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DOSSIE SUR SOBRE DROGAS E DIREITOS HUMANOS

O ELEFANTE NA SALA: DROGAS E DIREITOS
HUMANOS NA AMERICA LATINA

Juan Carlos Garzoén, Luciana Pol

* Diante de viola¢6es sistemdticas dos direitos humanos é necessdria a revis@o
da atual politica de drogas na América Latina e no mundo.

RESUMO

O artigo procura demonstrar como as convencoes e leis de drogas estdo em tensdo com os direitos humanos,
gerando diversos impactos negativos, multiplicando a violéncia e a repressdo dos setores mais vulnerdveis da
populacdo nos paises em que foram implementadas.

Com base na andlise dos efeitos da implementacéo do Regime Internacional de Controle de Drogas e de
elementos criticos em relacdo a violacbes de direitos humanos, sGo apontados os desafios que a realiza¢do
da Sessdo Especial da Assembleia Geral das Nacdes Unidas (UNGASS 2016, sigla em inglés) representa para a
definicdo da politica de drogas das proximas décadas, com especial énfase na regido latino-americana.

PALAVRAS-CHAVE

Direitos humanos | Guerra as drogas | América Latina | UNGASS | Regime Internacional de Controle de Drogas |

Sessdo Especial das Nacdes Unidas de 2016

a pratica o Regime Internacional de Controle de Drogas (RICD) tem gerado violacGes sistematicas de direitos

humanos e liberdades fundamentais. Apesar das multiplas evidéncias sobre os efeitos produzidos pela aplicagdo

severa das leis de drogas, apenas recentemente comegou-se a falar abertamente sobre essa problematica.
Durante décadas, a aplicacdo e monitoramento das convencdes de controle de drogas tém negligenciado a obrigacdo
preponderante que tém os Estados em matéria de direitos humanos. As instancias multilaterais responsaveis pela
supervisdo do RICD tém exercido seus mandatos, ignorando o elefante branco na sala.

Diante desta realidade, sdo cada vez mais fortes as vozes que demandam a revisdo da atual politica de drogas na
antessala da Sessdo Especial das Na¢oes Unidas de 2016 (UNGASS 2016, por sua sigla em inglés), convocada para
realizar uma avaliagcdo dos progressos e retrocessos do atual regime.

Este artigo pretende analisar brevemente a tensdo existente entre a aplicacdo do RICD e a garantia dos direitos
humanos, mostrando como no contexto da chamada “guerra as drogas” as responsabilidades nesse ambito tém
sido ignoradas, ou no melhor dos casos, citadas marginalmente. Uma segunda secdo apresentara evidéncias sobre
como na pratica a aplicacdo das leis de drogas tem produzido multiplos efeitos e consequéncias negativas, com
especial énfase na América Latina. Ao final, serdo expostos os rescentes avan¢os tendo em vista a UNGASS 2016.
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O elefante na sala: o divorcio das politicas de drogas e os direitos humanos

O Regime Internacional de Controle de Drogas ¢ baseado em trés tratados: a Convencdo Unica sobre Entorpecentes
de 1961, a Convengdo sobre Substancias Psicotropicas de 1971 e a Convengdo Contra o Trafico llicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotrépicas de 1988. O regime como um todo tem como objetivo fiscalizar as
drogas para garantir sua disponibilidade para fins médicos e cientificos, além de impedir o desvio de um conjunto
definido de substancias para outros usos. Do ponto de vista dos direitos humanos, é importante destacar que
as trés convengdes contém em seu preambulo referéncias a “sadde” e ao "bem-estar dos seres humanos” como
objetivos superiores de natureza “moral”. Por outro lado, direitos humanos s¢ aparecem explicitamente uma vez
nos trés tratados - artigo 14(2) da Convengdo de 1988.

Apesar das referéncias marginais aos direitos humanos, como ocorre com qualquer outro tratado, as convencdes
devem ser aplicadas e interpretadas em conformidade com as obrigacGes decorrentes de direitos humanos. Como
aponta Rodrigo Uprimny, o dever dos Estados de respeitar esses direitos € um mandato baseado na Carta das Nagoes
Unidas, que é um tratado que prevalece sobre qualquer outra convencdo, de modo que as obrigac8es dos Estados
em relagdo as drogas devem ser interpretadas de forma compativel com as obriga¢des internacionais de direitos
humanos, e ndo o contrario.! No entanto, na pratica houve um divércio entre o cumprimento dos Compromissos
assumidos no ambito do RICD e as obrigacdes em matéria de direitos humanos.

