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RESUMO

O presente trabalho tem o objetivo de analisar os arranjos institucionais das politicas
sobre drogas em Minas Gerais de 2003 a 2021. Os elementos dos arranjos foram
constituidos com base na estrutura governamental, objetivos e estratégias prioritarias,
programas, agdes € orgamento e caracterizam o planejamento e a implementagdo
dessas politicas. A metodologia consiste na analise documental dos instrumentos de
planejamento governamental de Minas Gerais em cinco diferentes mandatos. Os
resultados mostram as dreas prioritarias no planejamento, ou seja, na defini¢do de
prioridades e estratégias de longo prazo, nos arranjos de implementagao - o desenho de
implementagdo nos permite observar os atores com maior protagonismo sobre a
execugdo da politica e na execugdao or¢amentaria, indicando as areas das politicas
sobre drogas com maior dispéndio financeiro. Conclui-se que, em geral, o grau de
alinhamento observado entre as unidades de analise ¢ médio e representa distorgdes
entre o planejamento e a implementagdo das politicas. Ou seja, ha um desalinhamento
entre os objetivos declarados e o que de fato € colocado em pratica. Além disso, a falta
de precisdo das rubricas or¢amentarias das a¢des sobre drogas cria constrangimentos
para a compreensdo dos gastos reais relacionados as drogas em Minas Gerais. A
elaboragdo de uma nova metodologia para dar mais clareza a esses gastos pode

subsidiar a elabora¢ao do orcamento estadual sobre drogas.

Palavras-chave: politicas publicas; politicas sobre drogas; planejamento; arranjos de

implementag¢do; or¢amento publico.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the institutional arrangements of drug policies in
Minas Gerais from 2003 to 2021. The elements of the arrangements were constituted
based on the governmental structure, objectives and priority strategies, programs,
actions and budget and characterize the planning and the implementation of these
policies. It is argued that the degree of alignment between planning, implementation
arrangements and budget affects the outcomes of public policies. The methodology
consists of documental analysis of government planning instruments in Minas Gerais
in five different mandates. The results show the priority areas in the planning, that is,
in the definition of priorities and long-term strategies, in the implementation
arrangements - the implementation design allows us to observe the actors with greater
protagonism in the execution of the policy and in the budget execution, indicating
areas of drug policy with the greatest financial outlay. It is concluded that, in general,
the degree of alignment observed between the units of analysis is medium and
represents distortions between policy planning and implementation. In addition, the
lack of precision in the budget for actions on drugs creates constraints for
understanding actual expenditures related to drugs in Minas Gerais. The elaboration of
a new methodology to give more clarity to these expenses, can subsidize the

elaboration of the state budget on drugs.

Keywords: public policies; drug policy; planning; implementation arrangements;

public budget.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o objetivo de analisar os arranjos institucionais das politicas
sobre drogas em Minas Gerais de 2003 a 2021. Para isso, buscou-se constituir os
elementos dos arranjos com base na estrutura governamental, objetivos e estratégias
prioritarias, programas, acdes e orcamento. Tais elementos nos permitem observar as
caracteristicas do planejamento e implementagdo das politicas em questdo,
principalmente analisando o grau de alinhamento entre planejamento, arranjos de
implementagdo e orcamento. A hipotese deste trabalho ¢ de que a consisténcia (ou
inconsisténcia) entre essas trés unidades de andlise pode afetar o resultado das
politicas publicas. Essa analise parte do referencial tedrico do ciclo de politicas
publicas, modelo que nos permite simplificar e reduzir as complexidades para analise

das politicas publicas sobre drogas, teméatica relevante e de ampla discussao no Brasil.

A problematica das drogas ¢ um tema complexo e multidimensional, que envolve
questdes de saude publica, seguranca, economia, cultura e direitos humanos. O Brasil
¢ um dos maiores consumidores de drogas ilicitas do mundo, e os problemas
decorrentes do trafico e do uso abusivo afetam toda a sociedade, desde os individuos e
suas familias até as instituicdes e o Estado (UNODC, 2022). Além dos problemas de
saude, como dependéncia quimica e overdose, as drogas estdo diretamente
relacionadas a violéncia, criminalidade, corrupgdo e desigualdade social. Por isso, ¢
fundamental que os governos adotem politicas publicas efetivas para enfrentar essa
questao, promovendo a prevencao, o tratamento e a repressao ao trafico, e investindo
em programas sociais € economicos que ajudem a reduzir a vulnerabilidade dos grupos
mais afetados pela questdo das drogas. Contudo, as politicas sobre drogas
demonstraram-se amplamente ineficazes ndo somente no Brasil, mas em diferentes

partes do mundo (Lemgruber, 2021).

E necessario refletir sobre como os governos lidam com a questdo das drogas no
Brasil. Essa reflexdo também pode ser ampliada para como os governos subnacionais
enfrentam esses problemas. De fato, a literatura enfatiza esfor¢os governamentais de

prevencgdo, tratamento, reinser¢do € repressao em ambito federal. Entretanto, ¢
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perceptivel uma auséncia de estudos sobre drogas no campo de politicas publicas na
esfera estadual. Assume-se, portanto, uma escassez de pesquisas sobre as politicas
sobre drogas dos governos estaduais no Brasil. Essa auséncia cria dificuldades nao s6

para analisar essas politicas, mas também de compreender seus arranjos institucionais.

As politicas sobre drogas nao fazem parte do mainstream das politicas publicas
brasileiras e muitas vezes essas pautas sao marginalizadas e apresentam dificuldades
para ascensdo a agenda governamental. Associado a isso, ndo s6 compreender como 0s
governos estaduais se organizam e atuam em relacdo as drogas, ¢ importante refletir
sobre quanto e como se gasta com esses programas e acdes. Atualmente, no entanto,
nao hd uma clareza em relagdo a como enquadrar os gastos governamentais sobre
drogas de maneira especifica e qual o montante dispensado para esses fins (Ipea,
2021). Desse modo, a analise de arranjos institucionais constitui-se como um eficaz
instrumento para compreensdo de como o governo se organizou para lidar com o
problema das drogas, sendo uma forma de observar como a administragdo publica
definitivamente age em relacdo a uma determinada tematica que reivindica

intervencdo governamental.

Pretende-se constituir os elementos dos arranjos institucionais e analisa-los a luz do
planejamento, dos arranjos de implementacdo e da execugdo or¢amentarias dos
programas e acgdes sobre drogas desde 2003. O recorte temporal estabelecido visa
proporcionar a possibilidade de comparar os arranjos dessas politicas antes e depois da
Lei Federal n® 11.343/2006, a Lei de Drogas. Trata-se, portanto, de uma observacao da
estrutura de governo, analisando os atores, objetivos, estratégias e agdes que nortearam

essas politicas em cinco diferentes mandatos no Executivo mineiro (2003-2021).

Na préxima se¢do, trataremos das consideragdes metodoldgicas deste trabalho. Na
terceira se¢do, o ciclo de politicas publicas ¢ apresentado como referencial teorico para
estruturacdo da andlise. J& no quarto capitulo, os arranjos institucionais serdo
abordados como um instrumento de andlise do processo de constitui¢do das politicas
publicas, além das especificidades do caso das politicas sobre drogas no Brasil. Em

seguinte, serdo apresentados os arranjos dessas politicas em Minas Gerais a partir de
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elementos especificos, tais como a estrutura governamental, objetivos, estratégias,
programas, acdes ¢ orcamento, de forma que seja possivel analisar o grau de
alinhamento entre planejamento e implementacgdo e se, de fato, os objetivos pactuados
estdo alinhados com o que se coloca em pratica. Finalmente, sao apresentadas as

conclusdes e as referéncias que subsidiram este trabalho.

METODOLOGIA

A metodologia do trabalho consiste na andlise documental e foi desenvolvida para
analise dos arranjos institucionais envolvidos nas politicas publicas. Foram
constituidos quatro elementos para analise dos arranjos institucionais: 1) estrutura
governamental; ii) objetivos e estratégias; iii) programas e acdes; € iv) or¢amento. O
conjunto desses elementos nos permite ter uma visdo pragmatica sobre o papel das

diferentes areas do Executivo mineiro em relagdo as politicas sobre drogas.

A estrutura governamental consiste no aparato administrativo cuja atribuicdo ¢
formular e executar os programas e projetos do governo. O principal foco ¢ identificar
os atores responsaveis pelas agdes sobre drogas e as suas fungdes. Observar que
determinado orgdo estadual possui maior protagonismo sobre essas agdes em um
mandato ¢ um indicativo de como o governo prioriza competéncias e investimentos

em areas especificas.

Para isso, foram analisados os documentos do Plano Plurianual de Acao
Governamental - PPAG de 2003 até 2021 afim de observar quais 6rgdos se incubia de
executar cada acdo. O PPAG ¢ o instrumento normatizador do planejamento da
administragido publica estadual de médio prazo. E a referéncia para a formulagdo dos
programas governamentais, orientando acima de tudo as proposi¢cdes de diretrizes
or¢amentdrias e das leis orgamentarias anuais. No periodo analisado, foi possivel
observar 14 diferentes 6rgdos do Executivo mineiro responsaveis por agdes que

envolvem, direta ou indiretamente, as drogas.
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Os objetivos e estratégias nos permitem observar as prioridades do mandato, a dire¢ao
que o governo pretende mobilizar seus recursos € o que ele pretende alcangar. Nesse
sentido, foram analisados os cinco ultimos documentos do Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado - PMDI (PMDI 2003-2020, PMDI 2007-2023, PMDI
2011-2030, PMDI 2016-2027 e PMDI 2019-2030), com o objetivo de mapear as
estratégias do governo relacionadas as questdes das drogas e suas respectivas areas
tematicas. O PMDI ¢ o instrumento de planejamento de longo prazo em que determina
objetivos, metas e diretrizes para o desenvolvimento sustensavel do estado a partir de
bases integradas. A Constituicdo Estadual determina a integracdo entre o PMDI e os
instrumentos de planejamento e orcamento, como a Lei Orgamentaria Anual (LOA), o
Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias

(LDO).

Assim, foram identificadas 10 estratégias de governo que, de alguma forma, se
entrelacam com a tematica de drogas, seja na area de seguranca publica, satde,
assisténcia social, entre outras. Essas estratégias podem envolver o fortalecimento das
acdes de prevencdo ao uso de drogas, o enfrentamento do trafico e do crime
organizado, a consolida¢do das redes de ateng¢do a saude, a institucionalizagdo da

politica sobre drogas, a descentralizagdo da politica, entre outras iniciativas.

Os programas sdo os instrumentos de organiza¢do da atuagdo governamental e
articulam um conjunto de agdes que visam a concretizagcdo dos objetivos pretendidos,
sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual. Eles podem ser
dividos em programas finalisticos e programas de gestdo. Os primeiros referem-se as
acOes para, diretamente, enfrentar um problema da sociedade. Por outro lado, os
programas de gestdo objetivam apoiar a gestdo e a manutencdo da agdo
governamental. A ac¢do, ou acdo orcamentaria, ¢ o instrumento que contribui para

atender ao objetivo de um programa, podendo ser um projeto ou uma atividade.

