo, sé existe u, a receptacdo porque ele compra, porque se nao
comprar ndao ha! Entdo, eu sou a favor que todo o politico ou mandado, todo cargo
comissionado na secretaria tem que fazer o exame, para ver se usa droga ou nao. Minha
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opiniao!” [...] E essa lei criou polémica, nossa Senhora! Haha. Teve vereador ai que votou até contra!
Nao porque, usa droga, ndo. Porque ele acha que é um direito privado dele de nao querer fazer
exame toxicoldgico”. [O assessor acrescenta] - E a liberdade atingida!.

Ao verificarmos o boletim de votacdo deste PL temos que ndo houve, num primeiro
momento, oposicdo de nenhum vereadores. Todos os 15 vereadores presentes

votaram a favor do PL.

Votaram sim
Aloisio Varejao
(PSDB)
Antonio Denadai
(PR)
Anténio Smith
(PSDB/PMDB)
Carlos Coco (PPS)
Dermival Galvao
(PMDB)
José Coimbra
(PSDB)
Jurandy Loureiro
(PSC)
Mauricio Leite
(PSDB)
Neuzinha de
Oliveira (PSDB)
Osvaldo Mello
(PTB)

Pedro Christ (PPS)
Rafael Mussielllo
(PP)
Tarcilio Deorce
(PSB)
Toninho Loureiro
(PSDB)
Zezito Maio (PMDB)

QUADRO 11 — VOTAGCAO DO PL 137/2001

Assim como ocorrido com o PL 14/2000 o Executivo vetou o PL 137/2001,
baseando-se nos pareceres da Procuradoria Juridica, a qual alegou sua
inconstitucionalidade e no Parecer Técnico da Secretaria Municipal de Saude
emitido pela coordenacdo do Centro de Prevencao e Tratamento de Toxicbmanos
(CPTT), indicava que o PL.

[...] fere a principios fundamentais que tratam das garantias e direitos
individuais, partindo do principio da divida onde todos sdo usuarios até que
se prove o contrario.

[...] corre-se o risco de instrumentalizar situagdes de exclusao, abrir espagos
para perseguicdes, rixas, denuncismo e outras perversées que podem levar
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a censura e ao siléncio legisladores e administradores publicos que, na
necessidade de zelar pela coisa publica, tenham que contrariar interesses
alienigenas. A possibilidade do afastamento da fungao publica por forga do
resultado do exame toxicolégico limita a livre expressao das opinides e das
acoes, estabelecendo restricbes a palavra e a possibilidade de
desautorizacdo do discurso e da anulagéo da identidade e da cidadania de
administradores e de legisladores que, em tese, sdo justamente aqueles
que ndo deveriam ter restricbes as legitimas manifestagdes de opinido,
representantes da sociedade que sdo na administragdo publica e no
parlamento municipal.

No segundo momento, temos que apesar da manifestacao contraria dos técnicos do
CPTT o veto aposto pelo executivo, os vereadores em sua maioria, por meio de voto
secreto (12 votos sim e 7 votos ndo), rejeitaram a manutencao do veto e aprovaram
a lei 5378 de 2001.

Diante do exposto, é possivel analisar que a lei oscila entre a necessidade de se
comprovar a conduta exemplar que deveria ter um legislador e o direito individual de
se submeter ou ndo a esse controle. Como elemento de suspeicdo, o legislador
deveria comprovar que nao usa drogas ilicitas, entretanto exclui-se daqui a questao
das drogas licitas. Esse debate atravessa ndao sé o Brasil, mas também diferentes
paises (principalmente os europeus) quanto a perspectiva entre a criminalizacéo e a
descriminalizacdo do uso de drogas. O exemplo dado com a citacdo ao nome do
deputado Gabeira exemplificaria um movimento em defesa da descriminalizacdo da
maconha. Entretanto, a resisténcia a esse debate foi retratada quando refletimos
sobre a trajetéria de politica de drogas no Brasil, a duracdo da lei 6368/1976 e a
perspectiva da lei 11343 (de despenalizacao, mas nao de discriminalizacao).

Outro aspecto a ser destacado aqui, € de que a marca que caracteriza 0s
defensores da guerra as drogas € a eliminacdo das substancias ilegais e a
intolerancia em relacdo a seus usuarios, postura que resulta em uma andlise
irrealista (construir uma sociedade sem drogas) que fere principios éticos e direitos

civis.

O PL 518/1999 - Lei 5269/2001 “Dispde sobre campanha educativa do combate ao
uso de drogas em diversdes publicas e da outras providéncias” e o PL 175/2000 —
Lei 5282/2001 “Dispde sobre a promocao durante a realizacdo de shows e eventos
publicos de campanhas educativas sobre o uso de substancias entorpecentes e da
outras providéncias”, sugerem a realizacdo de campanhas educativas. Estes
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projetos em geral apresentam ampla aceitacdo dos parlamentares, como por
exemplo, o PL 518 que recebeu a maioria absoluta dos votos (12 votos sim).

No entanto, como destacam Bucher e Oliveira (1994), as proposicoes apresentadas
nessa perspectiva ndo problematizam a questao das drogas e sequer refletem sobre
qual a possivel efetividade dessas acgdes, considerando a realidade local, nacional e
mesmo outras experiéncias ja realizadas. Nessa direcdo, a reflexdo trazida por
Babor, Caetano e Casswell (2003), baseada em analises de politicas que propdem a
modificacdo do contexto no qual ocorre o consumo de bebidas alcodlicas, apontam
que modificacées (como a realizacdo de campanhas educativas sobre as drogas)
tém baixa efetividade, o que requer uma avaliacao sistematica antes de implementa-

las.

Em direcdo similar a anterior aparece o proposto no PL 9/2004, que “Autoriza o
poder Executivo a criar campanha escolar antidrogas na rede publica escolar de
ensino” e o PL 122/2005, posterior, Lei 6464/2005 que define a realizagdo de

“semana de prevencgao as drogas e ao fumo na rede municipal de ensino”.

Em um estudo recente realizado pela Secretaria Nacional Antidrogas (BRASIL,
2007c), as instituicbes governamentais e nao governamentais de atencdo as
questbes relacionadas ao consumo de alcool e outras drogas que dedicam-se a
prevencao realizam prioritariamente atividades de palestras (86%). Carlini-Cotrin
(1998) destaca que a escola é pressionada para ser intransigente, eficiente e rapida
diante de um problema — drogas — que se descreve como fora de controle. Tal
processo tem resultado em acgdes preventivas improvisadas e a-criticas que

atravessam aqui o cotidiano de alunos e professores da rede publica de ensino.

No caso do PL 122/2005, o autor justifica que a proposta surge com base nos seus
principios religiosos e a partir do momento em que muitas pessoas o procuram
para buscar ajuda, para si ou para o familiar, para o tratamento da dependéncia

quimica.

“Bom, em primeiro lugar eu quero deixar muito claro que eu sou evangélico, isso ai ja é, eu sou
evangélico ha quase cinqlienta anos, uma vida inteira né, praticamente, a gente sempre teve na
igreja, envolvido com a questdo de familia, combatendo né, as drogas, tudo que venha contra os
valores e principios da familia, a gente se preocupa muito com a questao familiar, familia né! [...]
Entdo vendo essa luta, essa dificuldade eu achei que o municipio, o Estado pouco faz pra isso, faz
muito pouco o Estado e o municipio. Entdo dai que surgiu essa idéia. Primeiro, trabalhar
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preventivamente, ou seja, nossa idéia foi de que as escolas publicas elas uma vez por ano,
falassem, que desse uma énfase maior ou desse um tempo para esse assunto, levando
palestrante, levando pessoas pra da palestras, exposicdo na escola, pra fazer um trabalho pra
trabalhar com as criancas, mostrando varias estatisticas, informacdo, usar as criancas e os
adolescentes a comecar a conhecer o problema das drogas”.

Verificamos que o conteudo da proposta do legislador além de se constituir em uma
repeticao de legislacdes anteriores (PLs: 518/1999, 175/2000 e 9/2004) j& aprovadas
na Camara de Vitéria, reproduz uma acao que é ineficaz. Realizar campanha
educativa nas escolas, ou em outros locais, sobre as drogas isolada de outras a¢des
nao apresenta os resultados esperados (PINSKY, 1994). Essas agdes sO surtirdo
efeito se forem acompanhadas de demais politicas que ndo sejam contraditérias.
Por exemplo, de nada adiantaria o educador informar ao aluno sobre os prejuizos do
alcool e de outras drogas enquanto as propagandas continuam mostrando situacdes
que incentivam o consumo, passando a impressdo de que o alcool ndo faz mal
(EDWARDS, 1994; LARANJEIRA, 2004). Ou ainda, se a comercializacao de bebidas
alcodlicas a menores de 18 anos continuar sendo uma pratica recorrente e nao

recebendo um trabalho de fiscalizacdo para o cumprimento da lei.

O legislador responsavel pela proposta do PL 122/2005 que institui a semana de
prevencdo as drogas e ao fumo na rede municipal de ensino, destaca que o

processo de votacao, ndo gerou polémica.

“Como vocé escreveu aqui [se referia ao meu roteiro] na hora de entrar no plenario para votacao
nao deu muita polémica, foi como eu te falei no inicio, que eu duvido que qualquer vereador ou
qualquer pessoa nao tenha esse tipo de problema dentro de casa. Entao ja existe ja um clima né,
assim, né de ajudar. E quando vem um projeto desse, todos aprovaram por unanimidade e
sentiram que € de fundamental importancia um trabalho dessa natureza”.

De fato, no mapa de votagdo todos os vereadores presentes votaram a favor da
proposta, como demonstra o quadro abaixo:

Votaram sim
Aloisio Varejao
(PSDB)
Anténio Denadai
(PR)
Esmael Almeida
(PMDB)
Gilmario Passarinho
(PDT)
Luciano Rezende
(PPS)
Luizinho Coutinho
(PDT)
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Reinaldo Boldo (PT)
Zezito Maio (PMDB)

QUADRO 12 - VOTAGAO DO PL 122/2005

A auséncia de conflito e de divergéncias na aprovacao desse PL ou dos anteriores,
nao significa a implementacéo pelo executivo, pois, € nessa fase que as condicbes
de sustentacdo de uma dada politica publica sdo determinadas. Como ja vimos,
entre a implementacdo e o resultado final podem ocorrer grandes alteragdes
podendo as intencdes inicialmente estabelecidas (instituir a semana de prevencao
as drogas) serem totalmente mudadas (ou ndo serem realizadas), gerando novos
conflitos e resisténcias (por parte do Executivo e em especifico da SEDU e dos
gestores das Unidades Municipais de Ensino).

Entre a submissao do PL e sua transformacao em lei (pouco tempo foi transcorrido).
Entretanto, ao ser provocado pela entrevista, refere sua intencdo em cobrar do

Executivo e da Secretaria Municipal de Educacgéao, a implementacao da acéo.

“Agora, que nos temos que fazer, nds agora temos que cobrar sempre do executivo que faca
isso. Uma coisa é vocé aprovar a lei outra coisa é o executivo fazer, botar em pratica né. As
escolas, a diretora ta sensibilizando e fazendo isso |4, a secretaria cobrar isso, amanha mesmo,
amanha ndo, segunda-feira eu tenho uma reunido com a secretéria de educagao que vou la tratar de
outros assuntos. Em fungéo disso aqui j& tou levando isso aqui para a secretéria pra cobrar dela,
entendeu, pra ela possa botar isso pra funcionar nao é porque a nossa fungéo vereador € legislar,
€ a principal delas, criar leis né, fiscalizar o executivo. Mas a principal fungdo nossa é elaborar leis,
corrigir leis anteriores né. Entdo, a gente faz, discute, briga, aprova, sanciona agora passa pro
executivo, a gente também cobra de la né, mas vai depender da sensibilidade da administracao
fazer com que as coisas funcionem”.

“Fazer com que as coisas funcionem”, explicita o longo caminho entre a formulacao
e a implementacao de politicas publicas, e os diferentes atores que se colocam na
arena politica e as resisténcias. Vereadores, executivo municipal e os técnicos:

professores e 0s alunos da rede municipal de ensino do municipio.

Um outro PL chamou a atencdo — a proposi¢cao do Conselho Municipal de Politicas
sobre drogas no municipio de Vitéria (PL 45/2005) que “Autoriza o poder Executivo a
criar o Conselho Municipal de Politicas sobre drogas no municipio de Vitéria e da

outras providéncias”.

O problema apontado pela a autora € que os jovens de hoje estdo achando tudo

normal, incluindo o uso de drogas, e existe uma demanda de familiares de jovens
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que vao a sua procura em busca de solugdes para o problema. Com isso, justifica a
proposto do PL 45.

“A gente pensou na criacdo deste conselho, porque ndo temos competéncia pra criar uma despesa
pra criar uma clinica no municipio. O CPTT é um projeto, mas eu acho muito vazio, porque a pessoa
vai |& de manha, mas se nao tiver atividade vem embora no mesmo caminho que ele anda dali em
casa ele pode usar droga. Entdo a politica publica, a discussao da politica publica ela é uma
discussao de base. Temos que envolver liderangas comunitarias, envolver liderangas religiosas”.

Como destacado no capitulo trés, os conselhos entorpecentes/antidrogas foram
criados na década de 1980 no Brasil com o objetivo de conduzir iniciativas sobre o
tema drogas no Brasil. Com a mudanca de denominagdo da politica nacional de
antidrogas para politicas publicas sobre drogas (no governo Lula), ha também a
sugestdo de nova denominagdo para os conselhos que compdéem o Sistema
Nacional de Politicas Publicas sobre drogas (SISNAD). Entretanto, a proposicao da
vereadora antecipa em dois anos a denominacao que foi aprovada em 2007.

O PL 45/2005 passou por quatro comissdes e recebeu parecer favoravel pela
aprovacao (Comissao de: Justica, Defesa do Consumidor, Educacdo, Saude), e
ainda no processo de votacdo recebeu todos os votos (entre os vereadores

presentes) sim.

Votaram sim
Aloisio Varejao
(PSDB)
Ant6nio Denadai
(PR)
Esmael Almeida
(PMDB)
Fabio Lube (PDT)
Luizinho Coutinho
Lyrio Rocha (PPS)
Neuzinha de
Oliveira (PSDB)
Reinaldo Bolao
(PMDB)

QUADRO 13 — VOTAGAO DO PL 45/2005
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No entanto, o Executivo, em conformidade com o parecer emitido pela Procuradoria

Geral”’

n® 1001/2007.

, vetou o projeto em sua totalidade baseando-se no Pronunciamento Juridico

[...] a area técnica de atengdo a saude exare parecer, no qual sugere o veto
total ao projeto em comento tendo em vista que o mesmo se encontra
baseado no decreto n? 3.696/2000 ja revogado, sugerindo uma nova
formulagdo do projeto de lei e sua adequacdo a lei n? 11.343/2006 que
institui o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas e ao Decreto
n® 5.912/2006 (Parecer do Executivo sobre o PL 45/2005).

Temos aqui dois aspectos a destacar: em primeiro lugar, a instdncia competente
para formular e acompanhar a implementacao da politica municipal na area nao foi
instituida no municipio. Este fato ndo € novo no cenario municipal. Em 1990, na
gestdo municipal de Vitor Buaiz (PT) a frente da Prefeitura Municipal de Vitéria
(1989-1992), foi criado o Conselho Municipal de Entorpecentes (COMEN). O referido
conselho tinha uma composicdo que envolvia representantes da sociedade, 6rgaos
da justica, saude e educacao. No entanto, foi extinto em meadas da década de
1990, poucos anos apés a sua criacao (GARCIA; LEAL, 2006).

A legisladora explica a forma como o projeto foi entendido pelo executivo para

determinacéao do veto:

“O vereador, ele nao pode criar despesa para o municipio. Isso a lei organica proibe. Entdo o
vereador, nds podemos, nds somos aquelas pessoas que temos idéias, porque nds estamos muito
proximo do povo, nés fazemos leis e sugestbes boas s6 que, porém nao obrigamos o executivo.
Acaba ficando uma madeira meia vazia né! Porque a gente autoriza, mas nao obriga, entdo quer
dizer faz quando quer, faz se quiser. Interessante seria ndés compartilharmos estas dificuldades
juntas”.

Como podemos notar, a propria vereadora analisa que permanece a visao segundo
a qual a formulacédo de politicas publicas € uma atividade essencialmente técnica,
vazia de contelido e de debate politico coletivo (MONTANO, 2002), mas fala da

importancia destes debates serem compartilhados com a populagao.

7 A Procuradoria Parlamentar tem por finalidade promover, em colaboragdo com a Mesa, a defesa da
Cémara, de seus 6rgaos e de seus membros, quando atingidos em sua honra ou imagem perante a
sociedade em razao do exercicio do mandato ou das suas funcoées institucionais. A Procuradoria sera
constituida por trés parlamentares eleitos pelo Plenério, no inicio de cada biénio, para mandato que
coincidira com o dos membros da Mesa.
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Por outro lado, cabe aqui problematizar: A quem interessa a criagdo do Conselho
Municipal? Porque que a vereadora prop0s a criagdo do Conselho? Que grupos

contribuiram em sua proposta?

Tendo em vista, portanto, que os conselhos gestores despontam no cenario
brasileiro enquanto “locus” potencial de participacao das classes populares e de
possivel radicalizacdo da democracia. Entendemos que a criagdo dos conselhos
deveria ser expressao de demandas dos diversos segmentos. Seja das classes
populares, seja por parte do Estado. No entanto, de acordo com os diversos estudos
que tratam o tema nao ha representacao deles nas politicas direcionadas as drogas,
verifica-se que o0s interesses desse segmento ndo sao defendidos pelos
representantes atuantes no conselho, as agdes sao direcionadas também para eles,
mas sem a participacdo deles. As entidades presentes ndo defendem os interesses
dessa categoria, apenas determinam o que fazer com eles.

Assim, evidencia-se o intercruzamento e a acao dos grupos de interesse. A falta de
transparéncia das informacdes e do processo de tomada de decisbes e a
centralizacdo de poder dentro do Legislativo contribuem para que apenas alguns

interesses influenciem sobre o processo de tomada de decisdes.

Outro exemplo da acgao sistematica dos grupos de interesse pode ser dado pelo PL
512/2005, que declara de utilidade publica’ o “Instituto Perspectiva”. De acordo com
o legislador, em sua justificativa, esta instituicdo tem por finalidade promover a
prevencao e o tratamento ao uso de drogas e a valorizacdo da vida, através de
programas e projetos de atendimento e tratamento do usuario e dependentes
quimicos, bem como a sua familia, visando a inclusdo social da populagdo em
situacdo de risco, promover a ética, a paz, a cidadania, o desenvolvimento

sustentavel, os direitos humanos, a democracia e a assisténcia social beneficente.