Como esse divorcio pode ser explicado? Ndo ha uma Unica resposta. Por um lado, é possivel argumentar que as
convencdes obrigam os paises a adotarem sancdes penais para combater todos os aspectos relacionados com
a produgdo, posse e trafico de drogas, o que resulta na aplicacdo de uma abordagem repressiva.2 A adogdo
predominantemente punitiva das responsabilidades tem resultado em violagdes de direitos humanos e na
deterioracdo das liberdades individuais. Dessa perspectiva, o cumprimento das convenc¢8es tem estimulado o
descumprimento das obriga¢des em matéria de direitos humanos.

Por outro lado, tal como argumentado pelo Escritério das Na¢des Unidas sobre Drogas e Crime (UNODG, sigla em
inglés), embora os direitos humanos tenham sido violados em nome do combate as drogas, nada nas convencdes
justifica agdes como tortura, coagao, humilhacdo durante o tratamento, ou pena de morte.3 De fato as convengoes
permitem aos paises responderem proporcionalmente, oferecendo alternativas para condenacdes por delitos
menores. Nessa perspectiva, 0 problema ndo esta nas convencdes, mas em sua interpretacao.

A realidade obriga a analisar as conven¢8es nao tanto por suas inten¢des, mas pelos seus resultados, os quais
nao estao em sintonia, nem tem privilegiado as obrigac8es dos Estados em matéria de direitos humanos. Como
afirma Damon Barrett, o RICD desconhece os riscos decorrentes de sua aplicagdo, necessita de diretrizes claras e
especificas sobre essa tematica e ndo conta com uma instancia para regular e monitorar seu cumprimento — como
ocorre, por exemplo, no caso de atividades comerciais ou no combate ao terrorismo.*

Apenas em 2008 a Comissao sobre Entorpecentes (CND) das Na¢Bes Unidas adotou uma resoluc¢do sobre direitos
humanos.> A aprovacao desse documento so foi possivel depois de eliminadas as referéncias a pena de morte, a
declaragdo sobre os direitos dos povos indigenas e aos mecanismos especificos de direitos humanos da ONU.® Desde
entdo (2008), as garantias de direitos humanos tém aparecido com mais frequéncia em resolucdes e declaragdes.

Em 2009, o Relator Especial da ONU sobre Tortura, Manfred Nowak, citou a aplicagdo das leis de drogas como um
dos argumentos utilizados pelos governos para justificar as violaces de direitos humanos. Em 2010, o Relator
Especial sobre o Direito a Salde expressou sua preocupagao com “o fato de que a abordagem atual do controle de
drogas causa mais danos do que os que tenta impedir”. Em 2012, uma declaragdo conjunta de varios organismos
da ONU fez um chamado aos Estados para fechar os centros obrigatérios de reabilitacdo e implementar servicos de
satde baseados em direitos humanos.” Em 2010 o UNODC produziu um relatério para a CND sobre as politicas de
controle de drogas e justica criminal na perspectiva de direitos humanos.® Também em 2012, 0 UNODC publicou um
comunicado com orienta¢des para sua equipe.9
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Além disso, o relatorio da Junta Internacional de Fiscalizagdo de Entorpecentes (JIFE) de 2015 expressou sua
preocupag¢do com os Estados nos quais ainda se aplica a pena de morte por crimes relacionados com drogasm eo

Comité de Direitos Humanos da ONU fez um apelo a esses pafses pedindo o fim dessa pratica.

Pouco a pouco as referéncias ao “elefante” comecaram a aparecer, embora ainda haja uma significativa
resisténcia de alguns Estados que ndo consideram necessario que a aplicacdo de leis de drogas cumpram
com as obriga¢des de direitos humanos. Por exemplo, mais de doze paises incluem em sua legislacdo o
castigo corporal como uma op¢do de punicao disciplinar por delitos relacionados com drogas‘11 Além disso,
paises como Russia e China se op8em abertamente a essa discussdo. No entanto, o debate sobre 0s abusos
tem se intensificado, enquanto persistem as consequéncias negativas. A perspectiva punitiva continua a ser a
norma, com 0 uso excessivo do direito penal para responder a problemas diretamente relacionados a saude
publica e ao desenvolvimento.

“A Guerra contra as drogas”: uma histéria de abusos aos direitos humanos

A criacdo e o desenvolvimento do regime internacional de fiscalizacdo de drogas tem relacdo com varios abusos
e impactos negativos. Em 2008, no Relatério Mundial sobre Drogas elaborado pelo UNODC" foi identificada uma
série de “consequéncias negativas ndo-intencionais” das a¢des de controle de drogas. Nesse mesmo ano, em um
guia para os seus funcionarios, o UNODC admitiu que “ha um risco, menor mas presente, de que as atividades do
UNODC tenham um impacto negativo sobre os direitos humanos."® Na pratica o RICD resultou em um sistema de
riscos, em que os “danos colaterais” terminaram se tornando a regra.