Programas e agdes foram mapeados através dos PPAGs de 2003 até 2021. Os
programas contam com agdes, que representam as iniciativas concretas desenvolvidas

pelo governo para enfrentar o problema das drogas. Para reconstruir este
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quebra-cabegas, foram identificados os principais programas e a¢des implementados
em cada mandato, bem como suas caracteristicas e abrangéncia. Mapeou-se, portanto,
68 programas e 87 acdes que envolvem direta ou indiretamente a tematica das drogas.
A partir de entdo, constituiu-se uma base de dados com todos os programas e acoes
mapeados desde 2003 até 2021, referente aos cinco mandatos analisados. Além do
orgao responsavel pela execug¢do do programa, a base continha outras informagdes

como o objetivo do programa, acao, finalidade da acao e o responsavel por cada agao.

Por meio da andlise orcamentaria buscou-se compreender como o governo organizou e
executou o or¢amento destinado as politicas sobre drogas. Entender como se deu a
execugdo orcamentaria dessas acdes nos permite verificar como as politicas foram
implementadas e o grau de alinhamento entre os objetivos declarados e o que se coloca
em pratica. Para isso, foram utilizadas informagdes disponiveis no Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais, a fim de identificar os recursos financeiros
destinados a essas politicas em cada mandato e dados da execucdo, tais como valores
empenhados, liquidados e pagos. Ao obter o percentual de pagamento dessas agdes,
também conseguimos verificar se, por mais que uma acao faga parte do desenho de
implementagdo, ela pode ndo ter tido nenhum valor executado e, portanto, ndo foi
implementada. Os dados orcamentarios foram cruzados com os dados dos PPAGs. A

base de dados pode ser acessada em <https://encurtador.com.br/dhRU8>.

Essa andlise dos arranjos institucionais permitiu uma compreensdo mais aprofundada
das politicas sobre drogas em Minas Gerais, revelando a estrutura de governo, os
objetivos e estratégias, os programas e agoes implementados e o orcamento executado
ao longo dos anos. Esses elementos sdo essenciais para uma analise abrangente e
fundamentada das politicas publicas sobre drogas no ambito do planejamento
governamental e revela as areas prioritarias do governo durante a implementacao das
politicas. Ademais, considerando o planejamento, os arranjos de implementacdo € o
orcamento como unidades de andlise distintas, ¢ possivel verificar o grau de

alinhamento entre elas.
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Feitas as consideragdes metodologicas, na proxima se¢do, sera apresentada uma breve
revisdo sobre as etapas do ciclo de politicas publicas. Em seguida, serfo constituidos
os elementos para analise dos arranjos institucionais, destacando sua importancia
como ferramenta para compreender o processo de formagao das politicas publicas. No
quarto capitulo, as politicas sobre drogas serdo analisadas. A quinta se¢do apresentara
as conclusdes do trabalho e, por fim, serdo apresentadas as referéncias que

subsidiaram este trabalho.

O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas constituem-se como um meio de acdo governamental cujo éxito
politico, econdomico ou social esta condicionado as capacidades dos atores politicos e
burocraticos de captar necessidades e transforma-las em praticas efetivas de governo.
O processo de constituicdo das politicas publicas pode ser entendido a partir de um
conjunto de etapas que, nao necessariamente sao lineares, mas representam o processo

de elaboragao das politicas publicas em um ciclo.

Mesmo nao refletindo fielmente a realidade, o ciclo de politicas publicas ¢ considerado
um importante instrumento analitico para o campo da analise de politicas publicas,
pois “ajuda a organizar as ideias, faz que a complexidade de uma politica ptblica seja
simplificada e ajuda politicos, administradores e pesquisadores a criar um referencial
comparativo para casos heterogéneos” (Secchi, 2011, p. 34). A seguir serdo analisadas
cada uma das sete etapas principais, conforme modelo do ciclo de politicas publicas

proposto por Secchi (2011).

Identificag¢do do problema

Antes da implementacdo de uma politica publica, os agentes publicos em conjunto
com a sociedade definem o que ¢ um problema a ser tratado pelas dareas
governamentais. Para as politicas sobre drogas nao ¢ diferente. Mais ainda, apresentam

explicitas divergéncias sobre como abordar o problema (Teixeira et. al, 2016). Uma
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autoridade politica pode entender que a melhor alternativa de agdo para reducdo do
consumo de drogas ¢é a internagdo compulsoéria e a criminalizagdo do uso. Ao mesmo
tempo, outro agente compreende que a reducdo de danos e a regulamentacdo do
mercado ¢ a solu¢cdo mais adequada. Logo, € perceptivel um alto grau de subjetividade

para delimitacdo de um problema.

Desde entdo, os diferentes atores debatem, conflituam e contrastam opinides para
definir qual ¢ o problema a ser abordado pelo governo. Em outras palavras, para qual
direcdo o governo deverd mobilizar seus recursos e habilidades com o objetivo de
resolvé-lo ou, pelo menos, minimiza-lo. Segundo Gusfield (1981), quando atores
coletivos se mobilizam em torno de um assunto especifico, discutindo e debatendo
opinides, verifica-se a formacdo de um problema publico. Um problema ¢ a
“discrepancia entre o status quo e uma situacao ideal possivel” ou “a diferenca entre o

que € e aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica” (Secchi, 2011, p. 34).

A identificacdo de um problema publico envolve a percep¢ao do problema, entendido
como um conceito subjetivo, a definicdo ou delimitacdo do problema e a avaliagdo da
possibilidade de resolucao (Sjoblom, 1984 apud Secchi, 2011). Assim, logo que um
problema ¢ definido como algo passivel de intervengdo publica, este pode entrar na
lista de prioridades do governo. Em outras palavras, pode ascender a agenda

governamental.

Formacao da agenda

A agenda governamental consiste em um conjunto de problemas considerados
relevantes e que sdo passiveis de acdo governamental. Cob e Elder (1984 apud Secchi,
2011) apontam trés diferentes tipos de agenda. A agenda politica refere-se ao conjunto
de problemas em que a comunidade politica entende como digno de atengdo por parte
do governo. A agenda formal refere-se aos problemas em que o poder publico decidiu
enfrentar. Por fim, a agenda da midia consiste em problemas perceptiveis pelos meios

de comunicacao.
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Trata-se, portanto, da lista de problemas que sdo alvos em dado momento de séria
atencdo, tanto do governo como da sociedade, mas estritamente relacionados as
autoridades. Kingdom (2003) buscou identificar quais as razdes por quais certos temas
sdo priorizados na agenda governamental em detrimento de outros. Ele desenvolveu o
Modelo de Multiplos Fluxos, que compreende o governo como uma organizacao
rodeada por trés fluxos decisoérios independentes - problemas (problems stream);
solucdes ou alternativas (solutions stream), e politico (politics stream). Ao se
convergirem, em momentos criticos, formam janelas de oportunidade (policy
windows) e favorecem as mudangas na agenda, operacionalizadas pelos

empreendedores de politicas (policy entrepreneurs) (Capella, 2018).

No caso de Minas Gerais, 0 governo estabelece suas prioridades e estratégias de longo
prazo na construgio do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado - PMDI. E uma
forma de se pensar o caminho para o futuro. Ao incluir um objetivo na agenda por
meio desse instrumento de planejamento, considera-se que a administragao publica
mineira entende determinado problema relacionado as drogas como relevante e o
enquadra em um eixo especifico de atuagdo, seja seguranga publica, saude ou
desenvolvimento social. Isso pode demonstrar a area de atuacdo prioritaria em relagdo
as drogas em um determinado mandato. A partir dai, ¢ possivel refletir se o que ¢
considerado um problema publico, em um momento especifico, foi colocado como
prioridade de governo. Uma vez que um problema ¢ incluido na agenda, surge a
necessidade de estabelecer as solu¢des mais adequadas. Para isso, ¢ necessario

formular as possiveis alternativas.

Formulac¢ao de alternativas

A formulacao de alternativas refere-se a0 momento em que medidas, solucdes e acdes
serdo efetivamente desenvolvidas para enfrentar um problema da agenda
governamental. Conforme apontado por Capella (2018), assim como no processo de
formagdo da agenda, a formulacdo de alternativas também ¢ um processo

intrinsecamente politico. A formula¢do da agenda e das alternativas ndo constitui um
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processo sequencial ou linear. Portanto, a busca por solugdes pode ocorrer sem uma

definigdo clara do problema a ser enfrentado.

Nesse contexto, a defini¢do das alternativas envolve uma analise dos possiveis custos e
beneficios que cada solug@o proporcionard em relagdo as outras, no enfrentamento de
um problema especifico. Durante essa etapa, sdo elaborados métodos, programas,
estratégias ou agdes para alcancar os objetivos estabelecidos (Secchi, 2011). E
importante ressaltar que um objetivo pode ser alcancado por meio de diferentes

estratégias, e € nesse momento que se define a direcdo a ser seguida.

Como antecipado, podemos considerar a inclusdo de determinado objetivo no PMDI
como parte do processo de formagdo de agenda. Em seguida, a partir do
estabelecimento das prioridades, formula-se os diversos programas, agdes € metas no
Plano Plurianual de A¢do Governamental - PPAG para operacionalizar a consecusao
dos objetivos pactuados. Assim, nessa etapa ocorre o desenho de implementagdo das
politicas sobre drogas e a formacdo dos arranjos de implementagdo, “relativo aos
esfor¢os interinstitucionais de implementacao das politicas publicas” (Pires e Gomide,

2021, p. 50).

Tomada de decisao

A tomada de decisdo ¢ a etapa que ocorre ap6s a formulacdo das alternativas de
enfrentamento de um problema publico. Nesse estagio, os interesses dos atores
envolvidos sdao considerados e as intengdes, ou seja, os objetivos e métodos para lidar

com o problema, sdo explicitados (Secchi, 2011).

Segundo Secchi (2011), existem trés abordagens para compreender a dindmica de
escolha das alternativas de solugdo para problemas publicos: (i) Os tomadores de
decisdo tém problemas em maos e correm atras de solugdes; (ii)) Os tomadores de
decisdo vao ajustando os problemas as solucdes, e as solugdes aos problemas; (iii) Os
tomadores de decisdo tém solugdes em maos e correm atrds de problemas. Essas

abordagens destacam diferentes perspectivas sobre como os tomadores de decisdo
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abordam a escolha de alternativas de solu¢do. A escolha pode ser impulsionada pelos

problemas identificados, pelas solugdes disponiveis ou por uma combinagao dos dois.