O legislador ao falar como surgiu a idéia do PL descreve

“[...] fui procurado pelo rapaz que esta responsavel por esta ONG, inclusive é filho até de um amigo
meu, que tem propriedade 14, na regido de 14 de Aracruz, pr6ximo a meus parentes 14, e entdo ele
pediu se eu podia colocar a entidade dele como uma entidade de utilidade publica, falei que tinha que

’® Titulo juridico que vem recebendo um intenso debate sobre adequagao deste as organizacdes nio
governamentais (recebendo alteragbes do marco legal das organiza¢des do terceiro setor — OS e
OSCIP).
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atender os quesitos exigidos pela lei, que a Camara exige, se a entidade dele tivesse adequado todos
0s quesitos aquela lei eu apresentaria o projeto com o maior prazer, porque mostraria que ele estava
dentro do intuito, do propdsito, bom, de querer realmente ajudar quem precisa de um tratamento na
area de psicologia, que € o caso da, da ONG dele, né, pra tirar o jovem da dependéncia quimica”.
“Com isso, ele na verdade convenceu a mim, como eu convenci aos outros colegas vereadores que
ele realmente tinha um trabalho sério. Inclusive, é, a lei do COMEM, Conselho Municipal de
Entorpecentes é a trés mil seiscentos e quarenta, ela foi vinte oito de dezembro de oitenta e nove,
sancionada pelo ex-prefeito Vitor Buaiz, que eu vou deixar nas tuas maos, e, hoje é o Centrooo, 0
assessor ajuda, CPTT, o vereador continua, aqui na llha de Santa Maria, que atende as pessoas com
problema de, vicios, drogas e parte psicolégica, eee, nds na verdade aprovamos com esse intuito,
gue hoje nds estamos vendo a juventude cada dia se envolvendo com a idade mais nova ainda,
criangas de dez anos, doze anos, se envolvendo com drogas e a gente tem que fazer alguma coisa,
nés somos homem do povo, somos aqui representante da populacdo, temos que usar a Tribuna,
temos que usar os meios que forem necessarios, e principalmente uma ONG, quando se disponibiliza
a fazer gratuitamente, atendendo a populagéo, principalmente a populacdo carente, a gente fica
realmente feliz quando tem pessoas que se disponibilizam a isso”.

Eu sinceramente eu, depois da aprovagcido dessa lei ndo tive mais contato, pra dizer que néo tive
contato, ontem eu até liguei pra ele 14, pra falar o que vocé tava querendo, porque se precisasse vocé
poderia procura-lo, ele se colocou a disposi¢ao, mas, cé vé que faz um bom tempo, nunca mais eu
conversei com ele, se tivesse interesse politico eu tava tendo contato, tava levando pessoas, tava,
entendeu? Entdo, se realmente aparecer algum pai aqui precisando, eu mando procura-lo para vé se
ele atende para poder socorrer aquele pai que ndo tem condicdes de, trabalhar um filho, pagar uma
clinica particular pra tratamento, entendeu? Mas, motivagao politica nenhumal

Eu t6 na politica, por prazer, querer servir bem ao préximo, querer bem ao préximo. Eu sou uma
pessoa que tem muito temor a Deus. Sou catélico, praticante e sou funcionario do Tribunal de Justi¢a,
concursado. Desde, o meu primeiro dia de mandato, de afastamento do Tribunal sem remuneracéo,
pra exercer a minha funcao de vereador e tou até hoje como vereador, recebendo como vereador.
Entao, na verdade eu to na vida publica porque, € uma coisa que me realiza. Vocé com o poder na
mao, vocé pode ajudar muita gente quando vocé quer.

Uma vez apresentados os projetos de lei, realizaremos uma exploracdo maior e
analise dos projetos de lei: 371/1999 e 66/2000; 192/2002 e 315/2005. Os projetos
de leis/leis serdo apresentados em formato de casos no qual se intercruzam a
entrevista com o legislador, o texto legislativo, as atas taquigraficas, as reportagens
de A Gazeta da época e noticias veiculadas na midia nacional.

Caso 1 — Propaganda de bebidas alcodlicas — PL 371/1999 Lei 5052 e 66/2000
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PL/Ano 371/1999
Autor Ademir Cardoso

Ementa Proibe a veiculagao de publicidade visual de bebidas alcodlicas em ruas e avenidas do
municipio de Vitéria.
Art. 1- Fica proibida a propaganda visual de bebidas alcodlicas nas margens de todas as
ruas e avenidas do municipio de Vitéria, como outdoors, painéis, banners, back ligthts,
faixas e outros.
Art. 2 — Ficam declaradas nulas de pleno direito todas as autorizagdes ou permissdes ja
existentes.
Art. 3 — As empresas ou pessoas fisicas que desrespeitarem a presente Lei estardo
sujeitas a multa de 1000 (mil) Ufir’s por cada publicidade veiculada.
Art. 4 — As empresas que ja possuem propagandas fixadas terdo um prazo de 30 dias, a
partir da publicagdo da presente Lei, para retirarem as mesmas em cumprimento a
presente Lei.
Art. 5 — Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.
Art. 6 — Revogam-se as disposicdes em contrario.

Data da 16/07/1999

proposicao

Justificativa

A ingestdo de bebida alcodlica € uma das principais responsaveis pelos acidentes de
transito. No entanto, as margens de nossas ruas e avenidas estdo repletas de
propagandas de bebidas, incentivando o motorista a compra-las. O presente projeto de
lei tem por objetivo inibir esta veiculagao tdo massiva de propagandas que incentivam as
pessoas a ingerirem bebidas alcodlicas. O respeito a vida e a seguranga dos usuarios
nas nossas ruas e avenidas € o principal argumento para a consolidagao da presente lei.
Diante do exposto, solicito aos senhores vereadores a aprovag¢ao do presente Projeto de
lei.

Datas que entrou
em pauta para

Incluido no expediente em: 03/08/99. Pautado 12 discussdo especial em: 03/08/99.
Pautado 22 discussdo especial em: 04/08/99. Pautado 32 discussédo especial em:

discussio 10/08/99. Em: 13/08/99 encaminhado para a Comissdo de Constituicdo e Justica. Em:
14/09/99 para providenciar a extragcdo do avulso. Em: 22/09/99 incluido no expediente.
Em: 28/09/99 incluido na Ordem do Dia. Em: 15/12/99 aprovado em discussao Unica
encaminha-se a secretaria para extragao do autografo. Em: 14/01/00 encaminhado para
o Executivo para autdgrafo de lei. Em 21/01/00 sancionado a lei pelo prefeito Luiz Paulo
Vellozo Lucas. Em: 15/02/00 incluido no expediente. Em: 15/02/00 para secretaria para
providéncias que se fizeram necessarias. Em: 21/02/00 arquiva-se.
Data de Em: 13/08/99
encaminhamento
para as
comissodes
Comissoes pelas | Em: 25/08/99. Comissdo de Justica. Parecer — Pela Legalidade do Projeto de Lei.
quais foi Relator: Hélio Gualberto.

submetido o PL

O parecer da comissao de justica “O projeto versa matéria que, conforme terminologia
tradicional do Direito Administrativo, se denomina de “posturas municipais”. Tais
posturas, segundo definicdo doutrinaria, “significam o conjunto de normas
regulamentares emanadas do Legislativo Municipal, nas quais sao fixadas regras de
conduta a serem observadas, bem como as penas e multas pela respectiva
transgressdo. Tratam principalmente de atividades comerciais, de questdes de
transportes urbanos, de construgbes e de outras questbes de interesse da cidade”
(ENCICLOPEDIA SARAIVA DE DIREITO apud GUALBERTO, 1999).

Nao se tratando, por fim, de hipétese de iniciativa privativa do Chefe do Poder executivo
(Constituicdo Federal, art. 61, § 19), segue-se que a proposta atende aos requisitos de
legalidade, merecendo admissao, para oportuna apreciacdo de seu mérito.

Ante a legalidade do projeto de lei n® 371/99, admitindo, assim, oportuno exame de
mérito.

Autodgrafo de Lei
5488

Em: 14/01/00. Aprovado o Projeto.

Presidente da
Casa legislativa

Hugo Borges Junior

Boletim de | Sem boletim

Votacao

Lei 5052 em | Proibe a veiculagdo de publicidade visual de bebidas alcodlicas em ruas e avenidas do
21/01/00 municipio de Vitéria.

Sancao

Em: 21/01/00 pelo prefeito Luiz Paulo Vellozo Lucas
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QUADRO 14 — PROCESSO DE TRAMITAGAO DO PL 371 - LEI 5052

O projeto de lei 371/1999 propde a proibicao da veiculagdo de publicidade visual de
bebidas alcodlicas em ruas e avenidas do municipio de Vitéria. Em seu interior, o
legislador identifica o problema que requer a acdo do Estado: a associagao
acidentes de transito e o consumo de bebidas alcodlicas. A agcdo requerida é a
proibicdo da propaganda em vias publicas. Tal proibicao se justificaria pelo estimulo

das propagandas nas vias publicas. Em seu projeto, argumenta o legislador:

“A ingestao de bebida alcoodlica é uma das principais responsaveis pelos acidentes de transito”.

Ao colocar a questao dos acidentes de transito como foco do problema, associando-
0 ao comportamento do condutor que consome bebida alcodlica, o legislador levanta
um problema de saude publica (magnitude do problema — uma das principais causas
de morte por causas externas). Assim, cabe perguntar: quais informagdes o
vereador recorre: aos dados disponibilizados por érgdos publicos ou aqueles

veiculados pela midia? Como a questao chama a atencao?

De acordo com dados do Departamento de Transito do Espirito Santo, em 1999
foram notificados 8.508 acidentes com vitimas no estado. Destes, 1.452 (17,1%)
ocorreram no municipio de Vitéria (ESPIRITO SANTO, 2008). Dados do Ministério
da Saude indicam que o indice para acidentes de transito no municipio de Vitéria em
1998 (composto pelos indicadores: freqiéncia de dbitos e coeficiente de mortalidade
proporcional) foi de 13,06% [No municipio de Sao Paulo nesse periodo o indice era
de 21,74%].

O debate local do problema alcool e direcdo pode refletir assim, uma questéao
colocada em nivel nacional. Em nivel nacional identificam-se agcdes entre os anos de
1996-1999 na qual a questdo alcool e diregcdo tém lugar de destaque. Foram
realizadas uma série de estudos que evidenciaram a relagdo entre acidentes de
transito e o consumo de bebidas alcodlicas’. Nesse processo, sera formulado e

" Dados do Ministério da Sautde apontam que entre 1992 e 1997, os nimeros de acidentes de
transito apresentaram um aumento crescente (passou de 13.803 mortes por acidentes de transito em
1991 para 17.349 em 1996 na regido sudeste) (BRASIL, 2004). Vale destacar o caso da regiao
Sudeste que em 1991 registrou 13.803 mortes por acidentes de transito, atingindo um valor maximo
em 1996 (17.349 ébitos) e passando em 2000 a um total de 11.884, com uma diminuicao relativa no
periodo 1991 a 2000 de 13,9%. Entretanto, a partir de 2001 registra-se uma reversédo da tendéncia de
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implementado o Cédigo Brasileiro de Transito (CTB) em 1998. A proposi¢dao do PL

371/1999 se configura assim um ano apés o CTB.

O Codigo de Transito Brasileiro, implementado em 1998, foi uma tentativa do
governo e da sociedade brasileira de reverter as estatisticas de acidentes do transito
no pais. Sua aprovacao foi antecedida por debates nos meios de comunicacao o
que ocasionou uma intensa discussao sobre alcool e direcdo em nivel nacional
(MOURAO et al, 2000). Comparado ao Cédigo Nacional de Transito (vigente até
1997), o CBT trouxe maior rigor em relagcdo as penalidades impostas para o
comportamento do condutor que dirigir alcoolizado. A partir deste, foram adotados
mecanismos juridicos mais eficientes para punir os crimes de transito tais como:
legislacbes mais rigidas, multas mais elevadas e possibilidade de perda da
habilitacdo. E ainda, diminuiu-se o nivel de concentracdo de alcool no sangue
(CAS), passando a ser penalizado todo o motorista que apresentar mais de 0,6
gramas® de alcool por litro de sangue®' (CEARA, 2003). Outras medidas restritivas
foram adotadas como a utilizacdo do teste de bafémetro e fiscalizagbes mais

frequentes.

Nesse contexto, destacam-se os papéis dos pesquisadores e da midia para a
inclusao do assunto alcool x dire¢cao na agenda governamental e na constituicao da
opinido publica. No caso das pesquisas, foram realizados estudos anteriores a
aprovacao do Codigo Nacional de Transito que trouxeram constatacdes sobre dados
epidemiol6gicos da ocorréncia de acidentes de transito com relagcao ao uso de alcool
apresentavam-se escassos. Somente em 1997, com estudos colaborativos entre o
RAID - Instituto Recife de Atencao Integral as Dependéncias e o ABDETRAN -
Associacao Brasileira dos Departamentos de Transito, foram fornecidas informacdes
sobre os efeitos de beber e dirigir no pais. Estudiosos do RAID constataram que
23% dos entrevistados apresentavam alcoolemia de 0,8g/l, tendo como resultado

acidentes de transito relacionados a alta concentracdo de alcool no sangue, que

queda da mortalidade por acidentes de transporte terrestre. A mortalidade voltou a subir. Foram
33.437 obitos por acidente de transporte em 2003 e 35.460 em 2004 (BRASIL, 2004).

8 A quantidade de alcool necessaria para atingir essa concentragdo no sangue é equivalente a beber
cerca de 600ml de cerveja (duas latas de cerveja ou trés copos de chope), 200ml de vinho (duas
tacas) ou 80ml de destilados (duas doses) (CEARA, 2003).

810 estabelecimento de taxa maxima de alcool no sangue foi notificada como legalmente necessaria
a partir de estudos que investigaram o efeito de bebidas alcodlicas ao dirigir (PINSKY, 1999).



153

ocorrem com mais freqiéncia durante a noite e aos fins de semana, tendo como
autores em sua maioria, homens jovens e solteiros (OLIVEIRA; MELCOP, 1997). No
mesmo ano, foi realizado um estudo pelo ABDETRAN em quatro capitais brasileiras:
Brasilia, Curitiba, Recife e Salvador, em que das 865 vitimas, 27,2% apresentaram
alcoolemia superior a 0,6g/| (ASSOCIACAO..., 1997).

Ainda em 1999, meses antes do PL 371 ser proposto, ocorreu a solenidade de
lancamento da campanha educativa sobre o transito e a comemoragao de um ano
de vigéncia do novo Cédigo de Transito, em que esteve presente o entdo ministro da
Justica Renan Calheiros®.

Para esta campanha, foram feitos nove curtas para veiculagdo em televisdo e spots
para radio, além da publicidade nas principais revistas do pais. Segundo a
reportagem do Jornal A Gazeta de 23 de janeiro de 1999, nesses filmetes o alerta
para o perigo de acidentes apresentava imagens chocantes. Em um dos filmes, por
exemplo, aparecem jovens ingerindo bebidas alcodlicas em bares e é feita a
seguinte comparacao: “Bebida e diregcdo: uma mistura estupidamente gelada”. A
imagem apresentada na vinheta é a de uma pessoa sendo colocada em uma gaveta
de um necrotério (VITORIA, 2008a). A mensagem assim combinava 3 elementos: a
direcao veicular, o consumo de bebidas alcodlicas e o resultado dessa combinacao

—a morte®,

O problema configurado pelo legislador atravessava o contexto local, estadual e
nacional. Confrontados todos com a questao, o legislador aponta a contradicao entre
o estimulo ao consumo de alcool por um lado e os danos sociais decorrentes desse
consumo. Assim, questiona a adequacao da publicidade de bebidas alcodlicas no

espaco de circulacdo de pessoas.

“No entanto, as margens de nossas ruas e avenidas estdo repletas de propagandas de bebidas,
incentivando o motorista a compra-las”.

8 A posse do parlamentar como ministro de Estado da Justica ocorreu no dia sete de abril de 1998,
no governo de FHC.

8 Textos carregados de ameagas e acusagoes, slogans de alerta e imagens aterrorizantes séo
elementos caracteristicos das campanhas de prevencao ao uso de drogas produzidas e veiculadas
nos ultimos anos (MARINHO, 2005).
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E importante ressaltar que a Lei n® 9.294%% de 15 de julho de 1996 no seu Art. 3°
institui que a “propaganda comercial dos produtos referidos no artigo anterior [como
as bebidas alcoodlicas] s6 podera ser efetuada através de pésteres, painéis e
cartazes, na parte interna dos locais de venda. [Mesma redagao dada pela Lei n®
10.167, de 27.12.2000].

A questao colocada no legislativo municipal era: regular ou proibir a propaganda de
bebidas alcodlicas nas vias publicas municipais?

O projeto de lei apresentado pelo autor objetivava inibir esta “veiculacao tao
massiva de propagandas que incentivam as pessoas a ingerirem bebidas
alcodlicas”. O autor ainda argumenta que esta pautado no principio de que

‘o respeito a vida e a seguranca dos usuarios nas nossas ruas e avenidas € o principal
argumento para a consolidagéo da presente lei”.

Assim, a entrada da proposta do PL na agenda justifica-se pelos
“Prejuizos que a bebida alcodlica causa na populacao”.

Atravessam aqui algumas questdes:

a) O papel (ou os limites) do municipio na proposicao de legislacées sobre

essa matéria.

O projeto passou pela comissdao de justica a qual apresentou parecer favoravel
apontando a legalidade do projeto. O autor fala sobre as competéncias ou ndo do
municipio em legislar sobre determinados assuntos como a publicidade e locais de

venda de bebidas:

8 Dispoe sobre as restrigbes ao uso e a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas,
medicamentos, terapias e defensivos agricolas, nos termos do § 4° do art. 220 da Constituicdo
Federal. Tal lei trouxe a cena o complexo processo que envolve a regulamentagéo de propaganda de
bebidas alcodlicas no Brasil. A lei n. 9.294 (que tramitou por oito anos no Congresso Nacional e foi
regulamentada pelo Decreto n. 2.018, de 01/10/1996) (alterada pelas leis 10.167 e 10.702) pode ser
exemplo desse conflito. Tendo como relator o deputado Elias Murad (MG), a lei 9294 dispde sobre as
restricoes ao uso e a propaganda de produtos. Referindo-se ao processo de tramitacdo do projeto de
lei no Congresso Nacional, Mathias Flack aponta que, diante de pressdes, o relator ‘comecou a fazer
concessoes (...) tirou a restricdo de propaganda de alcool para as bebidas alcodlicas abaixo de 13
graus. Ele tirou champagne, tirou vinho e cerveja (...) a propaganda ficaria vedada das 10 da noite as
6 da manha, mas ja abriu uma portaria constando que para eventos especiais poderia tdo somente
ser trazido o slogan da bebida alcoodlica ou do cigarro sem apregoar o uso” (GARCIA; LEAL, 2008).
Para maiores aprofundamentos na questao recomenda-se a leitura de Garcia e Basilio (2007), Garcia
e Leal (2006).
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“Foi a unica saida proibir a veiculacao ja que nao cabe a prefeitura estabelecer, estabelecer
locais pra se vender.”

De acordo com a o Art. 22 da CF (BRASIL, 1988, p. 25) “compete privativamente a
Unido legislar sobre”. inciso XXIX — “propaganda comercial”. No entanto, no
Paragrafo Unico estabelece que: “Lei Complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questbes especificas das matérias relacionadas neste artigo”
(BRASIL, 1988, p. 26). No aspecto politico, a Constituicdo de 1988, ao estabelecer a
descentralizacao, fortaleceu a arena municipal como /ocus privilegiado de decisdes
politicas. Mas é competéncia do municipio legislar essa matéria — propaganda de
bebidas alcodlicas?

Para o legislador, ora seu argumento afirma que sim ora que ndo. Em um dado

momento o legislador se contradiz, afirmando nao ser competéncia do municipio.