No relatério do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), publicado recentemente, afirma-
se que “em muitos paises ao redor do mundo, os esfor¢os de controle de drogas resultam em graves violagoes

aos direitos humanos”.** Além disso, o PNUD afirma que “as comunidades também enfrentam grandes violagdes

de direitos humanos por parte das organizactes de trafico de drogas”.15 Sob o regime atual, os Estados ndo se
abstiveram de interferir no gozo dos direitos humanos (respeitar os direitos), assim como também ndo adotaram as

medidas necessarias para garanti-los e protegé-los.

A lista de impactos € extensa e suas implica¢gdes sdo profundas. Em suas manifesta¢8es mais rigorosas, a aplicacao
das leis de drogas resultou em torturas, execu¢Ses extrajudiciais e desaparecimentos forcados por parte de agentes
do Estado. Em nome da “guerra as drogas” e do combate ao crime, as instituicGes tém ignorado suas obrigacdes
frente a viola¢Bes sistematicas e ndo raramente massivas. Essas agdes tém atingido especialmente popula¢Ges
vulneraveis - jovens pobres e em situagdo de marginalidade.16

Nos paises onde o combate ao trafico de drogas tem sido mais intenso, como € o caso da Coldmbia, Brasil, México
e Honduras, para citar alguns exemplos, a repressdo levou literalmente em uma “guerra”, com um inimigo definido
(produtores, consumidores, portadores de pequenas quantidades ou grandes “chefes”), com utilizacdo de dispositivos

. " S . - 17
armados (vinculando as for¢as militares a trabalhos de seguranca publica) e milhares de vitimas.

As intervenc@es realizadas sob o RICD exacerbaram a violéncia e a inseguranca que pretendiam evitar. A luta contra
o trafico de drogas tem impactado muitas comunidades que sdo afetadas diretamente, seja por sua localizagdo em
relagdo as rotas de trafico, seja pelas dinamicas da violéncia associadas ao trafico ou ao varejo da droga.

Uma meta-analise conduzida por Werb et al. concluiu que a violéncia armada e as altas taxas de homicidios
poderiam ser uma consequéncia da proibic;éo.18 No México, um estudo recente elaborado por Valeria
Espinosa e Donald Rubin apontou que as intervencodes realizadas pelo Exército no marco da repressdo ao
narcotrafico provocaram um aumento nas taxas de homicidio."® Na Colémbia, algumas estimativas mostram
que as atividades de producdo de drogas resulta na morte de 4.000 a 7.000 pessoas a cada ano e geram
entre 180.000 e 277.000 pessoas deslocadas.®®
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A severidade das leis de drogas tem privilegiado o uso do direito penal como resposta, com a aplicagao de san¢Ges
desproporcionais e 0 aumento progressivo das penas. No caso especifico da América Latina, tanto as penas minimas
como as maximas se multiplicaram até 20 vezes nos ultimos 50 anos.2' A imposicdo da pena de morte em 33 palses
e territdrios por delitos relacionados com drogas22 requer atencdo especial. Centenas de pessoas foram executadas
em palses como China, Ird, Paquistdo, Indonésia e Tailandia. Além disso, meio milhdo de pessoas se encontram em
centros de detencdo, como medida para seu tratamento, em pafses como Camboja, Vietnd e Laos.®

Em alguns paises, a repressdo ao mercado ilegal de drogas tem justificado a introducdo de diferentes legislagdes
excepcionais, contrarias ao devido processo. Sob o argumento da excepcionalidade do crime organizado e
complexidade de sua persecucdo, aplicam-se leis e figuras que vem ampliando de forma excessiva as possibilidades
do Estado para prender uma pessoa, ameacando o préprio senso de justica. E assim que os custos da guerra
as drogas também incluem custos constitucionais,®* ou seja, 0 abandono de certos compromissos basicos das
democracias, manifestados principalmente na redu¢do ou abandono dos principios de direitos fundamentais ou na
reestruturagdo das responsabilidades governamentais, altera¢8es introduzidas nos sistemas juridicos como uma
necessidade para combater a ameaca das drogas e do narcotrafico.