Essa etapa do ciclo esta fortemente associada ao poder. A definicao das prioridades ¢
feita pelos tomadores de decisdo, mas compartilhada e também submetida a outros
agentes que fazem parte da mesma arena politica. Bachrach e Baratz (1962)
assumiram que ndo somente decidir formalmente sobre algo ¢ uma tomada de decisao.
A outra face do poder, considerada “invisivel”, e que diz respeito a ndo decidir sobre
algo, ¢ considerada uma decisdo e se reflete na tentativa de impedir que temas
potencialmente perigosos para os interesses de determinados atores se refletem em
acdo publica. Apds a tomada de decisdo, inicia-se o processo de execugdo dos

programas ¢ agées .

Implementacao

A etapa de implementagdo ocorre apos a tomada de decisdao e envolve os primeiros
esforgos operacionais para executar a politica publica planejada no ambito politico. E
importante ressaltar que a implementagdo também ¢ um processo politizado, embora
seja geralmente atribuida aos burocratas de médio escaldo e nivel de rua. No ciclo de
politicas publicas, a implementacdo precede os primeiros esfor¢os de avaliagdo

(Secchi, 2011).

Sabatier (1986 apud Secchi, 2011) descreve dois modelos amplamente difundidos de
implementagao entre os formuladores de politicas. Esses modelos sdo conhecidos
como top-down (de cima para baixo) e bottom-up (de baixo para cima). Eles
representam diferentes formas de transmissao de autoridade e refletem as dinamicas de

interacao entre a tomada de decisdo e a implementagao.

O modelo top-down ¢é caracterizado pela clara separagdo entre 0 momento da tomada
de decisdo e o da implementagdo, ocorrendo em fases consecutivas. Essa abordagem
esta fortemente ligada a perspectiva wilsoniana de separacdo entre politica e

administracdo. De acordo com essa logica, os politicos sdo responsaveis pela
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formulagdo e direcionamento das politicas, enquanto os burocratas tém a funcio de
executd-las. Assim, a formulacdo ¢ considerada uma etapa politica, enquanto a

implementagao tem um carater técnico.

Por outro lado, o modelo bottom-up apresenta uma abordagem diferente. Ele se
caracteriza pela maior liberdade dos burocratas e das redes de atores em auto-organizar
e moldar a implementagao das politicas publicas. Nesse modelo, os implementadores
tém maior autonomia para modificar a politica publica no dia a dia. Ao mesmo tempo,
eles tém uma maior participag@o no processo de tomada de decisdo, e os formuladores

de politicas legitimam o conhecimento técnico dos burocratas.

Pressman e Wildavsky (1973) foram um dos pioneiros em associar falhas de
programas governamentais com o processo de implementacdo, etapa antes pouco
estudada no campo de politicas publicas. Questdes relacionadas ao gap entre a
formulacao e a implementacdo, discrepancias de expectativas e o papel dos atores
locais sdao um dos principais pontos discutidos e revelam as complexidades desta

etapa.

A implementacdo de politicas publicas, portanto, pode ser analisada a partir de
diferentes olhares. No caso das politicas sobre drogas de Minas Gerais, a
implementagdo das politicas serd analisada por meio do processo de alocagdo de
recursos ¢ da execucdo orcamentaria. Tais aspectos nos permitem refletir sobre quais
0s programas € acdes prioritarios, ou seja, que recebem maior investimento e quais
recebem menos. Também ¢ possivel observar quais fazem parte do desenho de
implementagdo, mas na pratica ndo tiveram nenhum recurso executado e, portanto, sdo

acdes governamentais consideradas descontinuadas ou nem mesmo iniciadas.

Avaliagao

A avaliacdo de politicas publicas ¢ uma etapa complexa e essencial que nos permite

analisar o sucesso ou a falha dos programas e agdes colocados em pratica frutos da

acdo publica. No modelo simplificado do ciclo de politicas publicas, a avaliagao
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procede a etapa de implementagdo (ex post), mas hoje ¢ amplamente difundido que ela
pode ser realizada antes da implementacgdo (ex ante) ou mesmo durante. Secchi (2011)

define essa etapa como uma fase do ciclo

em que o processo de implementacdo e o desempenho da politica publica sdo
examinados com o intuito de conhecer melhor o estado da politica e o nivel de
redugdo do problema que a gerou. E o momento-chave para a produgdo de feedback
sobre as fases antecedentes (p. 49).

O processo avaliativo pode enfatizar a eficiéncia, a eficdcia ou a efetividade de uma
politica publica. O desenho da avaliacdo demonstra quais atributos e particularidades
da politica que se deseja analisar para produzir informagdes e gerar feedbacks. Os
principais critérios para avaliacdo s3o: economicidade, eficiéncia econdmica,

eficiéncia administrativa, eficacia e equidade (Secchi, 2011).

Dessa maneira, a avaliagdo pode levar a continuagdo, a reestruturacao ou a extingao da
politica publica (Secchi, 2011). Essa etapa nao ¢ objeto de analise deste trabalho, mas
como veremos mais a frente, programas relacionados as drogas sdo continuados,
modificados e extintos ao longo dos mandatos analisados e essa dindmica pode ocorrer

sob influéncia dos esforcos avaliativos.

Extingao

Como todo ciclo, o ciclo de politicas publicas tem um fim a partir do momento da
extingao de uma politica publica. Segundo Giuliani (2005 apud Secchi 2011), existem
trés causas para a extingdo de uma politica publica: “o problema que originou a
politica € percebido como resolvido, os programas ou as ag¢des sdo percebidos como

ineficazes ou o problema perdeu importancia e saiu das agendas politicas e formais”

(p. 53).

A resisténcia a extingcdo pode ocorrer dependendo do tipo de politica publica. As
politicas de tipo distributiva sdo dificeis de serem extintas, pois pequenos grupos
conseguem se articular mais facilmente do que grandes grupos (Secchi, 2011). Além

disso, a politica pode manter-se viva mesmo quando o problema inicial ndo esta mais
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presente, pois elas se institucionalizam e criam “vida propria”. Assim, a extin¢ao
ocorre seguindo a mesma logica da “janela de oportunidade” (Secchi, 2011). No caso
das politicas de drogas em Minas Gerais, ¢ perceptivel o processo ciclico de criagdo e
extingdo dos programas e acdes governamentais, semelhante ao que se apresenta neste

modelo teorico.

ARRANJOS INSTITUCIONAIS: CONSTITUINDO ELEMENTOS

A maneira como as regras, mecanismos € processos sao estruturados dentro da arena
politica (policy arena) sobre drogas caracteriza-se como um fator determinante que
estabelece as capacidades do governo para formular, implementar e avaliar politicas de
prevencado, atengdo, reinsercao social e repressdao ao consumo e ao trafico de drogas,
atingindo ou ndo seus objetivos. Indo além, também determina como a administragdo
publica ird alocar recursos para os programas e ag¢des governamentais. Todo esse
conjunto de normas, atores, objetivos, programas, formas de financiamento e e
execugdo orcamentaria pode ser caracterizado como um arranjo institucional, ou seja,

uma forma de organizacdo das instituigdes.

Segundo Lotta e Favareto (2016), a heterogeneidade territorial e um conjunto de
politicas altamente fragmentadas sdo caracteristicas do Governo Federal brasileiro.
Diferentes arranjos institucionais foram experimentados com o intuito de construir
politicas efetivas capazes de se adequar a este contexto. Nesses arranjos, destaca-se a

presenca de trés componentes:

i) articulagdo de tematicas intersetoriais; ii) constru¢do de modelos de gestdo de
politicas com coordenacdo entre os entes federativos e a sociedade civil; iii) a busca
de enraizamento nos contextos locais de implementagao das politicas. (p. 50).

Dessa maneira, o governo brasileiro experimentou buscar coordenar e articular
diferentes agdes fragmentadas, mas que possuiam uma sinergia em relagdo aos seus
objetivos. No caso das politicas sobre drogas, ¢ perceptivel que para atender as suas

necessidades, sdo necessdrias agdes que envolvem, pelo menos, as areas de
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desenvolvimento social, satide, justica e seguranga publica. Assim, essas politicas sdo

caracterizadas por forte complexidade e pela intersetorialidade.

E admitido, logo, que a compreensio do processo de politicas publicas necessita de
uma observagdo de seus arranjos institucionais (Pires & Gomide, 2014). Lotta e Vaz
(2015) utilizam o conceito de arranjos institucionais complexos para definir “a forma
de coordenacdo das politicas envolvendo um numero significativo e heterogéneo de
agentes publicos e privados, abrangendo diferentes etapas do ciclo das politicas
publicas” (p. 173). Os arranjos se caracterizam, portanto, como “um conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam
atores e interesses de uma politica publica especifica” (Pires & Gomide, 2014, p. 20).
Nesse sentido, em volta de uma politica especifica, a administracdo publica ira
organizar seu aparato para executar programas ¢ projetos. Desenvolve-se um arranjo
de institui¢des, regras e funcdes bem definidas, além de recursos humanos, financeiros

e tecnoldgicos, inseridos em ambientes com variados niveis de complexidade.

Um dos principais elementos de um arranjo institucional de politicas publicas sdo as
proprias instituicdes. Na versdo weberiana, as instituicdes sdo formas estabelecidas de
regular o comportamento humano e estdo entrelacadas com a estrutura social, pois
influenciam a maneira como as pessoas agem ¢ como as relagdes sociais sdo
estabelecidas. Muito hd de se imaginar que as instituicdes referem-se apenas as
organizagdes formais. Contudo, ao se distanciar de uma compreensdo mais restrita,
define-se instituicdes como as regras do jogo (North, 1990; Jepperson, 1993),
transcendendo a esfera puramente formalista. Acrescenta-se uma dimensdo informal
dificilmente percebida através das normas ou documentos oficiais e que sdo
perceptiveis a partir de observagdes cotidianas. As institui¢des informais sdo os
valores, crencgas, significados e costumes intrinsecos a um determinado ambiente
institucional. No caso das politicas sobre drogas, podemos considerar, por exemplo,
como uma instituicdo formal a propria legislacdo federal e como uma institui¢do
informal as opinides e valores dos individuos a respeito das diretrizes e objetivos das

politicas.
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Outro elemento de arranjos institucionais a ser considerado ¢ a burocracia e os atores
politicos responsaveis pela elaboragdo de uma determinada politica. Na concepgao de
Weber (1982), burocracia refere-se as fungdes, normas, competéncias e critérios de
contratagao de funcionarios para exercer as fungdes na administragao publica. De certa
forma, todos os atores politicos envolvidos em uma politica sdo considerados
relevantes para a analise dos programas governamentais. A observacgdo desses atores
ajuda a compreender as estruturas organizacionais, os processos administrativos € as
capacidades das institui¢des, além da utilizagdo de recursos, a eficacia da gestdo e o

cumprimento de objetivos e metas.

Um outro componente relevante dos arranjos institucionais sdo os arranjos legais.
Trata-se do conjunto de regras formais que prescreve as acdes dos atores e os limites e
as possibilidades de cada agente. Além disso, esse conjunto normativo estabelece os
principios e diretrizes das politicas publicas. A compreensdo dos arranjos legais ¢ de
suma importancia para o entendimento dos processos € mecanismos que regulam os

atores e interesses de uma politica publica.