“A gente nao pode chegar la dizendo ta tudo errado nao pode fazer propaganda. Eu acho que deveria
ser proibido também, s6 que o municipio ndao pode, tem assunto que nao cabe ao municipio -
estabelecer essa proibigao. No jornal pode, na televisdo é uma legislagao especifica, ai ndo pode! Eu
acho que a televisdo também tinha que ter regras pra bebida alcodlica certo.”

Ao colocar como competéncia de legislar a matéria a esfera federal, a questao e os
conflitos que advém dessa matéria nao desaparecem. Entre os grupos de interesse
que se contrapdem a regulamentacado da propaganda pode-se citar o Conselho de
Auto-regulamentacdo da propaganda (CONAR). O CONAR (criado no final da
década de 1970)%° defende uma posicdo contraria as tentativas de proibicdo de

propaganda.

A instituicdo alerta que “o governo e a ANVISA [Agéncia de Vigilancia Sanitaria]
estdo sendo pressionados a banir a publicidade de cervejas, alimentos, refrigerantes
e medicamentos” (CONAR, 2007, sp). Para o CONAR nao é competéncia da Uniao
(através de seus ministérios ou da ANVISA) legislar sobre a matéria.

b) a presenca de diferentes grupos de interesse, a saber: a populagdo em geral
exposta ao risco de acidentes, as empresas de propaganda (responsaveis pela
preparacdo de pecas publicitarias), os comerciantes de bebidas alcodlicas, os
consumidores de bebidas alcodlicas, a industria alcooleira, as empresas de

comunicacao (responsaveis pela veiculacdo das pecas publicitarias).

 ONG encarregada de fazer valer o Cédigo Brasileiro de Auto-Regulamentagao Publicitaria.
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No caso das agéncias de propaganda e das empresas de comunicacdao ha um
carater duplo (e em tese, paradoxal) em suas acoes: elas ganham tanto elaborando,
quanto divulgando matérias que ora estimulam o consumo de bebidas alcodlicas,
ora advertem sobre o risco desse consumo. Tendo o fabricante de bebidas apenas

como um bom anunciante, as agéncias tém "lavado as maos" nesses casos.

A alegacao usual é de que a restricao a esse tipo de propaganda afronta a liberdade
de expressdao. Como um forte e organizado grupo de interesse, fabricantes,
comerciantes e midia estruturam uma acéao lobbyista para continuar fazendo o que
sempre fizeram: estimular o consumo (BUENO, 2008).

Outro aspecto a se destacar é que os veiculos de comunicagdo desempenham um
papel ativo e continuado, influenciando e refletindo na construcdo da agenda.
Influencia a formacéo de politicas ao gerar atencado do publico para a questao dos
acidentes de transito, por exemplo, e, através dela, a pressao politica para que
certos atores, como a figura de um vereador municipal (ao propor o PL 371), passem
a atuar sobre uma questao particular, aqui no caso, refere-se a questao do alcool x
direcdo. Mas também, cotidianizam, banalizam e legitimam o consumo de bebidas

alcoodlicas.

Por exemplo, Pinsky (2005) informa que dos quase U$ 106.000.000,00 gastos em
propaganda de alcool na midia em 2001, 80% foi em cerveja. Da mesma maneira, o
consumo de cerveja representa 85% das bebidas alcodlicas consumidas. Baseada
nesses dados a autora nos questiona: Restringir a propaganda de alcool é uma
estratégia importante? Como resposta ela se baseia em estudos que utilizando
metodologia avancada, tém conseguido mostrar associacées importantes entre a
propaganda de bebidas alcodlicas e o consumo de alcool entre os jovens. Assim, é
necessario coibir a propaganda, defende em seu argumento.

O PL 371 traz um antigo debate na area de éalcool e drogas — quais agdes sao
efetivas? Deve-se punir, restringir ou educar? Laranjeira e Romano (2004) defendem
que regulamentagdes de carater preventivo direcionadas as vendas do alcool e
respaldadas pelo controle eficiente, sdo mais efetivas que os programas de
prevencao, baseados somente na educacao ou persuasdo. Argumentam que acdes

estatais de carater preventivo ou educativo que ndo tenham concomitantemente a
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elas, acoes mais amplas de carater coercitivo ou punitivo (como, por exemplo, a
restricdo a venda de bebidas alcodlicas), ndo possuem em sua esséncia, um
impacto efetivamente transformador de comportamento do habito de beber e dirigir

(questao central que perpassa o debate colocado pelo PL 371).

Os consumidores de bebidas alcodlicas cujo PL deveria atingir seriam os jovens. Tal
justificativa colocava-se por um lado pelo comportamento inadequado no espaco da
rua (o que chamaria atencao da populacdo em geral) e por outro 0 descumprimento

as leis em vigor.

“Mas, a medida que vocé bebe em via publica (e a gente vé as pessoas bebendo), vocé nao pode

beber, é, na verdade, vender bebida pra menor, mas nao ta proibindo menor de beber.”

De fato, como apontado pelo legislador, ndo se pode vender bebida para crianca e
adolescente como esta hoje definido no Estatuto da Crianca e do adolescente
(ECA)®. E ainda, de acordo com a lei municipal n® 4.987%", ficou proibido a venda de
bebidas alcodlicas a menores de 18 anos no municipio de Vitéria. Seu argumento
destaca o descumprimento de lei de sua autoria. Assim, ndo bastaria ter uma lei que
proibe este tipo de comércio.

“Entao, ele, vocé, vocé, outras pessoas compram e menores bebem”.

A visibilidade desse comportamento de beber é fracionado no argumento do
legislador por extrato social. Para os jovens de classe média e alta, a visibilidade
que incomoda (e € debatida na midia) aparece retratada nas atividades culturais,
como shows e carnaval fora de época.

“Entado, quando tem essas micaretassa, ai vocé vé meninas de classe média, classe alta que

normalmente freqientam essas micaretas tomando todas no meio da rua, com uma garrafa de
cerveja na mao ou uma mistura qualquer na méo, bebendo no meio da rua”.

% Art. 81. Paragrafo Il do Estatuto da crianca e do adolescente (BRASILIA, 2006, p. 35) “..] é
g)7roibida a venda a crianga ou ao adolescente de bebidas alcodlicas”.

A lei 4.987 “Proibe, em qualquer estabelecimento comercial ou de prestacdo de servicos, a venda
de bebidas alcoolicas a menores de dezoito anos no Municipio de Vitéria. Aqueles que
comercializam deverdo solicitar a apresentagcdo do documento de identidade antes de servir a bebida
solicitada, A multa ao infrator sera equivalente a 230 (duzentas e trinta) UFIR”.

8 O Vital (carnaval fora de época no Espirito Santo) foi criado em 1994, e foi considerada a maior
micareta da regido Sudeste. No entanto, desde 0 ano de 2006 foi proibida a sua realiza¢do na Praia
de Camburi. Hoje, em substituicdo a este evento sdo realizadas micaretas com a apresentagéo de
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Defrontam-se aqui duas imagens: o comportamento de abuso de drogas
(especialmente alcool) o que resulta em criticas direcionadas ao sexo feminino
(tomando todas no meio da rua) e, por outro a valorizacado cultural da bebida
alcodlica, a minimizagcao de seus potenciais efeitos negativos (por seu carater de
licitude, pela falta de fiscalizacao rigorosa, pela publicidade distorcida e a facilidade
de acesso as situacées de consumo), faz parte de um processo que envolve uma
pratica de lazer prazerosa, relaxante, fortalecedora do desempenho em situagdes
sociais. O legislador, entretanto, ao destacar o sexo feminino, ndo esquece-se que
esse quadro afeta homens e mulheres.

O estranhamento aqui ao consumo alcodlico masculino por um lado baseia-se em
dados. No Brasil, 0 uso na vida de alcool é maior para o sexo masculino quando
comparado ao feminino (CEBRID, 2005). Por outro reafirma estere6tipos freqientes
ao homem o beber como sinbnimo de masculinidade, a mulher sindnimo de

promiscuidade.

Para os jovens das classes populares, o consumo é retratado por sua inadequacgao
social, em uma visao distorcida e estereotipada. A questdao de género desaparece,
assumindo uma palavra genérica (as criancas). A bebida alcodlica tem um nome e
uma identidade — cachaca (bebida tipicamente associada a pobreza).

“Nas areas mais pobres, as criangcas comecam a beber com onze anos cachaca, com onze
anos...”.

A precocidade do consumo — onze anos — é repetida em sua frase. Assim, a questao
fica aqui fracionada e ndo incorpora uma questdo geral — no Brasil a idade de
experimentacao de bebidas alcodlicas é de 13 anos (LARANJEIRA et al, 2007).

Outro destaque dado pelo legislador € quanto aos problemas no ambito da saude
que o alcool pode causar e sua etiologia. Sua reflexao traz trés aspectos — doenca,
vicio e hereditariedade.

“[...] vocé imagina o comprometimento desse organismo, sem dizer naqueles que ja sdo portadores,
gue ja sao alcodlicos, né. Porque é uma doenca, eles vao adquirir esse vicio mais cedo, em alguns
casos é hereditario, entao se ele tiver oportunidade, ele vai adquirir isso mais cedo, né!”.

artistas de axé renomados nacionalmente, em locais fechados onde também concentram-se milhares
de jovens.
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O alcool é uma droga psicoativa cujo uso crénico pode levar a maior risco de dano
(individual e coletivo) em relagcdo a demais drogas. Entre as condi¢cdes para o seu
diagndstico (CID X) est4 a apresentagao de problemas ou danos associados ao seu

consumo.

“Entdo é a bebida alcodlica que provoca acidentes no transito ai, é a bebida alcodlica que
provoca a separacao de casais, que destr6i as familias, € a bebida alcodlica que provoca
assassinatos.”

A bebida alcodlica torna-se assim o responsavel por um conjunto de problemas.
Verificamos, como exemplificam os dados ja apresentados, que a bebida alcodlica
esta associada a altos indices de acidentes de transito. No entanto, é preciso estar
atento que existem outros fatores determinantes de acidentes fatais no Brasil, por
ordem de incidéncia: excesso de velocidade, distancia insuficiente em relagcédo ao

veiculo dianteiro; desrespeito a sinalizacao; dirigir sob efeito de drogas ilicitas.

E ainda, a bebida alcodlica realmente pode trazer uma série de problemas que se
refletem nos segmentos da sociedade, pela relacdo comprovada com agravos
sociais. No entanto, quando o legislador faz referéncia a associacao de bebidas com
assassinatos, é preciso estar atento, pois, apesar da existéncia de estudos no Brasil,
e em outros paises como os EUA que mostram a relagdo entre o consumo de
substancias psicoativas e os atos de violéncia, e das evidéncias sugerirem que as
drogas ilicitas e o alcool ttm um importante papel nos contextos onde sédo usados, é
precisar estar atento a influéncia que os fatores individuais, sociais e culturais
exercem sobre esses atos (MINAYO; DESLANDES, 1998). Tal adverténcia €
fundamental para incorremos no risco de simplificar uma questdao que, em geral,

envolve inUmeros fatores.

Assim, o legislador chega ao pressuposto que perpassa sua proposicdo atual e
futura: o consumo em lugares publicos explicitaria um problema — consumo alcodlico
inadequado. Este consumo deveria ocorrer no ambito de espacos fechados. O
legislador assim argumenta que deveria ser proibida a venda de bebidas em lugares
abertos, esquecendo-se que independente do ambiente em que se bebe, o efeito do
alcool para um bebedor motorista ou pedestre seria 0 mesmo, estando estes
expostos as mesmas situacdes de risco, pois beber em casa nao significaria que

essa pessoa ndo poderia sair e assumir a dire¢ao veicular.
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“A gente tinha que ser é... vender, beber em via publica, beber em lugares abertos podia ser
proibido. O ideal seria que a populacao so permitisse bebida em lugares fechados. Entao se
compra, |4 dentro e toma la dentro em lugares fechados, nunca em via publica, esse era o ideal, ou
em casa porque ai vocé ndo mexia na, na, na vontade de cada um, né!”

Beber dentro ou beber fora. Beber dentro e beber fora. Esta reflexao nos transporta
para a pesquisa anterior (GARCIA, BASILIO, 2007) na qual um comerciante
afirmava que “as autoridades competentes é que tém que impedir que “de menor”
compre bebida!” (p. 65) ou ainda, uma funcionaria do bar (portanto, do espaco de
dentro) dizia “ndo acho que o estabelecimento seja responsavel por quem bebe;

acho que quem deve ser responsavel é quem bebe — bebe porque quer!” (p. 67).

O consumo de bebidas alcodlicas traz um conjunto de questdes que transcendem ao
espaco no qual este ocorre, visto que sdo os efeitos do consumo desta substancia
que contribuiriam para a ocorréncia dos problemas. O que se coloca aqui € qual o
foco que a questdao merece? Por que é tao dificil discutir a relacdo que a sociedade
brasileira estabelece com as bebidas alcodlicas?

Como um ato social, o consumo de bebidas alcodlicas requer entende-lo em um
contexto de valores, normas e pautas culturais e ndo como uma questao meramente

individual.

Com isso, é possivel verificar que a mesma sociedade que estimula o consumo de
bebidas alcodlicas é a que pune aquele que transgride a norma de um beber dito
‘normal/social’. Mas cabe aqui questionar as diferencas sociais inscritas no interior
desse proprio enquadramento “normal” que diferencia por exemplo, um consumidor
de um legitimo scotch inglés, de um outro admirador de uma legitima cachaga ‘do
gerente’. Ou ainda, daquele que faz uso da cachaca em um concorrido bar na Praia
do Canto®®, de um outro que freqiiente um decadente boteco da Vila Rubim®.

8 O bairro Praia do Canto fica localizado em uma regido nobre do municipio de Vitéria que apresenta
uma populacdo de 12730 habitantes em uma area de 1119838 m®. No bairro existem 4225 domicilios,
sendo estes constituidos por uma média de 3 pessoas (INSTITUTO..., 2005; VITORIA, 2005).
Caracteriza-se, ainda, por possuir points de movimentagao intensa de jovens tais como: o tridngulo
das Bermudas (local de concentracdo de bares e restaurantes), a Praca dos Namorados (onde ocorre
o projeto Artes na Praga, uma feira com artesanato e comercializagdo de bebidas e comidas) e por
ser proxima as praias (do Aterro e de Camburi).

% vila Rubim fica localizada na regido do Centro de Vitoria. No bairro existem 449 domicilios, sendo
estes constituidos em média por 2,6 pessoas (INSTITUTO..., 2003; VITORIA, 2003b). O bairro é
circundado pelos bairros: Santa Clara, Morro do Quadro, Morro do Moscoso, Caratoira e llha do
Principe e esta localizado préximo a rodoviaria de Vitoria.
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Na midia, a evidéncia maior é dada para as chamadas drogas ilicitas como a
cocaina, a despeito de todos os levantamentos nacionais que apontam um consumo

prejudicial primeiramente e principalmente de drogas licitas.

“Agora, 0 nosso maior problema de droga nao é a cocaina. Nosso maior problema de droga é a
bebida alcodlica [...] ndao é que a cocaina nao seja um problema, ela é um problema, mas a
bebida alcodlica é um problema maior do que a cocaina.”

Se tomarmos os dados do CEBRID (2005) sobre o padrao de consumo de drogas do
brasileiro, temos que o0 uso na vida de cocaina foi de 2,9% e de alcool de 74,6%, a
assertiva do legislador desnuda o foco errbneo reproduzido pela midia. Nesse
sentido, o CEBRID, ao discutir os resultados do Il levantamento sobre o uso de
drogas entre adolescentes de primeiro e segundo graus faz uma provocacao que
mesmo transcorridos 14 anos, ainda nos parece adequada:

“Uma observacgao importante diz respeito aos constantes alardes da midia sobre o
aumento do uso da cocaina. Este fato esta refletido neste estudo,onde notou-se um
aumento de uso na vida nas cidades de Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Porto
Alegre e Sao Paulo. Nao seria 0 momento de perguntar se a midia nao atuou no
sentido de propagandear o uso desta droga? Porém, ao verificarmos os dados
colhidos nesta pesquisa referente a maconha, pode-se notar que em sete cidades
houve tendéncia de aumento de uso na vida. Estes dados podem indicar que uma
abordagem errada esta ocorrendo em relacdo ao abuso de drogas no pais: todos os
esforcos colocados sobre a droga eleita da década — a cocaina, desfocando-se a

atencéo sobre 0 aumento no uso de outras drogas”.

A inferéncia do legislador traz uma gradacao — maior que — e o foco com que a
questao é posta para a sociedade — guerra as drogas. Essa postura marcaria assim,
uma tendéncia de manutencdo de uma racionalidade conservadora centrada na
perspectiva norte-americana de “Guerra as Drogas” (também conhecida como
politica da “Diplomacia das Drogas”) que subsidia a politica brasileira (GARCIA,
LEAL, 2006). No interior desse discurso, evidenciam-se trés aspectos: a guerra as
drogas (com énfase nas drogas ilicitas), resisténcia na discussdo das bebidas
alcodlicas e a magnitude do consumo das drogas no cenario local. Para os EUA, a
droga € um mal que como tal deve ser combatido. O principal objetivo desta “guerra
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contra as drogas” é controlar o trafico, convertendo-se as drogas em um problema

de seguranca nacional (OLMO, 1990).

A resisténcia ao debate sobre bebidas alcodlicas assume uma posi¢do central no
argumento do legislador.

“E bem verdade que falar da cocaina da mais prestigio, da mais ibope. Entdo, um ex-viciado em
cocaina tem mais prestigio que um ex-viciado em bebida alcodlica. A palestra de um ex-viciado em
cocaina a platéia vai ficar lotada, mas a platéia do ex-viciado em bebida alcodlica, um ex-cachaceiro
ndo dé ibope nenhum, ndo tem prestigio nenhum. Entdo, se, se, mesmo no sentido inverso, mas se
criou ndo sei se romantizou, criou uma aurea em cima da cocaina e so se fala em cocaina.”

No tema drogas, ha assim aspectos que recebem mais atencdo da midia e da
populacdo quando é preciso se posicionar contra ou a favor — nesse caso, a cocaina
(como bem exemplifica a fala do entrevistado). Ao mesmo tempo, a dificuldade (de
diferentes ordens) de se discutir a questdo hoje dos problemas associados ao

consumo de bebidas alcodlicas.

“Mas nosso problema maior, ndo quer dizer que nao deva se combater o uso da cocaina, mas nés
precisamos fazer um cerco fechado em cima da bebida alcodlica como ja se comegou a fazer
com o cigarro proibindo a propaganda, proibindo a venda pra menores, entdo tem que fazer isso
também com a bebida alcodlica. Essa foi a razao de fazer essa lei.”

Expressbes como cerco e proibicao tornam-se centrais em seu argumento,
expressdes essas que sintetizam estratégias militares em um contexto de luta, de
guerra. Ha a assimilagdo do discurso proibicionista utilizado pela politica norte-
americana. E preciso estar atento que existem numerosas implicagdes ideoldgicas
na adocdo desta visdo. Como pressuposto desse discurso, individualizador do
problema o que se teria a eliminar é a droga®. Entretanto, é necessario
compreender esse fendmeno dentro de um contexto amplo que envolve aspectos
econdmicos, sociais, culturais, politicos, entre outros, que direcionam uma estratégia
de oferta de bebidas alcodlicas a populacdo brasileira, a qual é orientada por
aspectos econdémicos que defendem um ambiente de liberdade de mercado

orientado pela légica de oferta e da procura.