O uso excessivo das medidas de carater repressivo, na maioria das vezes relacionadas com pequenos delitos, teve
como impacto o crescimento da populacdo encarcerada, agravando o problema de superlotacdo em varios paises.
Somente nos Estados Unidos o numero total de pessoas encarceradas cresceu de 330.000 em 1972 para quase 2,3
milhdes de pessoas em 2011 2 50% dos presos estao em prisdes federais e 20% dos que estao em prisdes estatais
foram condenados por venda ou consumo de drogas.26

No caso do Brasil, durante a vigéncia da Lei de Drogas (Lei n® 11.343/06) aumentou-se a pena minima do trafico
a0 mesmo tempo em que se descriminalizou a posse para consumo pessoal. No entanto, a lei ndo estabelece uma
distingcdo objetiva entre essas categorias. Como resultado, a incidéncia de crimes no sistema de justica aumentou
consideravelmente, ampliando sua participacdo no numero total de presos. Em 2006, 47.472 pessoas foram detidas
por trafico de drogas, o que representou 14% dos presos por todos os crimes. Dados oficiais de 2013 demonstram
que 30% da populacdo carcerdria cometeram crimes de trafico de drogas.27 Os presos por delitos de drogas
formam um grupo muito significativo na maioria dos palfses latino-americanos, 45% na Bolfvia, 34% no Equador,
24% no Peru.®® Autores como Loic Wacquant identificam o encarceramento como 0 mecanismo de controle de
grupos marginalizados (substituindo inclusive os guetos sociais), com a guerra as drogas como 0 aparato de apoio e
justificativa para a persecucdo penal.29

Um motivo de preocupacdo especial é o encarceramento de mulheres por crimes relacionados com drogas. Na
América Latina, a populagdo prisional feminina quase dobrou entre 2006 e 2011, passando de 40.000 para mais
de 74 mil, a maioria vinculada a delitos relacionados com drogas, com impactos devastadores para as presas,

seus filhos, familias e comunidades.®®

Por outro lado, os programas de erradicacao forcada e fumigacdo de plantacées tiveram impactos negativos sobre
as populacBes. Em alguns casos, essas ac¢des provocaram deslocamento de pessoas, deterioragdo de seu bem-
estar, inseguranca alimentar e conflito social. No caso especifico da Colombia, ha evidéncias de que a utilizagdo de
glifosato para pulverizacdo teve efeitos negativos para a salde humana e ao meio ambiente®!

Além disso, a criminalizacdo do consumo e os obstaculos para implementar programas de reducdo de danos
tém estimulado comportamentos de alto risco, tais como a partilha de seringas e agulhas, e em alguns paises a
propagacao do HIV e hepatite C.* 0 tratamento punitivo de um problema de saude publica, como a dependéncia
e 0 uso nocivo de drogas, também tem impedido o acesso a tratamentos de salde de qualidade e aumentado a
probabilidade de overdose de drogas.33

Em suma, os impactos negativos da aplicagdo punitiva do modelo proibicionista tém sido extensos e graves. Quanto
a seus proprios objetivos, o RICD tem obtido avancos modestos. Apesar dos progressos parciais em alguns palses,
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como o declinio dos niveis de consumo de cocaina nos Estados Unidos e na Europa, acompanhado por um declinio
na produgéo,34 a magnitude da demanda por drogas ndo foi substancialmente alterada no ambito mundial. Além de
apresentar baixos niveis de eficiéncia, em alguns paises, o RICD na pratica gerou uma verdadeira crise humanitaria,
afetando as camadas mais vulneraveis da populagdo. Isso ocorreu com maior énfase em paises que adotam
medidas repressivas em contextos de fragilidade institucional, caracterizados por baixos niveis de transparéncia e
baixa capacidade do Estado para fornecer servicos publicos para seus cidaddos.

As reiteradas viola¢Bes aos direitos humanos e a restri¢cdo de liberdades constituem um problema sistematico
diffcil de ocultar. Apesar das evidéncias, continua sendo forte a resisténcia em observar a implementacdo das
politicas de drogas desde a perspectiva dos direitos humanos. O RICD tende a se auto-proteger e preservar
seu hermetismo, com o argumento de que alteragdes nas politicas de drogas poderiam corroer o sistema e
colocar emrisco sua Iegitimidade.35 Diante dessa realidade, a UNGASS 2016 e seu processo preparatorio, com
diferentes espacos de discussdo multilateral, representam uma oportunidade para tornar evidente o divorcio
entre o RICD e os direitos humanos e a necessidade de incorporar diretrizes que orientem a implementacao
das politicas de drogas.

Perspectivas para o futuro: os direitos humanos e a UNGASS 2016

Nos ultimos anos, o debate sobre a politica de drogas tornou-se mais intenso com posic¢des criticas de especialistas,
organiza¢Bes ndo-governamentais e, mais recentemente, lideres politicos e ex-mandatarios, que ndo apenas
questionam sua eficacia, mas também seus graves efeitos colaterais. Dentre esses apontamentos incluem-se os
efeitos negativos que o RICD tem gerado quanto ao respeito e a garantia dos direitos humanos, um debate que tem
tido especial forca na América Latina.