O orcamento de uma politica ptiblica também ¢ um essencial elemento dos arranjos. A
maneira como o or¢amento ¢ estruturado, com as respectivas receitas e despesas das
acdes or¢camentarias sao aspectos importantes para a compreensao de uma politica
publica e nos permite observar como determinada politica vem sendo executada e
quais as acdes prioritarias. As caracteristicas or¢gamentarias influenciam a capacidade

de articulagdo e implementacgdo da politica.

Importante notar que poderiamos destacar diversos outros elementos caracteristicos
dos arranjos institucionais a serem analisados. Entretanto, objetiva-se analisar os
arranjos institucionais das politicas sobre drogas com base na estrutura de governo,
objetivos e estratégias, programas, acdes e or¢amento. Considera-se que esses
elementos constituem parte da dinamica do planejamento e da implementagdo dessas
politicas e sdo capazes de projetar de forma adequada os arranjos institucionais que se
busca analisar, apesar de ndo serem completamente suficientes. A incorporagdo de

cada uma dessas dimensdes em uma estrutura analitica ira subsidiar o estudo dos
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arranjos institucionais das politicas sobre drogas no Estado de Minas Gerais desde

2003.

Os arranjos institucionais de politicas publicas sobre drogas no Executivo federal

No decorrer do século XX, o Brasil adotou uma politica sobre drogas, amplamente
experimentada por varias outras nacgdes. Essa politica se originou da transposi¢dao das
diretrizes e recomendagdes introduzidas pela Convengdo Internacional do Opio,
realizada em Haia, em 1912, para a legislagdo nacional. Com isso, o pais estabeleceu
sua primeira norma legal relativa ao tema, o Decreto-Lei n° 891/1938, que unificou
medidas de prevengdo, tratamento e repressdo ao uso de drogas no Brasil (Ministério

da Justica e Seguranga Publica, 2023).

A Lei n° 6.368/1976 promoveu mudancas significativas no Decreto-Lei n® 891/1938,
estabelecendo um conjunto de medidas voltadas a prevengdo e repressao do trafico e
uso ilicito de drogas, sejam elas entorpecentes ou capazes de gerar dependéncia fisica
ou psicologica (Ministério da Justica e Seguranca Publica, 2023). Essa aprovacao
marcou o inicio de uma série de esfor¢os visando consolidar a politica brasileira de

drogas.

Em 1980, o Decreto n® 85.110 foi criado, estabelecendo o Sistema Nacional de
Prevencdo, Fiscalizagdo e Repressdao de Entorpecentes e a regulamentacdo do
Conselho Federal de Entorpecentes (CONFEN). Ambos serviram como base para a
criagdo dos atuais orgdos governamentais responsaveis pela Politica Nacional sobre
Drogas. Em 1986, a Lei n® 7.560 instituiu o Fundo de Prevengdo, Recuperacdo e de
Combate as Drogas de Abuso (FUNCAB), estabelecendo regras sobre os bens
confiscados em decorréncia do trafico ilicito de drogas ou atividades relacionadas.

Esse fundo deu origem ao atual Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD).

Em 1993, a Secretaria Federal de Entorpecentes foi criada dentro do Ministério da

Justica para supervisionar tecnicamente agoes de prevengdo, fiscalizacao e repressao
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ao uso indevido de drogas e substancias que possam causar dependéncia fisica ou
psicologica, fornecendo estrutura para a organizacdo do Sistema Nacional de
Prevencao, Fiscalizagdo e Repressdo de Entorpecentes (Ministério da Justica e

Seguranga Publica, 2023).

Em 1998, o CONFEN foi transformado no Conselho Nacional Antidrogas (CONAD) e
a Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD) foi criada (Ministério da Justica e
Seguranga Publica, 2023). Embora as leis anteriores fossem bastante abrangentes em
relacdo as acdes de reducdo da oferta e da demanda, em 2002, o Decreto n°® 4.345/2002
instituiu a Politica Nacional Antidrogas (PNAD), o primeiro documento a sintetizar a
politica de drogas do pais. Nesse mesmo periodo, a Lei n° 10.409/2002 foi sancionada,
fazendo varias alteracdes na Lei n° 6.368/1976, mas mantendo partes significativas

relacionadas a reducdo da oferta de drogas.

No entanto, a Lei n° 11.343/2006, a Lei de Drogas, ¢ considerada um marco na politica
de drogas no Brasil, por estabelecer uma abordagem mais focada na satde publica e na
redu¢do de danos, além de propor medidas alternativas a prisdo para usuérios de
drogas. A nova lei trouxe avangos e retrocessos para a politica publica de drogas no
Brasil. Entre os avangos, destacam-se o enfoque na reducdo de danos, buscando
diminuir os prejuizos causados pelo uso de drogas, em vez de focar apenas na
repressao policial. Em relagdo as alternativas penais, a lei prevé medidas alternativas a
prisdo para usudrios de drogas, como a prestagdo de servicos a comunidade e o
tratamento médico. Além disso, a lei estabelece que usuarios de drogas devem ser

tratados de forma diferente dos traficantes, que devem ser punidos com mais rigor.

Por outro lado, alguns retrocessos foram identificados, tais como o aumento da pena
para trafico de drogas, o que resultou em um aumento significativo da populagdao
carceraria no Brasil (IPEA, 2018) e vai na contramdo das melhores praticas
internacionais. Ainda mais, a lei manteve a criminaliza¢do do porte de drogas para
consumo pessoal, o que prejudica principalmente os usuarios mais vulneraveis, que
nao tém condicdes de pagar por tratamento médico. A falta de investimento em

politicas publicas também foi um ponto negativo. A lei ndo foi acompanhada de
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investimentos suficientes em politicas publicas de prevencdo ao uso de drogas e
tratamento de dependentes quimicos até o ano de 2013 (IPEA, 2021), o que limitou

seus resultados positivos.

4.1.1 Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas - SISNAD

O Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas (SISNAD) foi instituido pela
Lei de Drogas de 2006. De acordo com o art. 3° da lei:

“O Sisnad tem a finalidade de articular, integrar, organizar e coordenar as atividades
relacionadas com:

I - a prevengdo do uso indevido, a atengdo e a reinser¢do social de usuarios e
dependentes de drogas;

II - a repressdo da produg@o ndo autorizada e do trafico ilicito de drogas.” (BRASIL,
2006).

Além disso, um dos objetivos do Sisnad é:

“promover a integracdo entre as politicas de prevencdo do uso indevido, atencdo e
reinsercao social de usudrios e dependentes de drogas e de repressdo a sua producao
ndo autorizada e ao trafico ilicito e as politicas publicas setoriais dos orgdos do
Poder Executivo da Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios” (BRASIL,
2000).

A partir da criacdo do Sisnad, é possivel observar um esfor¢o do governo federal para
estabelecer um modelo de governanga das agdes sobre drogas mais integrado com os
diferentes niveis de governo, buscando assegurar as condi¢des para a coordenagdo, a
integracdo e a articulagdo das atividades. A organizagdo do Sisnad assegura a
orientacdo central e a execucdo descentralizada das atividades realizadas em seu

ambito, nas esferas federal, distrital, estadual e municipal.

Esse sistema busca dividir as competéncias entre os entes federativos, ao mesmo
tempo em que objetiva conferir sinergia as agdes da politica de drogas por meio do
planejamento e da coordenagao interfederativa e intersetorial. Ele, desta forma, ¢ um
conjunto ordenado de principios, regras, critérios e recursos materiais e humanos
que envolvem as politicas, planos, programas, a¢des e projetos sobre drogas,
incluindo-se nele, por adesdo, os Sistemas de Politicas Publicas sobre Drogas dos
Estados, Distrito Federal e Municipios. (Ministério da Justica e Seguranga Publica,
2021).
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O sistema inclui 3 niveis federativos de politicas publicas setoriais que também sao
organizadas no Brasil em sistemas interfederativos tais como o Sistema Unico de
Satde (SUS), o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), o Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP). Também se entrelaca com programas intersetoriais para
drogas especificas, como o Programa Nacional de Controle do Tabagismo (PNCT)

(Plano Nacional de Politicas sobre Drogas, 2022).

O Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (CONAD) ¢ o o6rgdo superior
permanente do Sistema Nacional de Politicas sobre Drogas (SISNAD). Ao Conad,
compete discutir e aprovar o Plano Nacional de Politicas sobre Drogas, acompanhar e
avaliar a gestdo dos recursos do Fundo Nacional Antidrogas, identificar e difundir
boas praticas sobre drogas para as trés esferas de governo, articular com os conselhos
estaduais, distrital e municipais de politicas sobre drogas, entre outras atribui¢des. O
conselho ¢ presidido pelo Ministro da Justica e Seguranca Publica e composto por

diversos outros ministérios, agéncias estatais e sociedade civil.

O Decreto n° 9.761 de 2019 ¢ o normativo mais recente e atualizado da Politica
Nacional sobre Drogas. Ele estabelece os pressupostos e objetivos da politica, além de
apresentar principios e diretrizes para aplicagdo de legislacdes no brasil sobre os eixos
de prevencao, tratamento, acolhimento, recuperagdo, apoio, mutua ajuda e reinser¢ao

social, reducdo de oferta, estudos, pesquisas e avaliagdes sobre drogas.

A Politica Nacional sobre Drogas ¢ constituida pela integracdo de diversas legislacdes,
tais como a Lei de Drogas, 3 convengdes internacionais no ambito da Organizagao das
Nagdes Unidas (Convengdo Unica sobre Entorpecentes, de 1961; Convengdo sobre
Substancias Psicotropicas, de 1971; e a Convencdo Contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotropicas, de 1988), bem como Convengao-Quadro
para o Controle do Tabaco e a Resolugao da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas de

19 de abril de 2016 (Plano Nacional de Politicas sobre Drogas, 2022).
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Para melhor compreensdo deste arranjo institucionais, vale detalhar os diplomas que
estruturam essa seara, quais sejam: o Fundo Nacional Antidrogas — FUNAD; e o Plano

Nacional de Politicas sobre Drogas — PLANAD (2022-2027).

4.1.2 Fundo Nacional Antidrogas - FUNAD

Em 19 de dezembro de 1986, a Lei n° 7.560 estabeleceu e organizou o Fundo Nacional
Antidrogas (FUNAD), anteriormente conhecido como Fundo de Prevengao,
Recuperagcdo e Combate as Drogas de Abuso (FUNCAB). O principal objetivo do

FUNAD ¢ financiar agdes, projetos e programas relacionados a politica sobre drogas.

Os recursos para o FUNAD provém de varias fontes, incluindo dotagdes especificas do
orcamento da Unido, doacdes de organizagdes ou individuos, rendimentos de vendas
de bens apreendidos ou utilizados em atividades ilicitas relacionadas as drogas, multas
e emolumentos relacionados ao controle de drogas e medicamentos controlados,
recursos de outras origens, bem como recursos provenientes do perdimento em favor
da Unido de bens, direitos e valores relacionados ao trafico de drogas (Ministério da

Justica e Seguranga Publica, 2023).