" Experiéncias de proibicao total da droga foram adotadas pelos EUA em 1917, a partir da chamada
Lei Seca. A lei que vigorou no pais por quase 14 anos condenava a
fabricacdo, venda, transporte, importacao e exportagdo de bebidas alcodlicas em toda a area dos
Estados Unidos e dos territdrios judicialmente submetidos a eles". Implantada com o propdésito de
proteger os cidaddos dos perigos gerados pelo consumo do alcool, a chamada Lei Seca acabou por
provocar a disseminagdo de um mal ainda mais perigoso: o crime organizado. Bebidas alcodlicas
passaram a ser traficadas em grande escala (RODRIGUES, 2004).
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E possivel verificar que o legislador incorpora em seu discurso pressupostos da
politica de drogas estadunidense, citando-a como exemplo positivo na area.

“Em, alguns paises vocé ndo pode nem andar com a bebida dentro do carro, mesmo se ela tiver
fechada. Em Miami, por exemplo, a bebida tem que ser dentro do porta-malas, mesmo fechada
ela ndo pode ta dentro da cabine do carro, isso caracteriza embriaguez, mesma se a pessoa nao
esteja.”

Muitas das acdes nesse jogo de interesses ocorrem nos bastidores, subordinadas a
consideragoes politicas ou a interesses velados.

“E a gente nao tem a menor duvida de que a bebida alcodlica é um problema sério, apesar de
ser droga licita, mas tem que se controlar com muito mais rigidez do que se controla hoje, ta certo!
Sobretudo por conta da cultura, tem que se controlar né, no meio da rua, beber na rua”.

Trazendo seu argumento para o tempo presente (momento em que era
entrevistado), o legislador cita experiéncias consideradas exitosas, dando destaque

a acao dirigida pelo estado do Espirito Santo através da implantacao do programa
921,

“Madrugada Viva™”:

“Ce vé o governo mais o Detran fez, ta fazendo um trabalho muito bom, Madrugada Viva e a
guantidade de bébados, como diz um amigo meu trébados, bébado sem a menor condicdo de andar
e dirigir ta certo! Isso tem que ser controlado rigidamente, tem que proibir, tem que tomar carteira,
agora, porque que nao pode? O cara chega com o carro, encosta o carro na praia, estacionado
na praia, senta no quiosque, bebe todas, entra no carro e vai embora. Isso € o considerado
normal, ndao pode ser considerado normal. Entdo, a legislacao tenta coibir isso ai”.

Diante do exposto, 0 autor aponta a necessidade de envolvimento da populacao:

% No Espirito Santo, os projetos Madrugada Viva, Praia Viva e Montanha Viva, criados pelo
DETRAN/ES, em parceria com o Batalhdo de Transito Rodoviario e Urbano da PMES — BPRy,
Delegacia de Delito de Transito, Secretaria Municipal de Transportes e Infra-estrutura da PMV e
UNIMED, vém fazendo um trabalho no sentido de conscientizar e educar a populagéao e os motoristas
sobre os riscos de envolvimento em acidentes de transito relacionado ao consumo de bebidas
alcoodlicas (ESPIRITO SANTO, 2004). As equipes do Detran/ES, da Delegacia de Delitos de Transito
e do Batalhdo de Tréansito da Policia Militar de Vitéria, através do projeto “Madrugada Viva”, estao
realizando abordagens durante as madrugadas de sdbado e domingo nas imediagcbes dos bares e
boates da Grande Vitéria e ttm como publico-alvo jovens que, ao sair desses locais (onde podem ter
ingerido bebidas alcodlicas) e voltar para casa dirigindo, correm sérios riscos de se envolverem em
acidentes (ESPIRITO SANTO, 2003). No caso do projeto “Praia Viva”, equipes do DETRAN-ES
circulam pelo litoral, durante o verdo, convidando condutores a fazer o teste de bafémetro, e caso o
teste ultrapasse o permitido, o condutor ndo pode sair do local dirigindo e passa o volante para outra
pessoa que ndo tenha bebido. Dados do DETRAN-ES apontam que no periodo de 08/01/05 a
08/02/05, esta campanha resultou numa redugao de 89% dos acidentes com vitimas fatais. O mesmo
acontece no projeto “Montanha Viva”, na regido serrana do estado, no periodo de inverno. Os
resultados deste projeto mostram que entre 0 ano de 2004 e 2005 houve uma diminuigdo de
acidentes com vitimas fatais. Para maior aprofundamento do Programa Madrugada Viva, ler:
NASCIMENTO, A. S. Programa Madrugada Viva: andlise da formulagao e implementagao de politica
publica de redugédo da violéncia e acidentes no transito causado pelo uso indevido do alcool no
Estado Espirito Santo. Dissertagdo (Mestrado em Politica Social) Universidade Federal do espirito
Santo, Programa de P6s-Graduagao em Politica Social, Vitéria, 2008.
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“A sociedade precisa discutir, precisa saber que isso € um problema, que a bebida causa os
problemas mais sérios da nossa sociedade entre os mais sérios a maior parte é causada por
bebida alcodlica.”

A énfase de que a sociedade precisa discutir e saber mais sobre os danos causados
pelo consumo indevido de alcool traz algumas dimensdes que merecem aqui serem

problematizadas:

a) A atencdo dada pela sociedade com relacdo a problematica das bebidas
alcodlicas no pais;

b) A presenca do consumidor de bebidas alcodlicas (no caso, 52% dos
brasileiros acima de 18 anos bebem (pelo menos 1 vez ao ano)®

(LARANJEIRA et al, 2007).

Colocados os aspectos centrais que perpassam o PL 371, cabe perguntar: Como foi

sua tramitacdo? Qual acao dos grupos de interesse afetados por ele?

Estranhamente sua aprovagdo ocorreu em um periodo bastante rapido® quando
comparada as demais legislacdes analisadas e grande parte dos projetos que tratam
de assuntos em geral, observados durante a coleta de dados. O processo de
tramitacdo ocorreu em aproximadamente 5 meses (agosto de 1999 a janeiro de
2000), sendo entdo aprovada a lei 5052%°. O processo de formulagdo poderia ser

descrito como sem conflitos?

Advertidas por Labra (1999) de que é na fase da implementacdo que as condicoes
de sustentacdo de uma politica sdo determinadas, passamos a questionar a sua

implementagao. Seria uma lei para nao ser implementada?

Apesar do processo de entrada na agenda do PL 371 ter sido rapido, néo
apresentando obstaculos na fase de tramitacdo, observou-se que entre a sua
formulacdo e o resultado final (a implementacdo) ocorrem grandes alteracdes na

% O | levantamento nacional sobre os padrées de consumo de alcool na populagéo brasileira indica
que 65% dos homens e 41% das mulheres brasileiras bebem pelo menos 1 vez por ano. Na outra
ponta estao os 48% de brasileiros abstinentes, que nunca bebem ou que bebem menos de 1 vez por
ano (LARANJEIRA et al, 2007).

% Entre a sua proposi¢ao e a sua entrada na agenda levaram aproximadamente 15 dias.
% Proibe a veiculacdo de publicidade visual de bebidas alcodlicas, nas margens de todas as Ruas e
Avenidas do Municipio, como outdoors, painéis, banners, back ligths, front ligths, faixas e outros.
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politica podendo as intengdes inicialmente estabelecidas serem totalmente
mudadas, gerando ou evidenciando conflitos e resisténcias. Emergem, no momento
da implementacao da lei, os grupos de interesse afetados por ela — os comerciantes
e o sindicato dos bares (SINDIBARES).

Pressionados por comerciantes e pelo sindicato dos bares, 0 mesmo autor do
projeto de lei 371/1999 - Lei 5.052 trouxe uma nova proposi¢cao (projeto de lei n®
66/2000) na qual

“Altera os artigos 1°, 2°, 3% e 4° da Lei 5.052, que proibe a veiculagdo de publicidade
visual de bebidas”.



PL/Ano

66/2000

Autor

Ademir Cardoso

Ementa

Altera os artigos 1%, 2% 3° e 4° da Lei 5.052, que proibe a veiculagdo de
publicidade visual de bebidas.

Art. 12 - Os artigos 19, 29, 3% e 4° da Lei n? 5052, passam a ter a seguinte
redagao: “Art. 12 - Fica proibida a veiculagdo de pegas de publicidade contendo
mensagens visuais ou audivisuais com a finalidade de divulgar produtos, marcas
e idéias ligadas as bebidas alcodlicas, através dos seguintes equipamentos: | —
tabuletas (out-doors); Il — Painéis ou blak-lights (quando iluminados); Il — Placa;
IV — Multimidia; V — Tétens; VI — Equipamentos méveis; VIl — Faixas; VIII —
Letreiros; IX — Cartaz; X - Prospecto, volante, folder ou folheto; XI — Galhardete;
Xl — Baloes, boias e mobiliario urbano.

Paragrafo primeiro — Sera permitida a publicidade de bebida alcodlica no interior
dos estabelecimentos ou através de pega mista na qual, obrigatoriamente,
constara a indicagdo do ponto comercial e a marca ou idéia do produto
promovido, afixada no local onde esta edificado o estabelecimento.

Paragrafo segundo — Também sera permitida a veiculagdo de publicidade de
bebidas alcodlicas nos locais onde sejam realizados eventos culturais populares
e esportivos desde que constem do calendario oficial de eventos culturais
populares e esportivos desde eu constem do calendario oficial de eventos da
administragéo Publica Municipal de Vitoria.

Art. 2 — caberd ao Poder Executivo estabelecer os critérios técnicos para o
licenciamento dos equipamentos aludidos no Art. 1°.

Paragrafo primeiro — Para o licenciamento dos equipamentos dos equipamentos
permitidos, observar-se-a as condigdes de seguranga, bom estado de
conservagdo, resisténcia dos materiais e que o mesmo nao ofusque a
visibilidade quanto ao transito de veiculos, pedestres e edificagbes vizinhas.

Art. 3 — O descumprimento do disposto nesta Lei acarretara em muita diaria de
200 (duzentas) Ufir's por pecga publicitaria.

Art. 4 — cabera ao Poder Executivo Municipal a regulagdo da presente Lei.

Data da
proposicao

21/03/00.

Justificativa

A presente emenda a Lei 5052/2000 tem por objetivo esclarecer alguns pontos
que no texto anterior ndo estavam bem explicitados e abrir duas excegbes a
proibigdo. A primeira é quanto as pegas publicitarias que constem a indicagao do
ponto comercial e afixadas no local onde esta edificado o estabelecimento. Isso
porque € comum no meio comercial essas placas serem doadas pelas fabricas
de cervejas e, por isso, obrigatoriamente vem com as logomarcas das
cervejarias. A outra excecdo € quanto aos eventos culturais, populares e
esportivos que contem do calendario oficial de eventos da PMV, uma vez que
muitos desses eventos tém como seus principais patrocinadores as marcas de
cerveja. Com essas alteragbes, discutidas inclusive com os técnicos da PMV,
entendemos que a Lei atingird melhor os seus objetivos, que € o de inibir a
publicidade das bebidas alcodlicas no nosso municipio, assim como ja acontece
na Europa e EUA, permitindo-a apenas nos estabelecimentos e eventos onde as
bebidas ja sdo tradicionalmente consumidas. As bebidas, assim como o cigarro,
podem levar a dependéncia quimica, causar grandes danos a saude publica e
ocasionar graves prejuizos aos cofres publicos, devido aos acidentes de transito
e outros problemas nos quais a municipalidade é obrigada a intervir. Assim como
ja ocorre em centros mais avangados, a propaganda de bebidas deve ser
limitada o maximo possivel. Essa € uma tendéncia mundial. “Diante do exposto,
solicito aos senhores vereadores a aprovacao do presente projeto de lei”.

Datas que entrou
em pauta para
discussao
(Processo de
tramitacao)

Pautado 12 discussao especial em: 23/03/00. Pautado 22 discussao especial em:
28/03/00. Pautado 32 discussdo especial em: 29/03/00. Encaminhado para
providéncias em: 20/11/00. Incluido no expediente dia: 22/11/00 pelo Diretor do
departamento de apoio Legislativo Lauro Cypreste. Incluido na Ordem do Dia
em: 22/11/00 pelo Presidente da Camara. Encaminhado ao gabinete do vereador
Aloisio Varejao em: 31/05/01 pelo diretor do Departamento de Apoio do
legislativo Pedro Luiz Correa. Encaminhado ao diretor do Departamento de
Apoio do legislativo Pedro Luiz Correa pelo vereador Aloisio Varejao em:
19/06/01. Em: 15/08/01 encaminhado ao gabinete do vereador Jurandir Loureiro
pelo Diretor do Legislativo Pedro Luiz Correa. Encaminhado ao Departamento
Legislativo pelo vereador Jurandir Loureiro em: 08/12/04. Incluido na ordem do
dia em: 08/03/05. Em: 08/03/05 aprovado requerimento de adiamento do
Vereador Aloisio Varejao. Em: 16/03/05 aprovado requerimento de adiamento do
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vereador Esmael Almeida. Reincluido na pauta da Ordem do Dia em virtude do
presente projeto de lei haver sido solicitado o adiamento em duas oportunidades
anteriores a sessado ordinaria de 08/03/05. Rejeitado o projeto em: 30/03/05.
Aquivou-se em: 31/03/05.

Data de Em: 03/04/2000
encaminhamento
para as
comissoes
Comissoes pelas | Comissdo de Justica. Parecer pela Legalidade do projeto. Relator: Helio
quais foi Gualberto.

submetido o PL | Comisséo de Defesa do Consumidor, Cidadania e Direitos Humanos: Parecer
pela Aprovacéo do projeto. Relator: Dermival Galvéo.

Presidente da | Aloisio Varejao
Casa legislativa

Boletim de Na 152 Sessao Ordinaria da primeira sessao legislativa da 152 Legislatura da

Votacéo Céamara Municipal de Vitoria, realizada as 17:00 horas do dia 30/03/2005, para
ser votado na “Ordem do Dia”. Apds ser colocado em pauta o presidente da
Mesa pede os pareceres das Comissdes de Justica e Defesa do consumidor
pela constitucionalidade e aprovagédo do projeto. Inicio da discussdo (nédo
taquigrafada). Encerramento da discussdo. Tempo para votagdo. Chamada para
votagdo. Responderam sim 5 vereadores: Antdnio Denadai, Esmael Almeida,
Gilmario Passarinho, Luizinho Coutinho, Lyrio Rocha. Responderam nao 7
vereadores: Dermival Galvdo, Fébio Lube, Luciano Rezende, Neuzinha de
Oliveira, Reinaldo Bolédo, Toninho Loureiro, Zezito Maio. Resultado: Rejeitado o
projeto. O Vereador Luciano Rezende teve a palavra para justificar o voto.
Luciano Rezende “Senhor presidente, Senhores vereadores. Nao
acompanhamos o projeto, mas com todo respeito, ndo é matéria da area
municipal. Acho que o projeto € um excelente projeto para o pais e, ndo s6 de
bebida alcodlica. E s6 por coeréncia. O vereador Reinaldo Bolao teve a
palavra para justificar o voto. “Reinaldo Boldo- “O projeto é inconstitucional,
pois fere o artigo 22 da Carta Magna”.

Resultado da | Rejeitado projeto em: 30/03/05.
votacao

QUADRO 15 — PROCESSO DE TRAMITAGCAO DO PL 66/2000

O problema apresentado pelo autor para a elaboracdo da nova proposta, era que a
anterior (PL 371/99) afetava diretamente os interesses dos estabelecimentos

comerciais e dos promotores de eventos.

“Os donos dos bares, o sindicato dos bares nao gostou porque as mesas, cadeiras sdo doadas
pelas fabricas de bebidas e com as suas propagandas, entdo bota Ia o0 nome do bar, ai ta 0 nome do
quiosque ou o nome do bar e aquele luminoso é doado pela cervejaria qualquer ou fabrica de
cachaga, uma coisa assim. O luminoso deles, as cadeiras do lado de fora, entao eles tinham que
apagar isso tudo. Entdo eles nao ficaram satisfeitos com isso, certo, né! Nao gostaram da lei,
reclamaram. Na época, o presidente do sindicato disse que se esse vereador nao tinha outra
coisa pra fazer a nao ser ficar preocupado com isso. Ta certo!”

Cedendo a pressdo dos grupos, houve a alteragdo da proposta inicial com a
abertura de excecbes comportadas no PL 66/2000:

“Sim, eles reclamaram e tal. Ai deu uma diminuida nos, porque ai teria que retirar todas as mesas e
cadeiras etc, ai mudou a lei. Fica proibida a propaganda de bebidas como outdors, painéis, faixas e
outros”. Aqui oh (neste momento se reportava ao texto da lei). “Proibe a veiculagdo de publicidade
visual de bebidas alcodlicas em ruas e avenidas do municipio de Vitéria. Paragrafo primeiro — Sera
permitida a publicidade de bebida alcodlica no interior dos estabelecimentos ou através de pe¢a mista
na qual, obrigatoriamente, constara a indicagdo do ponto comercial e a marca ou idéia do produto
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promovido, afixada no local onde esta edificado o estabelecimento. Paragrafo segundo — Também
sera permitida a veiculacdao de publicidade de bebidas alcoodlicas nos locais onde sejam
realizados eventos culturais populares e esportivos desde que constem do calendario oficial
de eventos culturais populares e esportivos desde eu constem do calendario oficial de eventos da
administragdo Publica Municipal de Vitéria.”

Mas, o novo PL trazia também um utro grupo afetado — os promotores deeventos culturais
eesportivos realizados no municipio que com a nova redagdo, poderiam veicular propaganda de
bebidas alcodlicas.

A nova proposta trazida pelo PL 66/2000 passou por um tempo prolongado de
tramitacdo em relacdo ao PL 371/1999. Foram 5 anos entre a proposicdo em
21/03/00 e a rejeicao em 30/03/2005.

Ao analisar o arquivo do Processo do PL, verificamos que por varias ocasides a
tramitacdo parecia ter ficado parada. Entre a terceira discussdo especial e o
encaminhamento de praxe para providéncias, levaram-se sete meses. Entre 2000 e
2005 o projeto foi encaminhado de um departamento ao outro. Em 08/03/2005 foi
incluido na Ordem do Dia, momento em que entra na pauta para votacdo. No
mesmo dia, sofre pedido de adiamento apresentado pelo vereador presidente
Ademar Rocha (PTdoB). No entanto, é reincluido na pauta da Ordem do Dia em
virtude do presente projeto de lei ter recebido solicitacdo de adiamento em duas
oportunidades anteriores a sessao ordinaria de 08/03/05. Contudo, o projeto s6 vai a
votacao no dia 30/03/05 (na 152 Sessao Ordinaria da primeira sessao legislativa da
152 Legislatura da Camara Municipal), para ser votado na “Ordem do Dia”. Apés ser
colocado em pauta, o presidente da Mesa pede os pareceres das Comissdes de
Justica e Defesa do consumidor que decidem pela constitucionalidade. Mas, na
votacao, o projeto de lei € derrubado por 5 votos a favor e 7 contra.

Este resultado contraria a fala do vereador que alegava outro destino para a sua

proposta:

“No debate do plenario todo mundo concordou. A mudanca eu fiz conversando com os
técnicos da prefeitura, por uma questdo de adequacdo da possibilidade de fiscalizagdo, essas
coisas assim! Ta certo! Sentei com os técnicos que lidam com esse assunto e ai fiz uma adequagao
pra facilitar a aplicacdo da lei. Mudou pouco né! Nao mudou significativamente, mas para adequar,
apenas para adequar a lei, para evitar mandato de segurancga, essas coisas assim”.