No ambito multilateral destaca-se em 2012 a declaragdo conjunta de trés paises da América Latina - Colémbia,
Guatemala e México - que chamaram os Estados-membros das Na¢des Unidas para avaliar o alcance e as limitagdes
da atual politica de drogas.36 Nessa mensagem os lideres solicitaram uma conferéncia internacional com o objetivo
de tomar as decisOes necessarias. Em resposta a esse pedido, o Secretario-Geral das Na¢oes Unidas convocou uma
sessdo especial da Assembléia Geral (UNGASS) para 2016. Desde entdo, tem havido uma intensa discussdo sobre
como garantir que os direitos humanos ocupem um lugar central nesse debate.

O processo preparatoério para a UNGASS estd em curso em Viena, na Comissdo de Narcoticos (CND por sua sigla
em inglés), érgao da ONU responsavel pela definicdo da politica internacional em relagdo a substancias ilicitas.
Embora a CND tenha sido historicamente resistente a inclusdo de outras agéncias e participacdo de atores externos,
recentemente aprovou uma resolugéo37que permite que as organizac6es da sociedade civil e a academia participem
da preparacdo e realizagdo da UNGASS.

Ao mesmo tempo, em sua Ultima sessdo (2015), o Conselho de Direitos Humanos da ONU deu um passo
fundamental para assegurar que a perspectiva de direitos humanos esteja presente na UNGASS, ao aprovar por
consenso uma resolucdo - co-patrocinada por 47 pafses da Europa, América Latina, Asia, Africa e Oceania - que
determina a produc¢do de insumos para subsidiar essa discusszo.®® A resolucdo convoca um painel de especialistas
para discutir as politicas de drogas e seu impacto sobre 0s direitos das pessoas. Essa resolu¢do também solicitou ao
Alto Comissariado para os Direitos Humanos a producdo de um relatério técnico sobre o tema.

Espera-se que na pauta de discussao da UNGASS seja incluido um segmento especial para tratar desse
tema, que constitui uma grande oportunidade para corrigir a auséncia histérica dos direitos humanos nas
discuss@es sobre politicas de drogas. Damon Barrett sugere que, tal como acontece em outros campos,
Como por exemplo o0 comércio, os paises deveriam adotar um Procedimento Especial sobre direitos humanos
e controle de drogas.39 Esse poderia ser o caminho para estabelecer critérios que assegurem que o RICD
incorpore as obrigacdes existentes no campo dos direitos humanos.
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Uma boa referéncia nesse sentido é a Resolucdo da XLIV Assembléia Geral da Organiza¢do dos Estados Americanos
(OEA): “A promogdo e protecdo dos direitos humanos na busca de novos enfoques e solugbes efetivas, no
desenvolvimento e implementacdo de politicas para atender ao problema mundial das drogas nas Américas”, em
que os Estados-membros reafirmam que “as politicas sobre drogas devem ser realizadas com pleno respeito as leis

nacionais e ao Direito Internacional, inclusive o devido processo, e irrestrito respeito aos direitos humanos”. 4

Sem duvida, a América Latina tem um papel destacado nesse debate, mas ndo s6 deve enfrentar suas diferencas
internas, como também a forte resisténcia de outros blocos ou paises. China e Russia comp&em uma linha dura
contra a reforma do sistema; a Unido Europeia tem uma atitude de cautela e as vezes ndo muito interessada
no debate; e a Africa vem mantendo o status quo e a necessidade de combater as drogas. Os Estados Unidos
recentemente moderaram suas posicdes e se mostram mais abertos para discussdo, em parte devido a crise
carceraria que enfrentam, e em parte pelas reformas legislativas de legalizacdo da maconha que ocorreram em
varios estados do pais. O fim de 2015 e inicio de 2016 serdo os momentos de preparagdo da UNGASS, que podera
(ou ndo) trazer mudancas concretas para o atual regime.

Mas para além do que ocorrer em 2016 na UNGASS, € necessario que essa mudanca também seja impulsionada a
partir da base, com uma participacdo mais ativa das organizacfes de direitos humanos, especialmente em paises
que tem assumido os custos mais elevados na implementacdo das politicas de drogas. E importante dar voz as
milhares de vitimas da “guerra as drogas’, ao mesmo tempo em que medidas sejam tomadas para que ndo se
reproduzam as consequéncias negativas da abordagem punitiva.
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