Esses recursos sao destinados principalmente a ag¢des de reducao da oferta e da
demanda, campanhas, estudos e capacitacdes relacionadas a tematica das drogas. Eles
também sdo utilizados para gerenciar o FUNAD e cumprir as responsabilidades da
Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas (SENAD), responsavel pela gestdo do

Fundo.

Os projetos de reducdo da oferta visam equipar e custear atividades de fiscalizacao,
controle e repressdo ao uso e trafico ilicitos de drogas e produtos controlados. Por
outro lado, os programas de redug¢do da demanda estdo relacionados a prevencao,
aten¢do, cuidado, tratamento e reintegragdo social de usudrios de drogas (Ministério da

Justica e Seguranga Publica, 2023).
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4.1.3 Plano Nacional de Politicas sobre Drogas - PLANAD

Diferentemente da Politica Nacional sobre Drogas que estabelece principios e
diretrizes, o Plano Nacional de Politicas sobre Drogas (PLANAD) ¢ um “instrumento
de articulacdo intersetorial e interfederativa para o estabelecimento de objetivos
estratégicos, metas € compromissos com prazos definidos para sua implementagdo”
(Plano Nacional de Politicas sobre Drogas, 2022). O PLANAD 2022-2027 (p. 14)

prevé, pelo menos, os seguintes objetivos:

. promover a interdisciplinaridade e integracdo dos programas, acdes, atividades e
projetos dos 6rgdos e entidades publicas e privadas nas areas de satde, educacdo,
trabalho, assisténcia social, previdéncia social, habitagdo, cultura, desporto e lazer,
visando a prevencdo do uso de drogas, atencdo e reinsercdo social dos usudrios ou
dependentes de drogas;

. viabilizar a ampla participag¢do social na formulagdo, implementacdo e avaliacdo das
politicas sobre drogas;

. priorizar programas, acoes, atividades e projetos articulados com os estabelecimentos
de ensino, com a sociedade e com a familia para a prevengao do uso de drogas;

. ampliar as alternativas de insercdo social e economica do usudrio ou dependente de
drogas, promovendo programas que priorizem a melhoria de sua escolarizagdo e a
qualificagdo profissional,

. promover o acesso do usudrio ou dependente de drogas a todos os servigos publicos;

. estabelecer diretrizes para garantir a efetividade dos programas, agdes e projetos das
politicas sobre drogas;

. fomentar a criacdo de servigo de atendimento telefonico com orientacdes e
informagdes para apoio aos usudrios ou dependentes de drogas;

. articular programas, acdes e projetos de incentivo ao emprego, renda e capacitacdo
para o trabalho, com objetivo de promover a inser¢cdo profissional da pessoa que haja
cumprido o plano individual de atendimento nas fases de tratamento ou acolhimento;

. promover formas coletivas de organizagdo para o trabalho, redes de economia
solidaria e o cooperativismo, como forma de promover autonomia ao usuario ou
dependente de drogas egresso de tratamento ou acolhimento, observando-se as
especificidades regionais;
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propor a formulagdo de politicas publicas que conduzam a efetivagdo das diretrizes e
principios da PNAD;

articular as instancias de saude, assisténcia social e de justica no enfrentamento ao
abuso de drogas; e

promover estudos e avaliacao dos resultados das politicas sobre drogas.

Esse plano ¢ essencial para compreensdo dos arranjos da politicas sobre drogas no
Brasil, pois € por meio dele que se estabelece objetivos estratégicos € mecanismos de

integracao interfederativa para execugao dos programas e agoes.

Neste capitulo, apresentamos os arranjos institucionais das politicas sobre drogas,
abordando os principais marcos legais relacionados a esse assunto, com destaque para
as mudancas decorrentes da publicacdo da Lei 11.343/2006. Pode-se argumentar que,
nesse caso, a legislacdo contribui para a constitui¢ao do problema publico, conforme
proposto por Gusfield (1981). Isso implica que os entes federados (Unido, Estados e
Municipios) agora precisam desenvolver estratégias de intervencdo mais focadas na

reducdo de danos, em vez de seguir predominantemente a ldgica da seguranga publica.

O objetivo das proximas secdes ¢ compreender a posicao do estado de Minas Gerais
nessa dimensdo durante o periodo de 2003 a 2021. Para isso, serdo apresentados (i) a
estrutura governamental, analisando os atores, objetivos e estratégias que orientaram
as politicas sobre drogas nesse periodo, buscando entender o processo de formagao de
agenda e planejamento das prioridades dessas politicas; (ii) os arranjos de
implementagdo das politicas sobre drogas, a partir da analise dos programas e agdes
constantes nos instrumentos de planejamento; e (iii) as 4areas de atuacdo que
demandaram maior execu¢do orcamentaria, o que pode indicar a existéncia de

discrepancias entre planejamento, arranjos de implementagao e orgamento.
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5. ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DAS POLITICAS PUBLICAS
SOBRE DROGAS EM MINAS GERAIS

A andlise das politicas sobre drogas em Minas Gerais sera realizada a partir de uma
perspectiva macro-governamental, ou seja, trata-se da observagdo dos arranjos de
governo e ndo exclusivamente de uma unica politica publica, aproximando-se do que
se apresenta em Menicucci (2010) sobre a politica de saude e em Peres et. al (2014)

sobre a politica de seguranga publica.

Além disso, cabe fazer algumas pontuacdes a fim de garantir a clareza conceitual
sobre 0 assunto a ser tratado nesta se¢do. Toni (2021) define planejamento estratégico

governamental como

um conjunto de referenciais tedricos, processos administrativos, aplicagdo de
ferramentas e técnicas organizacionais que objetivam definir uma visdo de futuro de
médio e longo prazo, bem como as principais instituigdes e processos que asseguram
coeréncia e efetividade entre meios e fins para o seu alcance (p. 13).

No caso de Minas Gerais, o principal instrumento de planejamento de longo prazo ¢ o
PMDI. Dessa maneira, ¢ por meio desses planos que veremos o planejamento como
uma unidade de andlise, que possui intersecgdes com a etapa de formagdo de agenda
do ciclo de politicas publicas e reflete a visao de futuro do Estado, bem como as agdes,

atores e areas prioritarias das politicas sobre drogas.

Por conseguinte, Pires e Gomide (2018) definem os arranjos de implementagdo como
configuragdes relacionais, envolvendo os multiplos atores que intervém na
implementagdo de uma politica publica especifica e os instrumentos que definem sua
forma particular de articulagdo. Na mesma linha, Cavalcante e Pires (2018 apud Pires
e Gomide, 2021), ao se referir aos arranjos de implementacdo, chamam atencao para
“o modo especifico de governanca implicito na sua conducdo, e ndo para modelos
teoricos abstratos ou prescritivos de governanca” e concluem que o arranjo de
implementagdo “revela quem sdo os atores envolvidos e 0s papéis que cada um exerce,
além da forma como eles interagem na produ¢do de uma agdo, um plano ou um

programa governamental especifico” (p. 51). Assim, os arranjos de implementacao das
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politicas sobre drogas de Minas Gerais serdo observadas através dos programas e

acoes, além dos seus respectivos responsaveis.

Finalmente, a estruturagdo do or¢amento ¢ a execugdo orgamentaria diz respeito a
etapa de implementagdo das politicas. E por meio da observagdo dos documentos do
PPAG que conseguimos ver o desenho da implementacdo, ou seja, programas e agdes
que serdao executados. Ja o orcamento apresenta uma perspectiva de como os

programas e a¢des mapeados estdo sendo realmente executados.

A politica sobre drogas no governo Aécio Neves I (2003-2006)

O primeiro governo de Aécio Neves (2003-2007) teve com um de suas principais
politicas o chamado “choque de gestdo”, que consistia em um conjunto de medidas
objetivando reduzir despesas e modernizar a estrutura estatal. E importante ressaltar
que esse periodo ¢ interessante para analisar a mudanca na abordagem do problema
publico, conforme proposto por Gusfield (1981), uma vez que ocorreu antes da
aprovacdo da nova Lei de Drogas. Se houve de fato uma mudan¢a na maneira de
encarar o problema, seria esperado que esse governo tivesse uma abordagem mais
enfatizada na repressao, uma vez que a politica de redugdo de danos, baseada na 16gica
da saude, comecou a ser questionada somente em 2006. Portanto, os efeitos concretos

dessa mudanca seriam esperados alguns anos depois, principalmente apds 2007.

No PMDI 2003-2020, foi identificada uma iniciativa estratégica governamental sobre
drogas: “Aumentar o enfrentamento integrado contra o crime organizado ¢ promover
campanhas efetivas de prevencdo ao uso de drogas” (PMDI, 2003, p. 106). Assim, o
unico macro-objetivo de governo desse mandato relacionado as drogas estava dentro

da area da seguranca publica e do eixo “Melhoria da Seguranga Publica”.

A partir da andlise dos documentos do PPAG nesse mandato, apesar de se ter
identificado apenas uma iniciativa estratégica no PMDI sobre a questdao das drogas, foi
possivel verificar uma diversidade de agdes que, ndo somente, estavam no campo da

seguranca publica. A Tabela 1 apresenta os programas e agdes mapeados no Aécio I.
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Programa

Acao

Responsavel

Apoio a Administra¢do Publica

Operacionalizacdo das A¢des do
Conselho Estadual Anti-Drogas

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Esportes

Inclusdo Social de Familias
Vulnerabilizadas

SOS Drogas

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Esportes

Inclusdo Social de Familias
Vulnerabilizadas

Programa Segundo Tempo

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Esportes

Inclusdo Social de Familias
Vulnerabilizadas

Apoio a Estruturacdo da Rede
Complementar de Suporte Social ao
Dependente Quimico - Protegéo
Social Basica

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Esportes

Programa Estadual Antidrogas

Apoio as Ac¢des do Fundo Estadual de
Prevengio, Fiscalizagdo e Repressdo
de Entorpecentes

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Esportes

Programa Estadual Antidrogas

Municipalizagdo das A¢des
Antidrogas

Fundo Estadual de Prevengao,
Fiscalizagdo e Repressdo de
Entorpecentes

Rede de Suporte Social ao Dependente
Quimico

Apoio as Entidades Filantropicas de
Atendimento, Assisténcia ¢
Reinser¢do Social dos Dependentes
Quimicos

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Esportes

Rede de Suporte Social ao Dependente
Quimico

Mobilizagdo Comunitaria para A¢des
Antidrogas

Fundo Estadual de Prevengao,
Fiscalizagdo e Repressdo de
Entorpecentes

Redugdo da Criminalidade em Minas
Gerais

Gabinete de Gestdo Integrada de
Seguranca Publica

Secretaria de Estado de Defesa Social

Fonte: PPAG 2003-2007.

As agdes sobre drogas desse mandato foram executadas, em grande parte, pela

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Esportes. Além disso, também

foram mapeadas agdes executadas pelo Fundo Estadual de Prevencao, Fiscalizagdo e

Repressdao de Entorpecentes e pela Secretaria de Estado de Defesa Social. Vale

destacar que, por mais que a Unica iniciativa estratégica sobre drogas esteve na area da

seguranga publica, a maioria das ag¢des percentem a outras areas tematicas (Tabela 2).