E possivel presumir que o equivoco do vereador sobre o processo de tramitacédo do
projeto 66/2000 se deu em virtude do legislador ndo estar exercendo mais o cargo
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de vereador no ano 2005, momento em que seu PL foi votado. Na votagao o projeto
66/2000 foi rejeitado pela maioria dos vereadores.

Votaram sim Votaram nao
Anténio Denadai (PR) Dermival Galvéo (PMDB)
Esmael Almeida (PMDB) Fabio Lube (PDT)
Gilmario Passarinho Luciano Rezende (PPS)
(PDT)
Luizinho Coutinho (PDT) Neuzinha de Oliveira
(PSDB)

Lyrio Rocha (PSDB) Reinaldo Boléo (PT)
Toninho Loureiro (PSDB)

Zezito Maio (PMDB)

QUADRO 16 - VOTAGCAO DO PL 66/2000

O propositor do PL era do PSDB e recebeu 2 votos contrarios de companheiros de
partido.

Como justificativa exposta pelo relator para a ndo aprovacao do projeto, o vereador
Luciano Rezende explica:

“Senhor presidente, Senhores vereadores. Nao acompanhamos o projeto, mas com todo respeito,
nao é matéria da area municipal. Acho que o projeto é um excelente projeto para o pais e, nao
s0 de bebida alcodlica. E s6 por coeréncia”.

O que se coloca em discussao € se essa legislacao é de competéncia do municipio.
A afirmacgao do vereador fala de algo que afeta a populagao de Vitéria, do estado do
Espirito Santo e do pais como um todo.

O vereador Reinaldo Bolao também teve a palavra para justificar o voto.
“O projeto é inconstitucional, pois fere o artigo 22 da Carta Magna”.

O Art® 22 da CF estabelece as competéncias privativas da Unido em legislar sobre:
inciso XXIX — “propaganda comercial” (BRASIL, 1988, p. 25).

No entanto, esta justificativa, alegando a inconstitucionalidade do projeto, s6 veio
nesta segundo proposta (mais flexivel ao abrir excecdes) (PL 66/2000), pois na
primeira (PL 371/1999) houve a aprovacéo do projeto que se tornou a lei 5052/2000.

O autor da proposta 66/2000, mesmo aparentemente ndo sabendo que a sua
proposta nao foi aprovada com as mudancgas, considera que:
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“Mas, hoje € uma lei ultrapassada, né!”.

Qual a atualidade dessa proposta? Visto que a lei 5052 nao foi implementada (como
€ possivel verificar nas ruas da cidade de Vitéria), e seu substitutivo nao foi
aprovado (PL 66/2000). A questdo da regulagdo da propaganda permanece na
ordem do dia.

O legislador complementa a nossa reflexdo com a prépria fala.
“Mas a quantidade de pessoas ingerindo bebida alcodlica tem aumentado, significativamente”.

Nesse sentido, o proprio legislador questiona a efetividade da politica hoje na area

de alcool e drogas.

“Quer dizer, a legislacdo mesmo que sendo mais rigida ndo esta surtindo o efeito que ela
pensava, o efeito desejado [...] Mas nao é so6 lei que muda isso, precisaria de uma forte mudanca
cultural a partir da educagéo, ai se consegue mudar alguma coisa. Mas isso passa pela familia, mais
pela familia do que na escola, né porque ai vocé vai ter que preparar os professores também, ai vocé
que ja estudou - professores também bebem e as vezes demais e é esse que orienta os alunos
certo”.

Apropriando-nos de reflexdo de Silva e Melo (2000), podemos afirmar que os
formuladores de politica trabalham com fenédmenos complexos e com limitacdes
quanto ao conhecimento disponivel sobre esses fendmenos. Em sua reflexao, o
legislador indica a abrangéncia que envolve a questao e que passa por dimensdes
que transcendem a legislagéo proibitiva (mas como veremos a frente, a CMV possui
PL/Lei nas areas de prevengao ao consumo de drogas).

“A legislacao nao tem poder, fiscalizacao, proibi¢do ndo muda nada, né. Nada, nada em nenhum
sentido®.

Se proibicdo ndo muda nada, de onde surge a proposta de proibicdo de propaganda
de bebidas alcodlicas no municipio? E por que muda-la? Ao ser questionado sobre a
presenca da midia nesse processo, este nega o envolvimento; no entanto, menciona

o papel desta na veiculacédo de propagandas de bebidas.

“A midia mesmo nao se posicionou nao, puxou de um lado puxou do outro, ndo se manifestou
nado. Na verdade, a prépria midia faz propaganda de bebida.”

Por outro lado, o entrevistado cita a realizacdo de um debate em uma TV local que

contou com sua presenca e do SINDIBARES.
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“A gente fez um debate, mas claro que os donos de bares estavam defendendo os seus
interesses, mas eu nao tenho a menor divida”.

O vereador acrescenta, referindo-se que o modo de tratamento das bebidas

alcodlicas deveria ser o mesmo dado ao cigarro:

“Cigarro, ce viu onde vende cigarro, tem cigarro com desenho com o cara com cancer, o cara nao
pode nem ler isso, o cara que compra cigarro, compra cigarro e chega virar a cara. Isso devia
constar na bebida alcodlica®. S6 “Beba com moderagéo” o que ja é um avanco! Mas, é pouco! Ce
vé que ta avancando, alguma coisa na legislagéo pra mudar isso ai. Vai chegar uma hora que isso
vai ter as mesmas proibicées do cigarro”.

Compara-se aqui a trajetéria diferente entre o avanco na politica que regula a
questdo do consumo, do comércio e da fabricacao de tabaco e a lenta trajetéria em
torno da formulagéo e implementacao de politicas publicas sobre o alcool.

Quando perguntado se a proposta do PL 371/1999 e 66/2000 que tratam da
questdo: alcool x direcdo tinha alguma relagdo com a proposta do candidato, o

vereador responde:

“Nao, nao era época de eleicao (2000), ndo mesmo porque eu nao ia ser candidato. Foi em 20017
Até agosto eu nao ia ser candidato a nada. Eu ia largar a politica. Teve problemas na escolha de
candidato a vice eu virei candidato a vice sem ter procurado ser, eu ndo ia ser candidato. Essa é uma
lei que ndo da voto, nao da voto, ndo da dinheiro pros empresarios, ndo da nada, muito pelo
contrario! Vocé ta mexendo, isso ndao é uma lei clientelista ndo. Na verdade, foi uma questao
realmente de foro intimo. Eu continuo achando que as restricoes a bebida alcodlica tem que
continuar aumentando. O ideal mesmo seria que s6 pudesse beber em lugares fechados ou na
residéncia ou em lugares fechados, devia ser proibido qualquer ingestdao de bebidas alcodlicas em
areas publicas ta certo! Mas isso vai levar um tempo ainda, alids, muito tempo ainda, porque € uma
mudanca cultural, mas a gente tem que ir tentando mudar isso ai, restringindo o uso de bebida o
maximo que puder ser feito.”

Em sua fala, o legislador destaca que o jogo politico oscila entre medidas
consideradas populares e antipopulares (e que podem comprometer o futuro politico
do vereador). Mais uma vez, subjaz aqui os multiplos interesses inscritos em torno

da bebida alcodlica e o lugar de tais proposituras na legislatura década politico.

No entanto, ao ser perguntado sobre a implementagdo, se a lei “pegou”, como
apontou o autor, obtivemos a resposta:

“Sim [o PL foi implementado], isso s6 tem aumentado [a implementagcdo de leis relacionadas as
bebidas alcodlicas aumentou] ”.

% No Congresso Nacional existem mais de trinta projetos em diferentes fases de tramitacdo que
obrigam os fabricantes a colocar no rétulo das embalagens “Este produto causa embriaguez”.
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A afirmativa de que o PL 66/2000 foi implementado contraria ndo s6 o resultado da
votacao (exposta acima) como a realidade estampada nos outdoors, localizados nas
ruas e avenidas de Vitoria, pois, apesar das excecdes ainda manteve a proibicao
das propagandas nas ruas e avenidas do municipio. Estas imagens encontradas
exibem somente o liquido da cerveja num enorme layout, passando a impressao de
uma “bebida extremamente refrescante”, aparentemente inofensiva a quem a
consome. E assim pode ser. A medida entre um consumo sem risco € um consumo
com risco envolve uma ténue transicdo que ndo se resume apenas ao quanto se
consome, mas quem o faz, onde o faz, quando o faz, que atividades desenvolvera

apds consumir, etc. & assim, uma questédo cujo debate precisa ser ampliado.

Assim, o legislador dita exemplos sobre a existéncia de novos mecanismos de

restricdo as bebidas alcodlicas:

“Se vocé olhar ja nao pode mais vender bebida em posto de combustivel, ndo pode se beber
mais em posto de combustivel. A propaganda em outdoors ja esta extremamente restrita. Eu
acho que evoluiu de 14 pra ca. Evoluiu bastante.”

Desde 1997, a proibicdo da venda de bebidas nos postos de combustiveis ja
aparece através do PL 57 do Deputado estadual Magno Malta®’. Em 2004 a lei
7912/2004 de autoria do Deputado Geovani Silva sofreu uma Acéao Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN). Em 2007 (através da mensagem 038/2007), o governo
Paulo Hartung encaminha projeto de revogacéao da lei 7912, cuja redacao final era:
“Proibe a venda ao consumidor final de bebidas alcodlicas em dias destinados a
instalagdo e funcionamento de posto de combustivel nos finais de semana e
feriados”. Tal lei vetada pelo Executivo, e aprovada pelo legislativo, ainda nem

implementada nem revogada.

Entretanto, o legislador defende que o cenario ndo é s6 de descumprimento a lei,
mas que ha também mudancas e da exemplo disto falando sobre a nova proposi¢ao
no estado do ES:

“Mesmo porque as coisas ficaram ruins, hoje as autoridades do Espirito Santo consideram que
onde se vende bebidas tem incidéncia maior de crimes contra a vida. Dai a proposta do estado
de Lei Seca. Porque ele [0 secretario de seguranca do Estado] fez a relagdo entre a bebida e
homicidio. [...] Eu, em 2000 chegou a ter reacao dos sindicatos de bares, hoje ja avangcou muito

% Hoje senador pelo Espirito Santo ex usudrio de drogas, pastor evangélico e criador do Projeto Vem
Viver — comunidade terapéutica religiosa localizada no sul do ES que oferece tratamento a usuarios
de drogas que desejam interromper 0 consumo).
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mais, tem proibicées muito mais rigidas do que essa lei. E eu acredito que essa legislagao vai, quer
dizer os efeitos (das bebidas alcoodlicas) sédo tdo negativos que a legislagao vai ficar cada vez mais
rigida, né ela hoje é uma legislagédo até obsoleta, considerando o que ja tem hoje. Mas, era o que era
possivel na época”.

As medidas apontadas dizem respeito a proposta apresentada pela Secretaria de
Estado de Segurancga Publica e Defesa Social (SESP), através de PL de combate a
venda ilegal e uso abusivo de bebidas alcodlicas no ES. Tal proposta foi rechagada
inicialmente e, apo6s discussdo com o SINDIBARES, liderancas religiosas, ALES e
autoridades, o projeto propde: restringir a venda de bebidas alcodlicas nas lojas de

conveniéncia.

A idéia inicial da SESP era implantada a politica de “tolerancia zero” (nome dado a
politica adotada por R. Giuliane em Nova York) com o fechamento dos bares
localizados em bairros com altos indices de violéncia a partir das 23 horas.

Assim, como bem lembra Emir Sader sobre o fato de que no Brasil tudo muda para
tudo continuar igual, o PL 371/lei 5052 é agora repaginado pelo vereador Antonio
Denadai que propde, em 2007, o PL 384/2007.

No dia 02/04/08, no Plenario da Camara Municipal de Vitéria, os vereadores da
capital aprovaram o Projeto de Lei n°. 384/2007, de autoria do Vereador Antonio
Denadai®®, que dispde sobre a proibicdo de publicidade de cigarros e bebidas
alcodlica nos outdoors do municipio (VITORIA, 2008b).

% De acordo com reportagem do Jornal A Gazeta o vereador Antdnio Denadai foi flagrado dirigindo
embriagado em alta velocidade, na BR-101 Norte, Serra. Estaria, de acordo com a Policia Militar,
fazendo zigue-zague na pista, e quase bateu em uma ambuléncia. Segundo a Policia Militar o
vereador tentou escapar. Um cerco foi montado e Denadai parou o carro, mas resistiu a prisédo. Teve
que ser algemado e levado de camburdo para o posto da Policia Rodoviaria Federal de Serra. O
vereador se recusou a usar o bafémetro. Consentiu em ser submetido ao aparelho horas depois,
apés ter bebido muita agua. Mesmo assim, o equipamento acusou um nivel de é&lcool de 0,48
miligramas, 19 acima do permitido pelo Cédigo de Transito Brasileiro. Em seguida, o parlamentar foi
encaminhado para o DPJ de Serra, onde foi liberado pelo delegado de plantdo apds pagar fianca de
R$ 350,00 por desobediéncia. Devido a falta das policias Militar e Rodoviaria Federal a multa de R$
957,00 nao foi lavrada e a habilitagcdo de Denadai ndo foi apreendida. Seis dias apds a prisdao o
Detran decidiu notificar o vereador, que prometeu recorrer da multa. Por ocasido da prisdo, Anténio
Denadai argumentou que bebeu e dirigiu para testar o servico da policia. Ele, ainda, acusou os
policiais militares de agressao e furto. Segundo Denadai havia R$ 10 mil no porta-luvas de seu carro,
que desapareceram. Ainda de acordo com o vereador, a quantia (em espécie) seria para pagar o
plano de saude dos funcionérios do Sindicato dos Motoristas. Anténio Denadai ndo explicou o que
fazia, alcoolizado, em uma noite de sabado, com dinheiro do sindicato no porta-luvas do carro. Uma
semana apods o ocorrido, Denadai subiu a tribuna da Camara para pedir desculpas e afirmou que
havia ingerido apenas duas latinhas de cerveja. Ao contrario do que afirma sua irmé&, a deputada
Aparecida Denadai, ele afirmou que ndo tem problemas com alcoolismo (VITORIA, 2008).
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Como podemos verificar, a regulacao das propagandas de bebidas alcodlicas pelo
legislativo municipal volta & ordem do dia. Mudou-se o niumero, mas ndo mudou-se 0
conteudo do projeto de lei — restringir a propaganda de bebidas alcodlicas. Esta luta
entre restringir a propaganda — travada na esfera federal, estadual e municipal —
explicita a presenga de inumeros atores na cena politica que reaparecerdo na
discussdo dos PLs 192 e 315.

Caso 2 — Venda de bebidas alcodlicas nos parques municipais — queda de

braco entre legislativo e executivo municipal.

PL/Ano 192/2002
Autor Anténio Smith
Ementa Proibe a venda de bebidas alcodlicas nos parques do municipio.
Data da 06/05/02
preposicao
Virou a Lei |5.766

Justificativa
Do vereador
Anténio
Smith

“Os parques do municipio além de preservar os atributos da natureza, tem
por finalidade a sua utilizacdo para objetos recreativos, educacionais e
cientificos. No mundo atual de constantes transformacées, a relacao
homem natureza nem sempre € harmoniosa, obrigando o Poder publico a
intervir, de modo a assegurar sua preservacao e conservagao. Um
problema que vem ocorrendo em nossa cidade, é a venda de bebidas
alcodlicas no interior dos parques municipais, fato esse que, além de gerar
todos os tipos de constrangimento ou até outros fatos mais graves, € um
péssimo exemplo. Todos hdo de concordar que um parque municipal
freqUientado por criangas, jovens e pessoas e terceira idade, ndo é um local
adequado para a venda de bebidas alcodlicas. Sendo assim, solicito o
apoio de meus pares para aprovacao do presente projeto”.

Processo de
tramitacao

Incluido no expediente em: 07/05/02 pelo diretor do Legislativo Pedro Luiz
Correa. Incluido em Pauta para discussdo especial em: 07/05/02 pelo
presidente da Cé&mara. Pautado em 12 Discussdo em: 09/05/02 pelo
presidente da Camara. Pautado em 22 discussdo em: 09/05/02 pelo
presidente da Cé&mara. Pautado em 32 discussdo em 14/05/02 pelo
Presidente da Camara. Encaminhado para as comissdes de Justica em:
15/05/02 pelo Diretor do Departamento de Apoio do Legislativo Pedro Luiz
Correa. Encaminhado ao vereador Anténio José Denadai da Comissao de
Justica para relatar em 16/05/02 pelo presidente. Em: 26/06/02 parecer da
comissdo de justica pela constitucionalidade do projeto. Em: 22/08/02
aprovado o parecer da comissdao de justica e encaminhado ao
departamento legislativo para as devidas providéncias. Em: 23/08/02
devidamente providenciado. Em: 12/09/02 incluido no expediente em:
10/09/02 pelo Pedro Luiz Correa. Em: 10/09/02 incluido na ordem do dia
pelo presidente da Camara. Em: 01/10/02 encerrada a discussao unica -
aprovada votagdo Unica e encaminhada ao DAL para extragdo do
autégrafo. Em: 02/10/02 extracdo do autégrafo assinada pelo presidente
Ademar Rocha. Em: 31/10/02 sancionado a lei pelo Prefeito Municipal Luiz
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Paulo Vellozo Lucas.

Processo de | Estavam presentes: 21 vereadores. 13 responderam sim: Ademar Rocha,

votacdo | Aloisio varejao, Anténio Denadai, Anténio Smith, Dermival Galvao, Eliézer
Tavares, José Coimbra, Luiz Paulo Amorim, Mauricio Leite, Osvaldo Mello,
Rafael Mussiello, Sebastido Pelaes, Zezito Maio. 8 responderam nao:
Alexandre Passos, César Colnago, Jurandy Loureiro, Luciano Rezende,
Lyrio Rocha, Neuzinha Oliveira, Tarcilio Deorce, Toninho Loureiro.

Comissoes |Comissdao de justica: voto pela constitucionalidade do projeto
pelas quais |alegando que o objetivo do vereador é de privar criancas, jovens, e

foi pessoas da terceira idade, de constrangimentos que venham a ser
submetido o | causados por bebidas alcodlicas vendidas no interior dos parques
PL municipais.

QUADRO 17 — PROCESSO DE TRAMITACAO DO PROJETO DE LEI 192/2002

O Projeto de Lei 192/2002 propde a proibicdo a venda de bebidas alcodlicas nos
parques do municipio. O problema apresentado pelo autor que requer acdo do
Estado € a venda de bebidas alcodlicas no interior dos parques municipais.

“Um problema que vem ocorrendo em nossa cidade, é a venda de bebidas alcodlicas no interior
dos parques municipais, fato esse que, além de gerar todos os tipos de constrangimento ou até
outros fatos mais graves, é um péssimo exemplo. Todos hdo de concordar que um parque municipal
freqlientado por criangas, jovens e pessoas e terceira idade, nao € um local adequado para a
venda de bebidas alcodlicas”.

O questionamento aqui € a adequacédo do comércio de bebidas alcodlicas em um
espaco de lazer da populacdo. Os parques municipais implantados no municipio de
Vitéria em todas as regides administrativas oferecem atividades fisicas (com ou sem
supervisao de especialistas de educacéao fisica) e de lazer para todas as faixas

etarias.

As restricoes ao numero e a localizagdo de pontos de venda do alcool, sobretudo
quando proximos a locais de circulacdo da populacdo, principalmente, pracas,
escolas ou locais de trabalho é um tipo de politica publica. Alguns autores defendem
que deve ser adotada pelos paises, por contribuir com aumento de custos do alcool
e consequente redugdo nas vendas. Com isso, a disponibilidade fisica tem o
potencial de influenciar a demanda do consumidor pelas bebidas alcodlicas
(CHALOUPKA; GROSSMAN; SAFFER, 2002).

Ao explicar sobre como a proposta do PL 192/2002 entrou na pauta, o legislador

pontua:
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“Primeiramente, € é é, a motivagdo nao foi s6 uma, foram varias as motivacoes. E, eu como
meédico e nesses trés mandatos que tive como vereador na Camara Municipal de Vitéria, ééé,
sempre trabalhei sempre trabalhei, com questdes ligadas a melhores condi¢des de vida, a melhores
condicbes de saude né, até pelo fato de eu ser médico. Sou médico cardiologista, trabalho na
Prefeitura de Vitéria dentre outros locais né. [...] Entdo, primeiramente, que a gente imagina que um
Parque Municipal ndo seja o lugar pra consumo de bebida alcodlica porque no parque municipal o
gue a gente observa, né, isso, por varias vezes estive 14, em varios parques municipais, inclusive no
Horto de Municipal®.

O Parque Municipal Horto é uma area verde onde, em meio a diversas espécies
vegetais representativas da Mata Atlantica, a populacdo pode desenvolver
atividades educativas, culturais, de lazer e diversdo (VITORIA, 2008). No Horto,
como descreve o legislador:

“Sao maes com criancas, sdo pessoas fazendo cooper né. A maioria € maes com criangas brincando,
sd0 casais namorando, idosos também muitas vezes até com atividades no Parque né, que sao
deslocados do Centro de Vivéncia para o Parque. Entdo, éé, no meu entendimento o parque
municipal nao é local para bebida alcodlica, né. E nem para pessoas que fazem o uso de bebida
alcoolica estarem ali fazendo o uso de bebida alcodlica.

Seu argumento, sustenta-se na premissa de que o espago do pargue municipal nao
€ lugar para beber.

“Entao, ndo vejo condicao, acho até que existam muitos lugares apropriados para que a pessoa
use bebida alcodlica, mas ndo dentro de um parque municipal.”

Inicialmente, o legislador organiza seu argumento. Entre lugares adequados para se
beber — que podemos aqui presumir como bares, restaurantes -, lugares onde as
pessoas vao com a disposicdo para consumir bebida alcodlica — disposicdo essa
ndo associada aos freqlentadores dos parques.

“E eu também sou radicalmente contra o uso de bebida alcodlica né, ndo por questdes religiosas,
mas como te falei até pelo fato de ser médico né. A gente milita também em pronto-socorro e € muito
comum né, casos de hemorragia digestiva, tendo como causa a cirrose hepatica que € uma
hepatopatia, uma doenga do figado, é ocasionada por bebida alcodlica”.

Por outro lado, ha ainda outros aspectos a serem destacados. Assim, junto com a
existéncia de locais préprios (e improprios) para se beber, hd também um
posicionamento técnico — do médico — do vereador. — “Sou radicalmente contra o
uso de bebida alcodlica”. Como justificativa técnica para tal posicdo, o autor do
projeto concebe os problemas gerados pelo uso abusivo de bebidas, como problema

% O Horto de Maruipe foi inaugurado em 1938 com o objetivo de produzir mudas ornamentais para
uso em pragas, canteiros e avenidas da cidade. No entanto, como a cidade cresceu e o Horto de
Maruipe ja ndo mais conseguia atender a demanda de mudas, o mesmo foi, pouco a pouco,
desativado e suas atividades transferidas, a partir de 1977, para o Horto Municipal de Cariacica. Apés
passar por um processo de reformulagao passou a ser o Parque Municipal Horto de Maruipe.
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de saude publica. De acordo com o Ministério da Saude, o alcoolismo esta
relacionado a 4% das mortes por cancer, implicado que esta, também, na génese
dos canceres de figado, reto e, possivelmente, mama. Os estudos epidemiol6gicos
tém demonstrado que o tipo de bebida (cerveja, vinho, cachaca) é indiferente, pois
parece ser o etanol, propriamente, o agente agressor. Esta substancia psicoativa
tem a capacidade de produzir alteragdo no sistema nervoso central, podendo
modificar o comportamento dos individuos que dela fazem uso. Por ter efeito
prazeroso, induz a repeticao e, assim, a dependéncia (BRASIL, 2008).

“Além de todos os outros maleficios da bebida alcodlica que a gente tem conhecimento, jovens de
vinte, vinte e um, vinte e dois morrendo ai nas estradas, né”.

Além de danos clinicos, o legislador traz para o seu argumento o impacto das
mortes no transito por consumo alcodlico de inUmeros jovens. Como um problema
de dimensdes nacionais, o impacto da violéncia no Transito permanece na pauta.
Por exemplo, dados da literatura gerados pela pesquisa realizada por Laranjeira e
Duailib (2008) envolvendo quase cinco mil testes de bafébmetro em cinco cidades
brasileiras, entre 2005 e 2007 — revela que a maioria dos homens jovens, solteiros e
com renda familiar entre quatro e sete salarios minimos bebe antes de dirigir um
automovel. Segundo os autores, varios estudos mostram o risco de dirigir sob o
efeito do alcool, mesmo que os niveis no sangue sejam considerados baixos. E
ainda, as bebidas alcodlicas podem reduzir a visao noturna em 25%, e os reflexos
entre 10% e 30%.

Contextualizando a sua proposicao, temos que no mesmo ano (2002), no Espirito
Santo, o Departamento Estadual de Transito (Detran) iniciou a campanha “Operacao
Semana Santa contra o Alcoolismo no Transito”. Esta iniciativa baseou-se nos dados
estatisticos coletados pelo Departamento Nacional de Transito (Denatran) em 2001
que apontavam que 50% das infracoes de transito sdo provocadas por ingestao de
bebida alcodlica.

“Muitas mortes violentas, assassinatos, tendo como pano de fundo a bebida é a alcodlica né”.

Enfim, o consumo indevido de bebidas alcodlicas traz danos sociais e individuais —
esse € o argumento adotado pelo vereador. Mas h& ainda ai inserida uma outra
dimensao — a bebida alcodlica como porta de entrada para outras drogas.



178

“E também que é provado né, que a bebida alcodlica, éééé a entrada para que o jovem passe a usar
outras drogas mais potentes ainda.”

O discurso aqui baseia-se na Teoria da Escalada. O resultado dos estudos e a
prépria experiéncia dos médicos demonstram que o problema comeca de outra
forma: no consumo de bebidas alcodlicas. A bebida é geralmente a primeira
substancia com que o jovem trava contato e seu consumo € estimulado pela

sociedade.

A teoria da escalada ou da porta de entrada (gateway model) € um dos modelos que
mais se popularizou e ganhou destaque, tanto entre o publico leigo, quanto entre os
especialistas. O modelo foi introduzido por Kandel (1975) a partir de suas
observacdes com alunos do ensino médio na cidade de Nova lorque. Na época,
detectou que cerca de um quarto daqueles que experimentavam cumulativamente
alcool, cigarro e maconha evoluiam para o consumo de outras drogas. Estudos
retrospectivos também demonstram o achado, ou seja, entre os consumidores
graves de drogas ilicitas € comum o consumo (prévio ou concomitante) de outras
drogas. Por outro lado, a minoria dos que inicia o0 consumo de alcool e tabaco evolui
até esse estagio. Além disso, outras evidéncias apontam para existéncia de uma
combinacdo de fatores levando a escalada e nao apenas o consumo por si s6
(ALCOOL E DROGAS SEM DISTORCAO, 2008).

Diante disso, o legislador procura sintetizar de onde surgiu a proposta do PL
192/2002:

“Entdo a minha motivagao foi essa ver muita gente, quer dizer, motivagao principal € que parque nao
é lugar para fazer uso de bebida alcodlica”. Existem os barzinhos existem mil outros lugares
apropriados, vamu dizer assim né, mas ndo o parque municipal.

Uma vez proposto o PL, ha que se indagar, a quem a proposi¢cao quer proteger — 0s
freqUentadores dos parques.

“Entdo a motivagdo maior sem divida alguma foi proteger aquelas pessoas que estdo la né, de
pessoas que possam ir pro parque com outra finalidade, como por exemplo, beber né e sobre o efeito
da bebida alcodlica e causar algum tipo de infortinio aqueles que estdo la numa outra pra curtir a
paisagem, pra fazer um cooper, pra ta com seu filhinho la brincando e etc .”

Mas quando e por que surge a proposta? Houve a demanda de algum segmento?

“Nao, eu na verdade na verdade eu gostaria de explicar, infelizmente, eu nao recordo o nhome
dessa pessoa e isso é importante que seja citado e ai eu nao tenho como pedir desculpa a essa
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pessoa porque eu ndo tenho o nome dela e ndo tenho contato com ela. E, essa pessoa me
procurou no no meu gabinete, eu ndo conhecia essa pessoa. Ela me procurou no no, nesse gabinete
que era freqiientadora até do Horto Municipal e me colocou isso que ele caminhava la e que
incomodava muito que se vendia bebida alcodlica 1a”.

A demanda de um municipe — coronel da policia militar aposentado — recebe
atencéo inicial do legislador:

“Se eu ndo me engano ele, na época, era um coronel da policia militar aposentado, mas eu nao
me recordo o nome dele tem tempo entendeu, mas foi assim o (0 vereador estala os dedos para
explicar) um estalo foi ele! Depois que ele me falou isso, eu fiz algumas visitas ao Horto né. Até
porque quando foi inaugurado eu era vereador no governo Paulo Hartung né, quando Paulo Hartung
foi prefeito de Vitéria e acompanhei toda aquela obra do Horto municipal né. Estive |4 algumas vezes
entendeu? E realmente reparei isso, entendeu? Que se vendia bebida alcodlica 14, porque
realmente as pessoas ficavam incomodadas com aquilo ou até preocupadas né. [...] Que a reacao de
uma pessoa sobre efeito do alcool né, sdo coisas imprevisiveis que podem acontecer, a gente
nao tem uma dimenséo da coisa né!”

Ao levantar que reagdes um individuo pode ter sob o efeito do alcool e o carater
imprevisivel dessa interacao (pois pode ir de um extremo de euforia a um outro de
letargia ou ainda de redugado da autocritica), o legislador reafirma a inadequacéao
disso em um espaco caracterizado como de lazer familiar. E ai aparece retratada a
comunidade usuaria desses espacos publicos — na figura do militar e da observacao
dos transeuntes dos parques. Entretanto, em suas observacdes ou indagacgdes
iniciais ndo aparece referido os comerciantes desse produto — grupo a ser afetado
por seu PL e que, até o momento ndo aparece aqui como grupo que podera

apresentar resisténcias a sua proposicao.

O legislador fala do processo de tramitacao do PL 192/2002 e explica como este se

deu na Camara.

“Primeiramente, com ajuda da assessoria, desenvolvi o projeto né, ai vocé apresenta o projeto na
Cémara né, é, e ai vai a regime de votagao”.

De acordo com o regimento interno da Camara Municipal de Vitéria (resolucéao
1722/98) no seu Art°. 188, “Qualquer projeto depois de recebido, autuado
eletronicamente, numerado, lido no Pequeno Expediente e distribuido em avulsos,
sera incluido em pauta, por ordem numérica, em Discussdo Especial, durante trés
sessOes ordinarias consecutivas, para apreciacdo preliminar e recebimento de
emendas” (VITORIA, 1998, p. 78).

O autor também vai falar sobre o processo de votagédo do PL 192.
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“Eu me lembro que, eu me lembro assim que na época nao houve uma resisténcia, eu ndo me
lembro assim, quantos votaram favoraveis, se houve voto contra, é porque tem alguns anos isso né,
mas de uma coisa eu tenho assim convicgdo e alguma lembranca que nao houve uma resisténcia
como certos projetos assim muito polémicos de muita discussao, mas nao, na época nao houve
muita, ndo houve, acredito até que nao houve voto contrario, ndo posso afirmar isso, mas tenho
quase certeza que nao houve voto contrario”.

No mapa de votacdo, entretanto, observa-se que houve resisténcia, representada
por 8 votos contrarios ao PL e 13 favoraveis.

Responderam sim 13 Responderam nao 8
Anténio Denadai (PR) Alexandre Passos (PT)
Anténio Smith César Colnago (PSDB)
(PSDB/PMDB)
Ademar Rocha (PT doB) | Jurandy Loureiro (PSC/ES)
Aloisio varejao (PSDB) Luciano Rezende (PPS)
Dermival Galvéo (PMDB) Lyrio Rocha (PSDB)
Eliézer Tavares (PT) Neuzinha Oliveira (PSDB)
José Coimbra (PSDB) Tarcilio Deorce (PSB)

Luiz Paulo Amorim (PSB) Toninho Loureiro (PSDB)
Mauricio Leite (PSDB)
Osvaldo Mello (PTB)
Rafael Mussiello (PP)
Sebastido Pelaes (PMDB)
Zezito Maio (PMDB)

QUADRO 18 — VOTACAO DO PL 192/2002

Como essa resisténcia se configura no interior da CMV? Inicialmente cabia refletir se
houve visibilidade a essa discussao na midia e se nesse espaco os grupos afetados

pelo PL se colocaram.

Ao ser perguntado se o PL foi destague na midia e se esta foi usada para dar
visibilidade a proposta do PL, o vereador relata:

“E com relagdo a midia, olha eu acredito que nao, a midia, tanto escrita como televisada ou falada,
ela na época acompanhava muito pouco a Camara, Municipal de Vitoria. E também n&o tinha o canal
gue depois veio a ter né. E TV Assembléia, mas que acompanhava as sessdes da Camara né. Mas
nessa época hao tinha essa TV ainda e era muito raro a imprensa ta na Camara Municipal
cubrindo alguma sesséao, a nao ser que fosse um projeto extremamente polémico, um trabalho
de assessoria na midia ou comunicando avisando e tudo mais néo é!”

Como podemos verificar a midia ndo traz a tona essa questao proposta pelo PL

192/2002 e esta € aprovada em 2002.

Entretanto, a questao volta a cena politica em 2005 através do PL 315 proposto pelo
vereador Zezito Maio (um dos 8 vereadores que votaram contra o PL anterior).
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O PL 315 propde uma emenda a lei 5766 dando nova redagéo ao artigo 1° desta.

“Art.19. Fica proibida a venda de bebidas alcodlicas no interior dos parques
municipais exceto cerveja, em lata”.

Ao propor em seu PL que se liberasse a comercializacdo da cerveja em lata [via de
regra, a mais comercializada nos parques municipais] cria-se uma diferenca entre
este tipo de produto das demais bebidas alcodlicas. O vereador Anténio Smith
reflete, afirmando que a proposta do PL 192/2002 foi descaracterizada

“Entdo, achei que essa emenda foi bastante infeliz né, descaracterizou bastante a lei anterior né, e
sinto na época que essa lei, que esse projeto foi debatido na Camara Municipal eu ja ndo estava mais
la né, porque se ndo com certeza eu iria fazer de tudo né, inclusive acionar midia e levar diversas
ONG’s la pra dentro da Camara, enfim, eu ia lutar muito pra que essa emenda nao fosse
acrescentada a lei anterior”.

O autor aponta aqui para os possiveis grupos de interesse que poderiam se colocar
na arena politica contrarios ao PL 315/2005. Tais grupos aparecem generalizados
nas referéncias as diversas ONG’s. Outro ator importante citado pelo vereador é a
midia. Como ja discutido, os meios de comunicacdo desempenham importante
papel, influenciando e refletindo a construcdo da agenda. Influencia a formacao de
politicas ao gerar atencado do publico e, através dela, a pressao politica para que
certos atores passem a atuar sobre uma questdo particular. De fato, a midia e as
ONG’s poderiam contribuir para a aprovacao (ou nao) da lei anterior como presume
o autor. Contudo, a midia e as ONG’'s sdo apenas alguns dos atores que
participardo deste processo de tomada de decisdo para construcdo da agenda
publica. Tanto as idéias, quanto os interesses e instituicbes sao permeados por
diversos atores na relacao Estado, sociedade e mercado, em contextos histéricos,
politicos e sociais que interferem no processo de formulacdo de politicas publicas

sobre drogas.

O problema apresentado pelo autor foi que os freqlientadores destes locais publicos
e também os responsaveis pela comercializagdo do produto queixavam-se de que a
venda de cerveja em lata ndo deveria ter sido proibida naquela Lei. Os grupos assim
afetados sédo configurados em usuérios dos parques e 0s comerciantes de cerveja.
O grupo dos frequientadores dos parques é caracterizado por aposentados, pessoas
da terceira idade, turistas e moradores de outros locais que para ali vao a fim de se

divertirem com suas familias, grande parte deles acostumados ao consumo de
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cerveja. O consumo aqui representaria o uso moderado, sem prejuizo ou dano a
coletividade. Caracterizava-se aqui uma questao: como se efetivou a acdo dos

grupos de interesse afetados pela lei 5766 no interior da CMV? Para tanto

apresentaremos a seguir o PL 315/2005.

PL/Ano 315/2005
Autor Zezito Maio
Ementa Da nova redagéo ao artigo 1° da Lei 5.766 de 02/11/02. (Lei 5.766/2002
“Proibe a venda de bebidas alcodlicas nos parques do Municipio”).
Data da 4/08/05
preposicao
Virou a Lei | Da nova redacgéo ao artigo 12 da Lei 5.766 de 02/11/02.
n? 6.495 de | Art. 12. O artigo da Lei n2 5.766 de 02 de novembro de 2002, passa a ter
13/12/05. |a seguinte redacao: “Art. 12. Fica proibida a venda de bebidas

alcoolicas no interior dos parques municipais, exceto cerveja, em
lata.” (NR)
Promulgada pelo presidente da Camara Municipal Alexandre Passos.

Justificativa
Do vereador
Zezito Maio

“A proibicdo da venda de bebidas alcodlicas no interior dos parques
municipais decorreu da Lei n® 5.766 de 02 de novembro de 2002. Foi bem
aceita pela populacdo e até pelos comerciantes. Todavia, o0s
freqUentadores destes locais publicos e também os responsaveis pela
comercializagao do produto tém se queixado de que a venda de cerveja em
lata ndo deveria ter sido proibida naquela Lei, principalmente porque séo
locais freqiientados por aposentados, pessoas idosas, turistas e moradores
de outros locais e para ali vao a fim de se divertirem com suas familias,
grande parte deles acostumados a tradicional instituicdo nacional — A
CERVEJA, razao porque nao mais se justifica a proibicdo. Atendendo a
inUmeras solicitagcbes estamos propondo o presente Projeto de Lei através
do qual mantemos a proibicdo prevista na Lei anterior, abrindo uma
excecao a comercializagdo de cerveja em lata. Invocamos o apoio dos
ilustres colegas Vereadores e o seu voto para que possamos modificar o
citado diploma legal, desta forma atendendo aos mais justos reclamos de
uma consideravel parcela da populacao que nao dispensa a sua tradicional
cervejinha’.