A funcgdo reflete a missdao institucional do 6rgdo. A subfung¢do combina-se com a

funcao tipica da area ou do setor, embora ndo se restrinja a ela.
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Acdo

Funcao

Subfuncgio

Apoio a Estruturacdo da Rede
Complementar de Suporte Social
ao Dependente Quimico -
Protegdo Social Basica

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Apoio as A¢des do Fundo
Estadual de Prevengao,
Fiscalizacdo e Repressao de
Entorpecentes

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Apoio as Entidades Filantropicas
de Atendimento, Assisténcia e
Reinser¢do Social dos
Dependentes Quimicos

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Gabinete de Gestao Integrada de
Seguranga Publica

Seguranga publica

Informagdo e inteligéncia

Mobilizagao Comunitéria para
Agoes Antidrogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Municipalizag¢do das Agdes
Antidrogas

Assisténcia social

Assisténcia comunitaria

Operacionalizac¢do das A¢des do
Conselho Estadual Anti-Drogas

Direitos da cidadania

Administragao geral

Programa Segundo Tempo

Desporto e lazer

Desporto comunitario

SOS Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Fonte: PPAG 2003-2007 ¢ Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

No que se refere a execug¢do orcamentaria dessas acdes, a Tabela 3 detalha os valores

empenhados, liquidados e pagos por agdo. E possivel verificar a porcentagem de

pagamento de cada uma delas durante o mandato em analise.

Tabela 3 - Execugdo or¢amentaria das a¢cdes no mandato Aécio |

Acdo Valor Valor liquidado Valor pago Pagamento %
empenhado (A) (B) © (C/B)
Apoio a Estruturagdo da 1.835.473,83 R$ 1.676.065,40 | 1.477.485,16 88,15%

Rede Complementar de
Suporte Social ao
Dependente Quimico -
Protegdo Social Basica




Acgdo Valor Valor liquidado Valor pago Pagamento %
empenhado (A) (B) ©) (C/B)

Apoio as A¢des do Fundo 79.892,43 79.791,43 67.415,59 84,49%
Estadual de Prevengao,
Fiscalizacdo e Repressao
de Entorpecentes
Apoio as Entidades 530.000,00 530.000,00 490.000,00 92,45%
Filantropicas de
Atendimento, Assisténcia e
Reinser¢do Social dos
Dependentes Quimicos
Gabinete de Gestao 974.465,93 485.185,69 468.683,55 96,60%
Integrada de Seguranga
Publica
Mobiliza¢do Comunitaria 93.311,65 93.311,65 93.226,65 99,91%
para A¢des Antidrogas
Municipalizagdo das Agdes 20.000,00 20.000,00 20.000,00 100,00%
Antidrogas
Operacionalizacdo das 9.544,00 9.544,00 R2.546,00 26,68%
Acdes do Conselho
Estadual Anti-Drogas
Programa Segundo Tempo 4.898.129,62 4.897.619,85 4.822.136,44 98,46%
SOS Drogas 38.819,54 38.6609,54 38.933,73 100,68%

Fonte: PPAG 2003-2007 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

Valores absolutos do ano de execugio da agdo (RS).
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Quando analisamos a ultima coluna, qual seja, ‘“Pagamento %” alguns nimeros

chamam a atenc¢do. Inicialmente, ha alta porcentagem de pagamento das a¢des com

excecdo para a acdo 2082 - Operacionaliza¢do das A¢oes do Conselho Estadual

Anti-Drogas que apresentou percentual de pagamento de 26,68%. Sobressai,

especificamente, a acdo 4628 - Programa Segundo Tempo, vinculada ao programa

Inclusdao Social de Familias Vulnerabilizadas e executada pela Secretaria de Estado de

Desenvolvimento Social e Esportes, que apresenta o maior volume financeiro nesse

mandato em analise. De acordo com o PPAG 2003-2007, a finalidade dessa acao €

Promover a ampla mobilizagdo dos adolescentes, na faixa etaria de 12 a 18 anos,
oriundos das classes menos favorecidas, em situag@o de risco pessoal e social, dando
énfase a formacdo dos valores da cidadania e qualificagdo profissional, além de
afasta-los da marginaliza¢do, da ameaga dos males da droga, da evasdo escolar, e
promover a integragdo do convivio familiar.
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Podemos destacar também a agdo 4352 - Apoio a Estrutura¢do da Rede
Complementar de Suporte Social ao Dependente Quimico - Prote¢do Social Basica,
vinculada ao programa Inclusdo Social de Familias Vulnerabilizadas que possui o
segundo maior aporte financeiro. A acdo também ¢ executada pela Secretaria de

Estado de Desenvolvimento Social e Esportes e possui a finalidade de

acolher, orientar, apoiar agdes de reinser¢do social e de prevengdo, credenciar
entidades na rede complementar de suporte social de ateng¢do ao dependente quimico
e encaminhar o dependente quimico e familiares aos servigos de ateng@o ao usuario
de alcool e outras drogas (PPAG, 2006, p. 241).

Em resumo, a tnica iniciativa estratégica sobre drogas nesse mandato era voltada para
seguranga publica, o que era, em parte, esperado porque a Lei de Drogas de 2006
ainda ndo existia e, no marco legal anterior, a politica era efetivamente de
enfrentamento. Exatamente em razao deste marco, ¢ importante sublinhar a existéncia
de maior diversidade de agdes para além da seguranca publica, sendo a maioria delas
executadas pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Esportes e com
funcdes relacionadas aos direitos da cidadania, desporto e lazer e assisténcia social.
Além disso, essas agdes representam a maior parte dos recursos alocados para essas
politicas. A Unica agdo voltada para seguranca publica era a 1687 - Gabinete de
Gestdo Integrada de Seguranga Publica que objetivava realizar atividades taticas e de
inteligéncia policial visando a potencializagio do combate ao crime organizado. E
perceptivel, portanto, que mesmo com a diretriz estratégica do PMDI, na pratica o

governo pode atuar com finalidades diversas dos macro-objetivos pactuados.

A politica sobre drogas no governo Aécio Neves II (2007-2010)

Com a popularidade em alta, Aécio Neves conseguiu se reeleger para o mandato
2007-2010. Por mais que o PMDI ¢ um plano estratégico de médio/longo prazo, ¢
comum que os governos elaborem um novo plano durante o primeiro ano de seu
mandato, modificando e atualizando as prioridades. Nesse mandato ndo aconteceu
diferente. Por outro lado, em decorréncia das mudangas no quadro institucional da

politica de drogas, com a aprovacdo da Lei 11.343/2006, que estabeleceu a
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importancia de uma abordagem mais preventiva e menos repressiva em relagdo ao
tema, seria esperado que houvesse uma profunda reformulacdo nessa area durante o

periodo de 2007 a 2010.

Ao analisar o documento do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)
2007-2023, constata-se que o plano prevé um objetivo estratégico relacionado as
drogas: “Prevenir a violéncia, o uso de drogas, as doencas sexualmente transmissiveis
e a gravidez precoce” (PMDI, 2007, p. 31). Essa iniciativa encontra-se vinculada a
area “Protagonismo Juvenil”, mas ¢ possivel observar que ela possui intersegdes com a
area de seguranca publica e saide. Em outras palavras, embora o PMDI 2007-2023
priorize, em termos discursivos, uma unica estratégia relacionada as drogas associada
a juventude, na pratica, observa-se uma maior dispersdo da tematica entre varias
secretarias. Isso pode indicar uma mudanga de rumos na abordagem do tema. A Tabela
4 apresenta os programas e agodes identificados no governo de Aécio Neves durante

seu segundo mandato (Aécio II).

Tabela 4 - Mapeamento de programas, agdes e responsaveis no mandato Aécio 11

Programa Agdo Responsavel

Apoio a Administragao Publica

Operacionalizacdo das A¢des dos
Conselhos Estaduais da Juventude,
de Desportos e Anti-Drogas

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Atencao Assistencial a Saude

Apoio Técnico e Financeiro a
Implantacdo de Centros de
Atencgao Psicossocial - CAPS

Fundo Estadual de Saude

Gestdo Integrada de Agoes e
Informagdes de Defesa Social

Cinturdo de Seguranga de Minas
Gerais

Policia Militar do Estado de Minas
Gerais

Gestao Integrada de Agoes e
Informagdes de Defesa Social

Cinturdo de Seguranga de Minas
Gerais - PC

Policia Civil do Estado de Minas
Gerais

Inclusdo Social de Familias
Vulnerabilizadas

Protegdo Social Basica - Apoio a
Estruturagdo da Rede
Complementar de Suporte Social
ao Dependente Quimico

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e
Esportes

Minas Olimpica

Promogédo do Minas Olimpica
Nova Geracao

Secretaria de Estado de Esporte ¢
da Juventude

Prevengdo Social da
Criminalidade

Constituicao de Rede de Servigos
e Projetos de Atendimento ao

Secretaria de Estado de Defesa
Social
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Programa

Acdo

Responsavel

Usuario de Droga

Producéo e Difusao Cultural

Producdo e Transmissao de
Programacao Artistica, Cultural e
Jornalistica

Radio Inconfidéncia

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Papo Legal - Dialogos
Comunitarios para Prevengao ao
Uso e Abuso de Drogas

Secretaria de Estado de Esporte ¢
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Concurso de Frases , Desenhos e
Projetos - Viva Feliz Sem Drogas

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atencdo ao Dependente
Quimico

Fomento as Organizagdes Nao
Governamentais na Area de
Reinser¢do Social do Usuario de
Alcool e Outras Drogas

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Vivendo e Aprendendo -
Formacao de Agentes
Multiplicadores de Atengdo ao
Dependente Quimico

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atencdo ao Dependente
Quimico

Minas Pela Vida -
Municipalizacao das Agdes
Antidrogas

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Acgdo Pela Vida

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Preveng@o em Movimento

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Aten¢do ao Dependente
Quimico

Rede Viva

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Centro de Referéncia em Alcool,
Tabaco e Outras Drogas

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico

Formagao de Conselheiros e
Agentes Multiplicadores de
Atengao ao Dependente Quimico

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e
Esportes

Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico

Estruturacdo do Observatorio
Mineiro de Informagdes sobre
Drogas - OMID

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e
Esportes

Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico

Municipalizagdo das Agdes
Antidrogas

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e
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Programa Acgdo Responsavel

Esportes

Reduc¢ao da Criminalidade em
Minas Gerais

Secretaria de Estado de Defesa
Social

Gabinete de Gestao Integrada de
Seguranga Publica

Fonte: PPAG 2007-2010.