Processo de
tramitacao

Incluido no expediente em: 09/08/05 pelo direto do Departamento de
Atividades Legislativa. Incluido em Pauta para discussdao especial em:
09/08/05 pelo presidente da Céamara Alexandre Passos. Pautado em 12
Discussdo em: 10/08/05 pelo presidente da Camara. Pautado em 22
discussdo em: 11/08/05 pelo presidente da Camara. Pautado em 32
discussdo em 16/08/05 pelo Presidente da Camara. Encaminhado para as
comissdes de Justica e Comissdo de Defesa do Consumidor em: 18/08/05
pelo Diretor do Departamento de Apoio do Legislativo. Encaminhado ao
vereador Luciano Rezende para relatar em 23/08/05 pelo presidente.
Aprovado em Regime de urgéncia. Em: 22/09/05 pedido para ser incluido
na pauta da Ordem do Dia em Regime de Urgéncia. Em: 22/09/05 o
Projeto em regime de urgéncia foi aprovado parecer verbal da Comissao de
Defesa do Consumidor assinado pelo presidente. Em: 22/09/05
encaminhado pelo presidente ao DAL para autégrafo de lei. Em: 23/09/05
encaminhado pelo Diretor do DAL a Sra Ednéia/Regina para extragdo do
autégrafo de lei para encaminhamento ao executivo Municipal. Em:
28/09/05 encaminhado o Autografo de Lei ao Prefeito Municipal pelo
Presidente Alexandre Passos. Em: 19/10/05 parecer do prefeito Joao
Carlos Coser em que determina o veto da matéria em sua totalidade.
Em: 24/10/05 encaminhado pela Ednéia Harkbart funcionaria ao diretor
para ser lido no expediente externo o veto total aposto pelo Exm? Sr.
Prefeito. Em: 26/10/05 encaminhado pelo presidente da CMV ao
departamento de atividade legislativa para providéncias. Em: 27/10/05




encaminhado pelo diretor do DAL para a secretaria das comissdes para
encaminhar o processo a Comissao de Constituicao e Justica, para analise
e parecer ao veto total aposto pelo prefeito municipal. Em: 08/11/05
encaminhado para a comissdo de justica ao vereador Esmael Almeida
presidente para relator o veto total. Em: 05/12/05 encaminhado a Sr? Rita
Pratti para providenciar a extragdo do avulso. Em: 05/12/05 encaminhado
por Sr? Rita Pratti ao diretor para devidas providéncias. Em: 05/12/05 para
ser incluida na pauta da Ordem do Dia pelo presidente da camara. Em:
06/12/05 rejeitado veto total por 12 x 2 votos e encaminhado ao DAL
para comunicar o executivo. Em: 07/12/05 encaminhado pelo diretor do
DAL a Sr? Ednéa/Regina para comunicar por oficio ao executivo a rejeicao
do veto do projeto. Em: 15/12/05 encaminhado ao diretor do DAL para
comunicar a providenciada promulgacdo da lei publicada no DIO em
15/12/05. Em: 27/03/06 arquiva-se o processo pelo diretor do DAL.

Processo de
votacao

Na 562 Sessdo Ordinaria da 12 sessdo legislativa da 15?2 legislatura da
CMV, realizada as 17:00 horas do dia 22/09/2005 para ser votado na
Ordem do Dia em regime de urgéncia que foi justificada pelo vereador e
autor Zezito Maio. “O SENHOR ZEZITO MAIO - Senhor presidente,
Senhores Vereadores. Este projeto vem retificar uma lei de minha autoria
que proibe a comercializagdo de bebidas alcodlicas nos parques. Ele vem
autorizar a comercializagao de cervejas em lata nos parques, mas pego aos
comerciantes aqui presentes que ajudem, no sentido de evitar que fiquem
latas espalhadas pelo parque em que vocés estiverem trabalhando. Muito
obrigado a todos”. Estavam presentes: 10 vereadores que aprovaram o
regime de urgéncia. A Comissado de Justica e defesa do Consumidor deu
parecer pela legalidade e aprovacdo. Apos discussdao do projeto foi
realizada a votacdo. 10 vereadores responderam sim: Ademar Rocha,
Aloisio Varejao, Dermival Galvao, Fabio Lube, Gilmario Passarinho,
Luciano Rezende, Luizinho Coutinho, Reinaldo Boldo, Toninho Loureiro,
Zezito Maio. 1 vereador respondeu ndo: Esmael Almeida. 3 vereadores
estavam ausentes: Anténio Denadai, Lyrio Rocha e Neuzinha de Oliveira.
Aprovado o projeto.

Processo de
votacao

Com a palavra o vereador Toninho Loureiro para justificar o voto.
Toninho Loureiro — “Senhor presidente, Senhores Vereadores, assistentes
das galerias. Queremos aqui parabenizar esses batalhadores, esses
lutadores, no dia a dia, para a sustentacdo de suas familias. Esta casa
hoje estd dando mais uma demonstragdo de que respeita o trabalhador
que luta para ganhar o pao para a sustentacao e da sua familia. Meu
voto foi favoravel porque esses comerciantes merecem pela qualidade de
trabalho que prestam. Parabéns a todos vocés.. Com a palavra o
vereador Luciano Rezende para justificar o voto. Luciano Rezende-
“Senhor Presidente, Senhores vereadores, amigos da comunidade do
Parque Moscoso, aqui presentes, eu gostaria de justificar nossa votagao
de uma forma muito simples. A lei tem que estar em vigéncia para todos. A
discussao da comercializagdo de bebidas alcodlicas no pais é uma boa
discussdo, mas ela tem que ser feita em todo pais. Nao podemos, na
cidade de Vitoria, ter um parque que, como foi aqui falado, comercializa
bebida alcoodlica e outro que ndo comercializa. Desta forma, como j& foi
pedido aqui, os moradores do Parque Moscoso tém que ter o compromisso,
inclusive de organizar o uso da cerveja, que foi o caso do projeto para que
ndo haja abuso, e muito menos deposicao de latas no parque, dentro do
lago, com os animais do parque, evidentemente isso € uma questdao que
temos certeza que com o carinho do administrador do parque que esta
aqui, acompanhado do ex-vereador, nosso amigo Oswaldo Mello, e dos
amigos do Parque Moscoso, nds entdo nos posicionamos favoraveis por
esse motivo. Se essa discussao tiver que ser feita, ela tem, que ser feita no
pais, e ndo em segmentos. E acho uma boa discusséo, até porque o alcool
€ das drogas licitas, legais, uma das mais importantes na fomentacdo da
violéncia, acidentes de transito e outros problemas da sociedade, inclusive
o alcoolismo que provoca doencas, problemas de saidde num ndmero
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enorme de pessoas no pais. Entdo, o nosso voto favoravel ao pleito dos
comerciantes do Parque Moscoso tem relagdo com a e qualidade da lei. Ja
€ permitido em outros parques, bares e restaurantes, ndo ha porque se
punir comerciantes sabendo que parte da renda hoje tem relagdo com a
venda desse tipo de mercadoria. Quero dar um abrago aos nossos amigos
do Parque Moscoso e desejar que possam cuidar daquele belo local, com
tém feito. “Muito Obrigado”.

Parecer do | Prefeito Jodo Carlos Coser: “A finalidade dos parques municipais, além do
Executivo | Controle Ambiental, &€ proporcionar espago para que familias usem nos
Municipal | momentos de lazer. Ressalto ainda, com grande relevancia, que o nimero
19/10/05 |de freqUentadores séo criangas e adolescentes, e que o0 uso de bebidas
alcoolicas pelos adultos pode incentiva-los a tal pratica, contribuindo para o
aumento da violéncia, em nosso municipio, distorcendo o porqué da
disponibilidade destas areas. Pelo exposto, uso de competéncia que me
é delegada no Art. 113, inciso IV, da Lei Organica do Municipio de
Vitéria, veto a matéria em sua totalidade, na forma do que dispde o 22,
d o Art. 83, da mesma Lei, esperando que V. Ex2 e nobres vereadores
mantenham o veto aposto.
Em sessao ordinaria realizada no dia 06/12/2005 a Camara rejeitou o
veto total ao projeto de lei. Na 702 sessdo ordinaria e dia do veto
rejeitado estavam presentes 14 dos vereadores, exceto Neuzinha
Oliveira.

Comissoes | Comissdo de Constituicdo e Justica. Parecer pela legalidade do projeto em
pelas quais | 05/09/05. Relator: vereador Luciano Resende.

foi Em: 28/11/05 Comissdo de Constituicao e Justica. Parecer pela
submetido o | manutengéo do veto. Relator: vereador Esmael Almeida.
PL

Regime de |Incluido na pauta da Ordem do Dia em regime de urgéncia em 22/02/05.
urgéncia

QUADRO 19 — PROCESSO DE TRAMITAGAO DO PL 315/2005

Na entrevista, o autor do PL 315/2005 comete o engano de se referir ao PL
192/2002 (Lei 5766/2002) como se fosse de sua autoria e permanece parte da
entrevista afirmando esta constatacdo. Podemos verificar este fato quando o
vereador inicia falando sobre o surgimento da proposta do PL 315/2005:

“Essa aqui eu fiz a emenda a essa (se referindo a Lei 6495/2005 e respectivamente a 5766/2002).
Autorizando s6 vender bebida, de latinha, lembra que nds fizemos (pedia a confirmacao do assessor
sobre sua elaboragédo da lei 5766 de 2002) e o assessor exclama: foi por causa dos ambulantes,
nél.

E ainda meio confuso, no meio da afirmacao de que o PL 192/2002 - Lei 5766 era de

sua autoria, o vereador:

“A idéia, vamu 14, a idéia de tudo aquilo que a gente vem proibir de bebida (bleble) no parque, alguma
coisa, nem que teja um pingo de no¢ao, mas tudo aquilo que vocé tentar- pausa- melhorar, ééé, inibir,
€éé, o que ela, o teor alcodlico traz pra, pra o cidadao, é legal! Entdo, que com, proibindo a venda de
bebida publica, a gente, ndo acaba com isso, porque é utopia! Vocé pode vim de fogo la com a, com
a, com a, a caixa. E tava acontecendo isso, com a de cerveja, vocé vai proibir o cara também? E ai, a
gente pode proibir o comércio, mas n&o pode proibir o consumo n&o €. Como € que vocé vai proibir?
EE impossivel é um direito que ele tem infelizmente a bebida alcodlica vocé vai a um lugar que para
menores de dezoito anos é proibida tal. Isso foi a idéia! Ajudaaarrr aa combaterrrr o indice, didi, aoaa,
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€ bebida alcodlica no ser humano porque dai ela traz muita coisa. Traz acidente de transito, traz a
violéncia na na, na, doméstica, varias coisas. Essa ai que surgiu a idéia!”

O legislador continua falando de onde surgiu a idéia para a elaboracao do projeto de
lei de forma confusa (315 de 2005, posterior lei 6495 de 2005).

“Surgiu a idéia que a gente costuma, eu tenho umas pessoas, surgiu uma idéia da assessoria du da,
do préprio gabinete, que a gente batendo um papo, ai surgiu essa idéia. Dai que surgiu a idéia, da
assessoria do gabinete, da jun, da assessoria do gabinete, toda ela!”.

Refere-se a pressao que teria sofrido por ter proposto a primeira lei (que nao foi de

sua autoria).

“

_ Oh, Zezito, a gente vem ai, vendendo cachaga, ta, eu fui, proibir tudo! E ai logo, antes que cé
chega, ai, fiz uma emenda ao mesmo projeto de lei meu, que veio, a pressdo. _ Zezito, oh ta indo
pros parques, os comerciantes dos parques, tdo indo pros parques e ai t4 certo, a gente ndo vende
cachaga, nao vende wisk, ndo vende, bebidaaa, (ajudei no raciocinio, destilada?) destilada, e bom,
libera ao menos a lata! E bom, foi um problema! Eu acho, eu acho, que que, que € uma uma lei, que
€ uma lei polémica, mas eu, eu fui e fiz ii, € nds aprovamos na Camara que s6 pode vender bebida
em lata no parque, para maiores de dezoito anos. Cerveja em lata! Ndo pode nenhum outro tipo de
bebida destilada nem pensar!”

A despeito do equivoco cometido, o legislador claramente caracteriza o problema —
a pressao exercida pelos comerciantes ambulantes dos parques — grupos
diretamente afetados pelo PL 192/2002 - Lei 5766.

Apdés indicarmos para o vereador que a legislagao (a qual mencionava como sua era
de autoria do vereador Antbnio Smith), este reconhece a confusao e passa a falar de
forma mais clara no projeto de sua autoria o PL 315 de 2005.

“Té comendo mosca! Essa lei € de Smith, eu emendei, ta certo, vamu mudar tudinho isso aqui! Ta
certo, ta certo! [...] ai eu fui e fiz a emenda a essa lei de Anténio Smith, ele proibiu e eu permiti s6 a
venda de cervejas, em lata. Porque é tanta coisa na cabec¢a da gente, ce ta certa, ce ta certal [...]
Agora quer saber (eu) porque eu emendei talvez uma lei do outro vereador. [...] Eu nomeei, porque
agora ta certo, agora que eu t6 achando legal! [...] ai o pessoal se organizou, do Parque Moscoso, eu
to lembrando, agora esqueci o nome de uma senhora, € uma senhora”.

Uma questao importante é o transcurso entre a aprovacao da lei 5766 (em 2002) e a
proposicao do PL 315 (em 2005). Por que s6 se caracterizou um movimento dos
comerciantes em 20057

“Trés anos apos (a criagcdo da lei 5766) que as vezes o municipio ndo implanta, ai quando o
municipio vai implantar, ai que o pessoal vai, as vezes, reclamar né! Ai vamu I3, foi feita a lei, ai
eu emendei ela através do pedido do pessoal, principalmente da associagao dos parques, do Parque
Moscoso.”
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O grupo que aparece no relato do vereador e nas atas do processo de votacdo do
PL 315 sdo0 os comerciantes do Parque Moscoso'®.

O Parque Moscoso fica localizado préximo aos bairros Vila Rubim, Morro do Quadro
e llha do Principe, os quais sao tradicionais areas de trafico de drogas. De acordo
com um sargento da Policia Militar, nestes bairros podem ser encontradas as “bocas
de fumo”. A Vila Rubim e a regido do Parque Moscoso servem apenas como ponto
de comércio, seja por meio da prostituicdo ou pelos chamados aviéezinhos que sao
alvo de investigacao dos policiais. Por outro lado, a Vila Rubim — proxima ao Parque
Moscoso apresenta alta concentracdo de pontos de venda de bebidas alcodlicas (1
ponto de venda para cada 2,6 moradias) (BASILIO; GARCIA, 2007).

Configurado o espacgo ao redor do parque, ha que se explicitar como a agdo desse
grupo — comerciantes do Parque Moscoso foi realizada na CMV. Quando
questionado sobre como se deu o debate para aprovagdo do PL 315/2005 no
plenario e como foi a aceitacao da proposta, o legislador diz que houve discussao.

“Houve muita discussdo, muita polémica, éééé, tem companheiros que ndo concordavam, mas a
gente foi, nao sei se foi na unanimidade néo, o projeto num tava na coisa. Eu sei que passou! Nés
convencemos, 0 o pessoal se organizou, dos parques, €éé, se organizaram, foram tentar
convencer cada vereador, e eles também ajudaram nisso e passou! Agora foi polémico, tudo que
vocé fala que tem bebidas ou algum tipo de droga, porque o alcool é um tipo de droga, s6 que é uma
droga permitida, licida, licita. Entdo, hum, foi isso ai, mas que deu polémica, deu Mirian. Nossa
Senhora da Penha! Vamu 14, estou a sua disposigao!

Em sua fala, o vereador explicita a acdo de pressao do grupo sobre os vereadores,

tentando influenciar as decisdes do legislativo municipal nessa matéria.

Essa acao caracteriza-se pela pressao direta sobre cada legislador e a pressao
coletiva no dia da votacédo. Essa presenca — e sua pressao — aparece nas atas no

momento de votacdo, quando cada legislador se dirige aos presentes.

“Senhor presidente, Senhores Vereadores, assistentes das galerias. Queremos aqui parabenizar
esses batalhadores, esses lutadores, no dia a dia, para a sustentacao de suas familias. Esta casa
hoje estd dando mais uma demonstracdo de que respeita o trabalhador que luta para ganhar o
pao para a sustentacao e da sua familia. Meu voto foi favoravel porque esses comerciantes
merecem pela qualidade de trabalho que prestam” (Vereador Toninho Loureiro).

1% parque Moscoso, é o parque mais antigo da capital inaugurado em 1912, é um espaco que
reune lagos, orquidario, quadras de esportes, capela e uma concha acustica da década de 40. Ele
faz parte do projeto de Revitalizagdo do Centro de Vitdria, e concentra diversos projetos para o lazer
da populacao.
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Em sua justificativa de voto, o vereador situa a questao como localizada na luta pela
sobrevivéncia de trabalhadores em um contexto de retragdo da oferta de emprego
formal. Em um mercado livre, o comércio de bebidas alcodlicas se coloca como um

produto como qualquer outro e, portanto, ndo deve ser regulado.

A pressdo também pode gerar outras justificativas por parte dos vereadores no

momento da votacao

“Senhor Presidente, Senhores vereadores, amigos da comunidade do Parque Moscoso, aqui
presentes, eu gostaria de justificar nossa votagdo de uma forma muito simples. A lei tem que estar em
vigéncia para todos. A discussao da comercializacao de bebidas alcodlicas no pais € uma boa
discussao, mas ela tem que ser feita em todo pais. Nao podemos, na cidade de Vitéria, ter um
parque que, como foi aqui falado, comercializa bebida alcodlica e outro que ndo comercializa. Desta
forma, como ja foi pedido aqui, os moradores do Parque Moscoso tém que ter o compromisso,
inclusive de organizar o uso da cerveja, que foi o caso do projeto para que nao haja abuso, e
muito menos deposicao de latas no parque, dentro do lago, com os animais do parque,
evidentemente isso € uma questdo que temos certeza que com o carinho do administrador do
parque que esta aqui, acompanhado do ex-vereador, nosso amigo Oswaldo Mello, e dos amigos
do Parque Moscoso, nés entdo nos posicionamos favoraveis por esse motivo. Se essa discussao
tiver que ser feita, ela tem que ser feita no pais, e ndo em segmentos. E acho uma boa discussao, até
porque o alcool é das drogas licitas, legais, uma das mais importantes na fomentacao da
violéncia, acidentes de transito e outros problemas da sociedade, inclusive o alcoolismo que
provoca doencas, problemas de saude num numero enorme de pessoas no pais. Entdo, o
nosso voto favoravel ao pleito dos comerciantes do Parque Moscoso tem relagdo com a e qualidade
da lei. Ja é permitido em outros parques, bares e restaurantes, ndo ha porque se punir comerciantes
sabendo que parte da renda hoje tem relacdo com a venda desse tipo de mercadoria. Quero dar um
abraco aos nossos amigos do Parque Moscoso e desejar que possam cuidar daquele belo local,
como tém feito. “Muito Obrigado” (Vereador Luciano Rezende).

A justificativa de voto do vereador Luciano Rezende traz dois aspectos a serem
destacados: 1) a dimensao nacional que a questdo da comercializacdo de bebidas
contém — que nao deve ser segmentada (por exemplo, comércio nos parques); 2) 0S
danos que o consumo de bebidas alcodlicas pode trazer — a coletividade que
freqlenta o parque, ao préprio parque e a todos os municipes. Para superar o
possivel dano ao parque e os seus freqlentadores — o vereador convoca a

comunidade a exercer seu papel no controle sobre as atividades ali realizadas.

Entretanto, além dos grupos ja destacados, o debate assume também a presenca do
segmento evangélico, representado pelos vereadores evangélicos.

Mas quando vocé pega uns vereadores que tem cem por cento do segmento evangélico,
geralmente ele vota contra, mas quando tem um pensamento deles 14, que eles acham que ta certo,
a gente acostuma acompanhar, quer dizer, entdo s6 eles que levam vantagem! Porque eu tenho
medo do puritanismo, eu tenho, eu tenho medo, eu tenho medo, e isso ai a histéria ja provou, ta!
Mas, geralmente eles sdao um segmento que nao vota favoravel nem a pau, esquece! Pastor nao
vai votar. Entdo, a gente tem que ir pra aqueles segmentos mais flexivel, porque aqui tem médico,
tem pescador, tem agougueiro, tem contador, tem é, é a representagédo da cidade que ta ai. E a gente
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vai nos bastidores e convence, dizer que é legal, pega um pessoal organizado como eu ja te falei,
associacao dos quiosques e bares que tem na, na cidade, principalmente o pessoal do Parque
Moscoso que vocé podia ir ver Ia com eles legal. Pessoal do Parque Moscoso foi o que mais
pressionou! E ai, o que eles fazem contra eles, vao no gabinete de cada vereador, pede, porque éé
um movimento, um segmento também que, politica vocé o vereador faz, mas também além de de ser
legal tem que vencer o voto também, nés ndo vamus fugir disso!

Como podemos observar no resultado da votacdo o projeto foi majoritariamente
aceito pelos outros vereadores (ap6s a pressao exercida pela associacao do Parque

Moscoso) com um unico voto contrario (do segmento evangélico).

Votaram a favor da Votaram contra a
proposta proposta
Ademar Rocha Esmael Aimeida
(PTdoB) (PMDB)

Aloisio Varejédo (PSDB)
Dermival Galvao
(PMDB)

Fabio Lube (PDT)
Gilmario Passarinho
(PDT)
Luciano Rezende
(PPS)
Luizinho Coutinho
(PDT)
Reinaldo Bolao (PT)
Toninho Loureiro
(PSDB)
Zezito Maio (PMDB)

QUADRO 20 — VOTACAO DO PL 315
Assim, se compararmos o quadro de votacdo do PL 192 e do PL 315 temos que:

- votaram a favor dos dois projetos: Ademar Rocha, Aloisio Varejao, Dermival
Galvao e Zezito Maio.

- votaram contra o PL 192/2002 e a favor do PL 315/2005: Luciano Rezende e

Toninho Loureiro

O préprio vereador fala sobre a pressdo exercida pelos comerciantes para a
aprovagao da proposta.

“Fez, fez, se organizou e fez uma pressado. Porque tudo organizado, todo movimento organizado,
porque vocé num vé o sindicato, vocé num vé € é, passeatas, tudo que se organiza vocé consegue
sensibilizar né, se num tivesse talvez eles se organizado, ndao passaria. Pode falar!”
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Ao ser perguntado sobre a presenca da midia para dar visibilidade ou se posicionar
(a favor ou contra) com relagédo a sua proposta o vereador refere que esta ndo deu

destaque a discusséo.

“Nao deu, ndo deu midia, ndo deu nao. Na grande midia ndo deu ndo, ndo teve influéncia, ndo deu
manchete, ndo deu nada. Até porque ndo tava naquela discussdo que se estd hoje. Hoje se ta
mais....ah, eu tenho um projeto de lei que néo foi votado ainda que, que, que permite aaa, aos
lugares violentos, € projeto de lei meu, mas ndo votamu ainda porque é polémico, o fechamento da,
dos lugares as 22 horas, € projeto de lei meu! Depois eu posso até te, ndo to com ele ai ndo!”

No entanto, de acordo com reportagem do Jornal A Gazeta de 9 de dezembro de
2005 intitulada: “Cerveja liberada nos parques municipais de Vitéria” e realizada
logo apo6s a aprovagao do PL 315/2005 foi discutido o posicionamento contrario do
prefeito com relacdo a aprovacdo da Lei ao alegar que a Prefeitura acredita que
consumo de bebidas nao combina com os parques e diz que usara os mecanismos
de restricdo para manter o clima de tranquilidade. Demonstrando-se contraria a
aprovacao da lei, a reportagem alegava que “enquanto setores da sociedade civil
buscam solucdes para tentar conter a violéncia urbana, a Camara Municipal de
Vitéria derruba o veto do prefeito Jodo Coser (PT) ao projeto de lei do vereador
Zezito Maio (PFL), que permite a venda de cerveja em lata nos parques da Capital”.

Verificamos na fala do executivo, uma simplista associacdo entre drogas e a
propensao a pratica de violéncia. Dados estatisticos apontam que é possivel afirmar
que existe uma alta proporcao de atos violentos quando o alcool e/ou outras drogas
estdo presentes entre os agressores e/ou em vitimas. Entretanto, ndo é possivel
saber se estas pessoas que tenham feito 0 uso da substancia psicoativa em estado
de abstinéncia ndo cometeriam as mesmas agressdes. Assim, apesar das
evidéncias sugerirem que as drogas ilicitas e o alcool tém um importante papel nos
contextos onde sdo usados, € preciso também se levar em conta a influéncia que
fatores individuais, sociais e culturais exercem sobre esses atos (MINAYO;
DESLANDES, 1998).

Logo apéds a primeira reportagem, o Jornal a Gazeta voltou a discutir a aprovacéao do
PL 315/2005 através da emissdao da opinido de uma leitora sobre a lei e o
posicionamento de um outro vereador com relacao ao projeto. A leitora questionou o
apoio que os vereadores deram ao projeto de autoria do vereador Zezito Maio que

libera bebida alcodlica no interior dos parques municipais da cidade de Vitoria,
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aprovado por 12 votos contra dois. E o vereador Esmael Almeida referiu concordar
plenamente com a posicao critica da leitora alegando ter votado contra o projeto,
“por considerar que em um local de lazer dedicado a criancas e a familias a
presenca de bebidas alcodlicas é inoportuna”.

O legislador aponta o contexto em que se deu a sua proposta.

“Botaram na cabeca deles (dos comerciantes do Parque Moscoso) que quem podia resolver era o
vereador Zezito, porque, é meu perfil de brigar, meu perfil de ta do lado, do pessoal mais carente.
Porque é, noventa por cento do meu eleitorado sdo do pessoal mais carente. Quando eu pego uma
briga, vamu brigar, isso ndo quer saber que vocé vai ganhar, nem toda luta cé ganha, cé pega, é igual
o flamengo, sou flamenguista vocé t4 vendo aqui (apontando para uma bandeira em cima da mesa),
o Flamengo t4 injuado de perder até esse ano (0 assessor ressalva, “mas ganhou também”), ganhou
muito, mas perde! E qué que acontece, eles achando isso (os comerciantes do Parque Moscoso), eu
topei e convenci, comecei a fazer meu trabalho nos bastidor, com eles, ndo adianta eu sozinho! Fez,
fez, se organizou e fez uma pressdo. Porque tudo organizado, todo movimento organizado, porque
vocé num vé o sindicato, vocé num vé é passeatas, tudo que se organiza vocé consegue sensibilizar
né, se num tivesse talvez eles se organizado, nao passaria”.

Desnudam-se tragcos das histéricas praticas populistas adotadas pelos politicos no
Brasil. Tal pratica, o vereador ‘brigdo’, vincula seu discurso a populacao pobre, de
onde provém o préprio — comunidade de pescadores do bairro de Praia do Sua.
Assim, esse discurso expressa pratica paternalista que mascara os interesses ai
atravessados nesse caso, do pequeno comerciante de bebidas alcodlicas, mas
também da industria cervejeira. Por outro lado explicita a forca que os grupos de
pressao tém sobre o legislativo (nesse caso, municipal).

Trilhando todo esse caminho, cabe agora perguntar: como caracterizou-se o
processo legislativo de formulagéao das politicas publicas sobre drogas no interior da
Céamara Municipal de Vitéria?

Poderemos agora responder a pergunta — em um contexto de descentralizagéo
politica e administrativa, o legislativo municipal cumprindo sua funcdo — formular
politicas publicas sobre questdes de relevancia local expressa uma visao restrita da
questao drogas — centrada nas perspectivas moral-legal, e organizadas em torno da
guerra as drogas. As proposicdes expressam o embate e a presenga na arena
politica de diferentes atores — governamentais e nao-governamentais — em torno de

interesses ora convergentes ora divergentes.
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A aprovacao da lei ndo assegurou sua implementacdo — ou acompanhamento por
parte do legislativo junto ao executivo. A aprovacao pelo legislativo ou o embate
entre legislativo e executivo — através dos vetos — ocorreram em matérias que
restringiam direitos, mas também quando se propés a expansao do controle social —

como na proposta de criacdo do Conselho gestor da area de drogas.

A andlise acima explicita assim como a CMV, mediada por novas regras dadas pela
Constituicao de 1988, vive um processo de reconfiguracdo da arena politica e dos
processos de tomada de decisdo convivendo com o tradicionalismo, agdes
clientelistas e agbes inovadoras (como a interferéncia do CRIAD em matéria de sua

esfera de acdo — a defesa dos direitos de criancas e adolescentes).

Mas, parafraseando Mario Quintana, a resposta certa, nao importa nada: o essencial
€ que as perguntas estejam certas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Discutimos ao longo do trabalho que a democracia politica encontra grandes limites
para se consolidar em conjunturas em que nao existe a democracia econémica.
Com isso, mesmo com a descentralizacdo inaugurada no pais a partir da
Constituicao Federal de 1988, os municipios ainda encontram muitas limitagdes no
processo de formulagdo das politicas. A formagao social brasileira contribuiu para
que o desenho das relagdes entre o Estado e a sociedade civil ganhasse tracos de
conservadorismo, autoritarismo e assistencialismo, e que, na melhor das hipéteses,
quando o Estado incorporou algumas demandas das classes trabalhadoras, o fez
sob a forma populista, paternalista e clientelista. Os setores populares, na maioria
das vezes, ou foram completamente excluidos, ou controlados pelo poder instituido,
quando de sua participacdo nos processos de decisdo politica. Toda essa trajetoria
nos deixou um legado politico antidemocratico e antipopular, que hoje “da as maos”
a ideologia neoliberal, defensora de um Estado minimo para o trabalho, para o
tratamento da questao social, e maximo para o capital, favorecendo a elaboracao de

politicas sociais cada vez mais fragmentadas e focalizadas na extrema pobreza.

Os dados analisados assinalaram a dificuldade do Estado brasileiro ao longo da
histéria em adotar uma proposta de politica publica menos conservadora e
desvinculada dos interesses internacionais, a despeito de serem registradas agdes e
esforcos na tentativa de superacdo deste traco como, por exemplo, a Politica
Nacional sobre o Alcool de 2007 (que, mesmo sendo um avanco — primeira politica
publica para a area —, nao conseguiu ainda avancar no campo da regulacao da

propaganda de bebidas alcodlicas).

Vimos que este fato é repetido pelo legislativo municipal de Vitéria, que apesar
elaborarem politicas na area das drogas, a entrada da tematica na agenda é
vinculada a acgdes clientelistas que caracterizaram a politica brasileira nas diferentes

esferas de governo.

As politicas publicas sobre drogas formuladas pelo legislativo municipal inscrevem-
se em um contexto permeado por um lado, pela veiculacdo de explicacbes e
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recomendagdes que garantam a adaptacado dos cidadaos a ordem social, concebida
como entidade a-histérica, inquestionavel, imutavel e ideal; por outro, promovem
intervencdes repressoras e punitivas que excluem o sujeito diferente, percebido
como uma ameaca as instituicoes e a sociedade como um todo. Assim, é preciso
controlar o comportamento de jovens estudantes de escolas publicas municipais a
dizerem nao as drogas (sem refletir o porqué e para qué servem esses discursos) e

a conter aqueles que se arriscam em burlar essa regra (exame toxicolégico).

A dimensao ideoldgica permeia o conjunto desses textos de leis elaborados pelo
legislativo, vinculando suas formas e idéias a sistemas de poder presentes nas
relagbes sociais, necessitando de controles eficazes. Constréi um quadro de
moralismo que se baseia na intolerancia quanto a pluralidade das opcodes e visoes;
por ndo se fundar numa ética humanista, torna-se incapaz de caminhar em direcao a

valores representativos de liberdade e justica social.

O modelo repressivo apregoado pelo discurso anti-droga deve ser questionado néo
apenas pela sua comprovada ineficacia em diminuir o consumo de drogas e em
contribuir significativamente para resolver as questdes de saude publica que levanta,
mas por impor um sistema de intervengado cujos resultados s&o ineficazes e nao

questionam a questado de base — a desigualdade e injustica social perversa.

A composicdo das camaras legislativas, dominadas por representantes
comprometidos com os interesses do capital e ndo do trabalho (até mesmo em
razdo do processo e do sistema eleitoral vigente), dificulta a aprovacao de projetos
em principio inovadores — como, por exemplo, o PL 45/2005 que propde a criacao
do Conselho Municipal de Politicas Publicas sobre Drogas - (a despeito de sua
autora sequer ter essa dimensdo). Esta dificuldade fica ainda mais evidenciada, ao
verificarmos que o legislativo ndo pode propor leis que impliguem em gastos dos
cofres publicos, se resumindo assim, em grande parte, em legislacbes meramente

autorizativas.

Verificamos que a maior parte dos projetos em tramite no legislativo ndo pensa uma
lei que servisse de base para uma politica publica abrangente, com metas,
estratégias e procedimentos de acompanhamento e avaliacdo. Assim, a Camara,

através de seus vereadores de diferentes origens partidarias propéem, repetem
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proposicdes, aprovam leis, mas ndo sabem — ou sabem, mas preferem declarar
nao saber — que suas decisbes ndao tem resultado em implementagdes pelo

executivo municipal.

A tradicdo brasileira em querer solucionar problemas através de lei mascara uma
dimensao — ter leis nao significa ter agdes visto que seria na fase de implementacao
que as condicbes de sustentacdo de uma politica publica é determinada. Outra
dimensao dessa mesma questdo é que, ao preocupar-se sé com a formulacdo de
leis, ndo ha acompanhamento do seu cumprimento € muito menos com avaliacoes

empiricas de efeitos das leis.

Sabemos que leis em si mesmas nao resolvem problemas. Mas se forem elaboradas
através de procedimentos que envolvam os diversos atores da sociedade,
certamente poderdao ser mais eficientes e legitimadas. A falta de garantia do
envolvimento de segmentos da sociedade comprometidos com o avanco das
garantias dos direitos sociais nos processos de formulacdo de leis e de decisdes
relativas as drogas € um problema grave. No caso da CMV a Unica participacao foi a
do CRIAD na luta pela ndo aprovagao da lei que impunha aos alunos das escolas
publicas municipais a realizacdo de exame toxicolégico. Por outro lado, a presenca
observada foi a de grupos de interesse vinculados a industria de bebidas alcodlicas,
a industria farmacéutica e os comerciantes de bebidas alcodlicas. Quando muito, os
técnicos do CPTT foram acionados na construcdo de pareceres técnicos que

subsidiassem o posicionamento do Executivo no momento do veto a lei.

A Camara Municipal de Vitéria foi assim um espaco privilegiado que nos permitiu
vislumbrar tanto aspectos do processo legislativo que se quer superar — praticas
assistencialistas e clientelistas, e 0 que se almeja — a ampliacdo dos espacgos de
participacao social da comunidade na luta pela ampliacdo de direitos em geral.

Por fim, a andlise do processo legislativo possibilitou refletir — a partir do caso
envolvendo o legislativo do municipio de Vitéria na configuracdo das politicas
referentes a problematica das drogas — o longo e emaranhado processo que envolve
interesses divergentes, confrontos e negociacdes entre varias instancias e atores

governamentais € ndo governamentais na configuracdo de politicas publicas,
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processo este que nado se restringe a questao das drogas, mas que se expressou

também aqui.

Partindo dessas consideracdes, apontamos algumas estratégias que podem
contribuir para a efetividade e implementacao das politicas sobre drogas formuladas
pelo legislativo municipal de Vitoria/ES:

- Criagcdo do Conselho Municipal de Politica Publica sobre Drogas, instancia
fundamental de controle social que tem como competéncias formular e acompanhar

o processo de implementacdes das acdes na area;

- Assegurar que as pautas oriundas dos movimentos sociais sejam incluidas na
agenda politica e resultem na formulacdo de politicas sobre drogas assegurando

ainda a representagao dos diversos conselhos de direitos;

- Garantir a articulacdo com outros conselhos gestores de outros municipios e
também dos Conselhos Estaduais, a medida que podera propiciar uma acao
integrada e articulada, possibilitando a superagao de uma visao restrita do problema

drogas;

- Garantia da participacao de pesquisadores das diferentes areas no debate no
processo de formulagédo das politicas; visando possibilitar politicas abrangentes que
levem em consideracao as diversidades: sociais, culturais e politicas;

- Garantia do acesso universal as informagbes necessarias para o entendimento

sobre a problematica das drogas;

- Garantia da publicizacdo das informacdes sobre as leis aprovadas pela CMV para
que se explicite o hiato existente entre sua aprovacdo e a nado implementacéao

posterior;

Para que tudo isso se viabilize, € imprescindivel a efetiva participacdo da sociedade
civil nestes espacgos de decisdo, e assim, se efetive o processo de construcdo da

democracia.
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APENDICE 1
ROTEIRO DE ENTREVISTA

Histéria da proposta do PL. Como surge?

Surgiu através da demanda de um segmento?

Houve estratégia de adequacéo da proposta do PL?

A midia foi usada para dar visibilidade a proposta do PL?
Qual a relagao da proposta com a proposta do candidato?

Como foi o debate para aprovacéo do PL?
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APENDICE 2

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Este documento visa solicitar sua participacao na Pesquisa: “O Legislativo Municipal
de Vitdéria e a Politica de enfrentamento as drogas: atos, debates, formulacdes e nao
decisbes”. Esta pesquisa sera utilizada como componente da dissertagcdao de
mestrado em Politica Social da Universidade Federal do Espirito Santo e na

elaboracéo de artigos sobre o tema.

Por intermédio deste termo, lhes sdo garantidos os seguintes direitos: (1) solicitar, a
qualquer tempo, maiores esclarecimentos sobre esta pesquisa; (2) possibilidade de
negar-se a responder quaisquer questées ou a fornecer informagdes que julguem
prejudiciais a sua integridade fisica, moral e social; (3) opcdo de solicitar que
determinadas falas e/ou declaragdes nao sejam incluidas em nenhum documento
oficial, o que sera prontamente atendido; (4) desistir, a qualquer tempo, de participar
da pesquisa.

Declaro estar ciente das informagbes constantes neste Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido, e entender que serei resguardado pelo sigilo absoluto de meus
dados pessoais e de minha participacdo na Pesquisa. Poderei pedir, a qualquer
tempo, esclarecimentos sobre esta pesquisa; recusar a dar informagées que julgue
prejudiciais a minha pessoa, solicitar a ndo inclusdo em documentos de quaisquer
informacoées que ja tenha fornecido e desistir, a qualquer momento de participar da
pesquisa. Fico ciente também de que uma cdpia deste Termo permanecera
arquivada com o pesquisador do Mestrado em Politica Social da Universidade
Federal do Espirito Santo, responsavel por esta Pesquisa.

Vitéria .... de .............. de 2007.
Participante: ..o

Assinatura do Pesquisador:
Contato: 99537437 (Mirian) ou do Mestrado em Politica Social UFES: 3335-2587