Considerando a amplitude das agdes e a propria intersetorialidade dessas politicas,
diversos atores possuiram competéncias voltadas para as drogas durante o segundo
mandato de Aécio Neves. Ha uma série de ag¢des que abrangem campos como
desenvolvimento social, esportes, juventude, seguranca publica, cultura e saude.
Destaca-se, também, a criacdo da Secretaria de Estado de Esporte e da Juventude que
absorveu a responsabilidade pela maioria das a¢des e que vai de encontro com o €ixo

tematico “Protagonismo Juvenil” do PMDI apresentado anteriormente.

Além disso, os outros 6rgaos que possuem responsabilidades na execugao das politicas
analisadas sdo: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Esportes, Secretaria
de Estado de Defesa Social, Policia Militar do Estado de Minas Gerais, Radio
Inconfidéncia, Policia Civil do Estado de Minas Gerais e o Fundo Estadual de Saude.
Nessa linha, a Tabela 5 apresenta agdes por 4rea e subarea tematica. E possivel
observar o surgimento de acdes relacionadas a cultura e a satde, além do crescimento
de agdes na area de seguranga publica, o que, em tese, vai na contramao do arranjo
institucional criado em 2006 com a Lei 11.343. Os programas cujas fungdes sdo os
direitos da cidadania e subfuncao os direitos individuais, coletivos ¢ difusos continuam

em maior quantitativo.

Tabela 5 - Agdes por funcao e subfun¢do no mandato Aécio II

Acgdo Fungao Subfungio

Agao Pela Vida

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Direitos da cidadania

Saude

Apoio Técnico e Financeiro a
Implantagdo de Centros de
Atengao Psicossocial - CAPS

Assisténcia hospitalar e
ambulatorial

Centro de Referéncia em Alcool,

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
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Acgdo Fungdo Subfungio
Tabaco e Outras Drogas difusos
Cinturao de Seguranga de Minas Seguranga publica Policiamento
Gerais
Cinturao de Seguranga de Minas Seguranga publica Policiamento

Gerais - PC

Concurso de Frases , Desenhos e
Projetos - Viva Feliz Sem Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Constituicao de Rede de Servigos
e Projetos de Atendimento ao
Usuario de Droga

Seguranga publica

Custodia e reinsergo social

Estruturagdo do Observatorio
Mineiro de Informacodes sobre
Drogas - OMID

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Fomento as Organizagdes Nao
Governamentais na Area de
Reinser¢do Social do Usuario de
Alcool e Outras Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Formagao de Conselheiros e
Agentes Multiplicadores de
Atencao ao Dependente Quimico

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Gabinete de Gestdo Integrada de
Seguranga Publical

Seguranga publica

Informagdo e inteligéncia

Minas Pela Vida -
Municipalizag¢do das Agdes
Antidrogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Municipaliza¢do das Agdes
Antidrogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Operacionalizacdo das A¢des dos
Conselhos Estaduais da Juventude,
de Desportos e Anti-Drogas

Desporto ¢ lazer

Administragdo geral

Papo Legal - Dialogos
Comunitarios para Prevengao ao
Uso e Abuso de Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Prevencdo em Movimento

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Produgdo e Transmissdo de
Programac@o Artistica, Cultural e
Jornalistica

Cultura

Telecomunicagdes

Promogdo do Minas Olimpica

Desporto e lazer

Desporto comunitario




42

Acdo

Funcao

Subfungio

Nova Geragao

Protegdo Social Basica - Apoio a
Estruturagdo da Rede
Complementar de Suporte Social
ao Dependente Quimico

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Rede Viva

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Vivendo ¢ Aprendendo -
Formacao de Agentes
Multiplicadores de Atengao ao

Dependente Quimico

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Fonte: PPAG 2007-2010. Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

A execugdao or¢camentaria das agdes sobre drogas pode ser analisada por meio da

Tabela 6.

Tabela 6 - Execucao or¢amentaria das agdes no mandato Aécio II

Acdo Valor empenhado | Valor liquidado | Valor pago (C) Pagamento %

(A) (B) (C/A)

Acao Pela Vida 6.295.120,05 6.282.312,45 5.630.114,28 89,62%

Apoio Técnico e Financeiro a 1.799.999,88 899.999,88 0,00 0,00%

Implantacdo de Centros de Atengao

Psicossocial - CAPS

Centro de Referéncia em Alcool, 2.150.122,34 2.033.941,08 1.740.332,03 85,56%

Tabaco e Outras Drogas

Cinturao de Seguranga de Minas 41.559.388,72 19.166.339,53 19.157.798.,97 99,96%

Gerais

Cinturdo de Seguranga de Minas 9.526.701,06 1.094.888,80 1.062.152,80 97,01%

Gerais - PC

Concurso de Frases , Desenhos e 126.199,73 125.023,73 110.673,36 88,52%

Projetos - Viva Feliz Sem Drogas

Constituicao de Rede de Servigos e 783.881,50 783.881,50 783.881,50 100,00%

Projetos de Atendimento ao Usuario

de Droga

Estruturacdo do Observatorio 145.035,50 74.710,01 58.002,36 77.64%

Mineiro de Informagdes sobre
Drogas - OMID
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Agdo Valor empenhado | Valor liquidado | Valor pago (C) Pagamento %
(A) (B) (C/A)

Fomento as Organizagdes Nao 5.483.700,45 5.363.249,60 4.563.473,87 85,09%
Governamentais na Area de
Reinser¢ao Social do Usuario de
Alcool e Outras Drogas
Formagao de Conselheiros ¢ Agentes 103.685,00 103.496,50 103.496,50 100,00%
Multiplicadores de Atengéo ao
Dependente Quimico
Gabinete de Gestdo Integrada de 858.123,42 393.117,20 353.591,19 89,95%
Seguranga Publical
Minas Pela Vida - Municipalizagdo 867.992,66 787.174,24 692.556,34 87,98%
das Acdes Antidrogas
Municipalizag¢ao das Agdes 146.304,32 135.574,32 33.574,32 24.,76%
Antidrogas
Operacionalizacdo das A¢des dos 225.926,60 220.675,49 215.429,67 97,62%
Conselhos Estaduais da Juventude,
de Desportos e Anti-Drogas
Papo Legal - Didlogos Comunitarios 120.240,00 53.917,08 48.996,08 90,87%
para Prevencdo ao Uso e Abuso de
Drogas
Prevencdo em Movimento 2.390.073,00 2.355.397,80 2.337.515,55 99,24%
Producédo e Transmissdo de 670.874,14 670.874,14 670.874,14 100,00%
Programac@o Artistica, Cultural e
Jornalistica
Promogdo do Minas Olimpica Nova 2.471.760,83 2.471.760,83 2.180.093,07 88,20%
Geragao
Protecao Social Basica - Apoio a 1.371.548,91 1.365.418,58 776.763,58 56,89%
Estruturacdo da Rede Complementar
de Suporte Social ao Dependente
Quimico
Rede Viva 3.709.419,62 3.564.985,11 3.316.213,66 93,02%
Vivendo e Aprendendo - Formagao 337.672,56 230.844,77 211.617,72 91,67%

de Agentes Multiplicadores de
Ateng¢do ao Dependente Quimico

Fonte: PPAG 2007-2010 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

Valores absolutos do ano de execugdo da agdo (RS).

Nesta ocasido, verifica-se um percentual de pagamento menor que do mandato

anterior. Destaque para a agdo 4107 - Apoio Técnico e Financeiro a Implantag¢do de

Centros de Atengdo Psicossocial - CAPS, do Fundo Estadual de Saude, que teve 0%
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do valor empenhado pago. A finalidade dessa acdo consistia em “incentivar técnica e
financeiramente o0s municipios e o0s consorcios intermunicipais de saude a
implementarem CAPS-I, para atencdo a satide mental infanto-juvenil, e CAPS-AD,

para atencao a satide mental dos usudrios de alcool e drogas” (PPAG, 2009, p. 461).

Nesse segundo mandato, observa-se uma ampliagdo das areas tematicas das agodes
relacionadas as drogas, como mais programas na area de seguranga publica, saude e
cultura, reflexo da caracteristica multisetorial dessas politicas. Ainda mais, destaque
para o crescimento do numero de agdes: no mandato anterior eram nove, enquanto no
segundo mandato foram mapeadas vinte e uma agdes. Dessa vez, hd acdes cujos
responsaveis sdo: Policia Militar do Estado de Minas Gerais, Radio Inconfidéncia,
Policia Civil do Estado de Minas Gerais ¢ Fundo Estadual de Satde. No mandato
anterior, esses 0rgdos ndo possuiam nenhuma acdo diretamente relacionada a questao
das drogas, apesar de que poderiam atuar com algum envolvimento diante dessa

problematica.

Nota-se, também, o surgimento da Secretaria de Estado de Esporte e da Juventude que
absorveu grande parte das competéncias da Secretaria de Desenvolvimento Social e
Esporte e € responsavel pela execugdao do programa “Rede Complementar de Suporte
Social de Atencdo ao Dependente Quimico” (antes chamado de Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico). O programa contemplava o maior numero de agdes

(12 de 21) e possuia o objetivo de:

promover, implantar, ampliar, articular e efetivar a melhoria das diversas agdes e
servigos de atencdo ao usuario de alcool e outras drogas, desenvolvidos por 6rgaos
governamentais € ndo governamentais nas atividades de redugdo de demanda
(prevengdo, tratamento, reinsercdo social) e redug¢@o dos danos sociais e a saude nos
diversos municipios do Estado (PPAG, 2009, p. 33).

Por meio desse programa, ¢ possivel identificar duas agdes com consideravel montante
financeiro pago: 4427 - Fomento as Organiza¢bes Nido Governamentais na Area de
Reinsercio Social do Usudrio de Alcool e Outras Drogas e 4099 - Acdo pela Vida,
ambas executadas pela Secretaria de Estado de Esporte e da Juventude. A primeira

objetiva “promover a reinser¢ao social do usudrio de dlcool e outras drogas, bem como
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o restabelecimento dos vinculos sociais e afetivos por meio da qualificagdo
profissional, do aumento da escolaridade e do desenvolvimento de suas habilidades”

(PPAG, 2008, p. 85). Ja a segunda, busca:

promover a aten¢do aos usudrios de alcool, tabaco e outras drogas e aos seus
familiares de forma descentralizada, visando ao fortalecimento dos lagos sociais, a
promocao da saude e da qualidade de vida, diminuindo a vulnerabilidade individual
e social (PPAG, 2009, p. 33).

A acdo 1039 - Cinturdo de Seguranga de Minas Gerais da Policia Militar de do Estado
de Minas Gerais possui 0 maior volume financeiro pago (R$ 19.157.798,97), contudo
no que se refere as drogas, esses gastos podem ser considerados indiretos ja que estao
ligados as politicas sobre drogas e agdes de outra natureza, “para as quais a precisao de
mensuracdo do valor depende de indicadores externos que levem a compreensdo da
estimativa do valor relacionado as acdes relativas as drogas” (IPEA, 2021, p. 8). A
finalidade dessa agdo ¢ proteger e fortalecer as regides de divisa do estado de Minas

Gerais.

Seguindo a abordagem proposta por Campos (2015), que considera a Lei 11.343/2006
como um copo meio cheio em relacdo a satde e meio vazio em relagdo a seguranga
publica, os dados de Minas Gerais sugerem que, do ponto de vista da politica ptblica,
houve um aumento nas agdes relacionadas a satide em comparagdo com o aumento das
acOes na area da segurancga publica. Essa constata¢do indica uma mudanca na énfase
das acdes governamentais em relacdo as drogas, priorizando cada vez mais abordagens
voltadas para a saude, conforme preconizado pela lei. Isso pode refletir uma mudanga
de paradigma na abordagem do problema das drogas, com maior énfase na prevencao,
redu¢do de danos e tratamento, em contraposicio a uma abordagem
predominantemente repressiva. Por isso, ¢ importante analisar os dados especificos e
as propor¢des entre as acdes relacionadas a satde e a seguranga publica para uma
avaliagdo mais precisa do impacto dessas mudancas na politica de drogas em Minas

Gerais.
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A politica sobre drogas no governo Antonio Anastasia (2011-2014)

O mandato de Antdnio Anastasia iniciou-se em 2010 apds uma vitoria no 1° turno das
elei¢des. Esse governo tinha o objetivo de dar continuidade a gestdo desenvolvida por
Aécio Neves e apresentou a terceira geragao do Choque de Gestdao. Além disso, uma
das principais estratégias desse mandato seria integrar politicas publicas a partir da

criacdo de redes de desenvolvimento integrado.

Nesse sentindo, o novo PMDI (2011-2030) elaborado pelo governo Anastasia
propunha a seguinte estratégia governamental: “Integrar os O6rgaos publicos e
instancias ndo governamentais de todas as esferas, criando instancias para coordenacao
das a¢des intersetoriais, em especial na politica sobre drogas” (PMDI, 2011, p. 58).
Assim, institui-se uma importante primazia no planejamento das politicas sobre
drogas, a partir do reconhecimento da necessidade de se coordenar agdes de diferentes

areas a fim de ser mais eficiente na execucao dessas politicas.

Além disso, no eixo 4.4 Rede de Defesa e Segurangca do PMDI (2011-2030), ¢
reforcado a necessidade de “implementar politicas preventivas, em especial para o
controle do uso do crack, que tem relagao direta com a criminalidade” (PMDI, 2011,
p. 62). Nessa rede integrada, um dos objetivos consiste em combater o consumo e o
trafico de drogas. E para atingir tal objetivo, o documento contempla a estratégia
“Aumentar a efetividade das politicas sobre drogas”, enfatizando a necessidade de

“Iintervencgado nos espagos urbanos propicios ao trafico e ao consumo” (p. 64).

No eixo 4.5 Rede de Desenvolvimento Social e Prote¢do, o PMDI apresenta uma
estratégia complementar as estratégias prioritdrias que consiste em ‘“desenvolver
programas e acoOes integrados de prevencao a violéncia, as doengas sexualmente
transmissiveis, a gravidez precoce e ao uso de alcool e drogas” (PMDI, 2011, p. 69).
Dessa forma, o mandato de Anastasia demonstrou um esfor¢o para integracdo das

diferentes acdes sobre drogas. Agora, ¢ necessario verificar se definitivamente esse
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esforco foi colocado em pratica. A Tabela 7 apresenta os programas e acdes sobre

drogas no mandato de Antonio Anastasia.

Tabela 7 - Mapeamento de programas, acdes e responsaveis no mandato Anastasia™®

Programa Acgdo Responsavel

Alianga pela Vida Assisténcia a Saude aos Secretaria de Estado de Defesa
Dependentes Quimicos Social

Alianga pela Vida Rede Complementar de Suporte Secretaria de Estado de Defesa
Social ¢ Atengdo ao Dependente Social
Quimico: Prevengdo ¢ Tratamento
do Consumo de Alcool e Outras
Drogas

Alianca pela Vida Rua Livre de Drogas Secretaria de Estado de Defesa

Social

Alianga pela Vida Atengdo ao Usuario de Alcool, Secretaria de Estado de Defesa
Crack e outras Drogas Social

Alianga pela Vida Territorio Alianga - Estratégia de Secretaria de Estado de Esporte e

Descentralizag@o da Politica sobre
Drogas

da Juventude

Apoio a Administragdo Publica

Operacionalizacao das A¢des dos
Conselhos Estaduais da Juventude,
de Desportos e de Antidrogas

Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestao

Atenc¢do a Saude

Apoio Técnico e Financeiro a
Ampliagdo dos Centros de
Atencdo Psicossocial

Fundo Estadual de Saude

Atendimento Hospitalar,
Ambulatorial ¢ Emergencial

Complexo de Satide Mental

Fundagao Hospitalar do Estado de
Minas Gerais

Fomento a Gestdo Local de
Politicas sobre Drogas

Municipalizagdo e
Descentralizacao de Politicas
sobre Drogas

Secretaria de Estado de Defesa
Social

Gestdo dos Complexos
Hospitalares da FHEMIG

Gestdo da Politica Hospitalar -
Complexo de Satde Mental

Fundo Estadual de Saude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atengdo ao Dependente
Quimico

Prevengao ao Uso/Abuso de
Alcool, Tabaco e Outras Drogas ¢
Atencdo ao Dependente Quimico e
seus Familiares

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Rede Complementar de Suporte
Social de Atencdo ao Dependente
Quimico

Centro de Referéncia em
Capacitagao, Atendimento,
Orientagdo ¢ Promocéao de
Pesquisas sobre Drogas

Secretaria de Estado de Esporte e
da Juventude

Redes Integradas de Servigos de
Saude

Modelagem e Implantagdo da
Rede de Atengdo em Saude

Fundo Estadual de Satde
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Programa Acgdo Responsavel

Mental

Fonte: PPAG 2011-2014.
Anastasia renunciou no ultimo ano do mandato sendo substituido por Alberto Pinto Coelho*

As agdes sobre drogas desse mandato ndo foram executadas majoritariamente por um
unico orgdo de governo caracteristico da proposta de planejamento multisetorial e
integrado. Destacam-se a Secretaria de Estado de Esporte e da Juventude e a Secretaria
de Estado de Defesa Social como os principais responsaveis por essas agdes. Além
disso, ¢ notavel uma ampliagdo do papel de 6rgaos de saude, especialmente o Fundo
Estadual de Saude e a Fundacdao Hospitalar do Estado de Minas Gerais. Um maior
nimero de programas e acdes executados por esses dois orgdos indica um esfor¢o
governamental em relacdo as agdes de tratamento aos dependentes quimicos € uma
maior fatia do orcamento para agdes sobre drogas no campo da saude. A Tabela 8

apresenta as acoes por funcao e subfungao.

O programa Alianga pela Vida da Secretaria de Estado de Defesa Social detinha sobre

seu escopo a maior quantidade de agdes. O objetivo do programa era

estruturar agdes integradas de prevencdo, acolhimento e tratamento dos
usuarios ¢ dependentes de alcool e outras drogas e seus familiares,
ampliando a capacidade de atendimento e a qualidade dos servigos
prestados, com foco na descentralizagdo das politicas e nas intervengdes
realizadas nos territorios de maior vulnerabilidade (PPAG, 2012, p. 227).

Tabela 8 - Ac¢des por funcao e subfungdo no mandato Anastasia*

Acgdo Fungao Subfungio
Apoio Técnico e Financeiro a Saude Assisténcia Hospitalar e
Ampliacao dos Centros de Ambulatorial
Atencéo Psicossocial
Assisténcia a Saude aos Saude Direitos individuais, coletivos e
Dependentes Quimicos difusos
Atencao ao Usuario de Alcool, Saude Direitos individuais, coletivos e

Crack e outras Drogas

difusos

Centro de Referéncia em

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
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Acdo

Funcao

Subfungio

Capacitagdo, Atendimento,
Orientacdo e Promocao de
Pesquisas sobre Drogas

difusos

Complexo de Saude Mental Saude Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial
Modelagem e Implantacdo da Saude Assisténcia Hospitalar e

Rede de Atengdo em Saude
Mental

Ambulatorial

Municipalizagdo e
Descentralizacdo de Politicas
sobre Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Operacionalizacao das Acdes dos
Conselhos Estaduais da Juventude,
de Desportos e de Antidrogas

Desporto e lazer

Administragdo geral

Prevengao ao Uso/Abuso de
Alcool, Tabaco e Outras Drogas ¢
Atencdo ao Dependente Quimico e
seus Familiares

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Rede Complementar de Suporte
Social e Atengdo ao Dependente
Quimico: Prevencgdo e Tratamento
do Consumo de Alcool e Outras
Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Rua Livre de Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Territorio Alianga - Estratégia de
Descentralizacao da Politica sobre
Drogas

Direitos da cidadania

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Fonte: PPAG 2011-2014 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Anastasia renunciou no tltimo ano do mandato sendo substituido por Alberto Pinto Coelho*

Ao observarmos a fun¢do das acdes relacionadas as drogas no mandato de Antdénio

Anastasia, ¢ perceptivel que ndo h4d nenhuma agdo na é4rea de seguranga publica -

diferentemente do mandato anterior em que foram mapeadas quatro a¢des. Além disso,

como abordado acima, a ampliacdo do papel dos 6rgaos de satde se reflete em mais

acOes com a fung¢do saude e subfungdo assisténcia hospitalar e ambulatorial. Quanto a

inexisténcia de acdes de seguranca publica, vale ressaltar que, por motivos 6bvios, o

governo nio deixou de executar programas e agdes de repressdo ao consumo € ao
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trafico de drogas. Mas o que se observa aqui € o fato de que essas agdes orcamentarias
ndo faziam nenhuma referéncia direta as drogas e, quando referenciados, os gastos

podem ser definidos como indiretos.

A Tabela 9 detalha a execucdo orcamentaria de cada uma das a¢des do mandato em

questao.

Tabela 9 - Execucao or¢amentaria das agdes no mandato Anastasia*®

Valor Valor liquidado | Valor pago (C)

empenhado (A) (B)

Agdo Pagament

0% (C/A)

Apoio Técnico e Financeiro a
Ampliacao dos Centros de
Atencao Psicossocial

480.000,00

480.000,00

240.000,00

50,00%

Assisténcia a Saude aos
Dependentes Quimicos

9.592.131,53

9.347.918,89

3.417.091,63

36,55%

Atengio ao Usuario de Alcool,
Crack e outras Drogas

28.576.314,85

20.601.248,10

15.236.598,55

73,96%

Centro de Referéncia em
Capacitacao, Atendimento,
Orientagdo ¢ Promocao de
Pesquisas sobre Drogas

676.304,43

635.182,19

622.720,89

98,04%

Complexo de Satde Mental

18.069.565,89

15.531.208,73

13.764.200,31

88,62%

Gestao da Politica Hospitalar -
Complexo de Satde Mental

89.049.761,32

80.495.003,79

71.839.768,97

89,25%

Modelagem e Implantacdo da
Rede de Atencao em Saude
Mental

3.504.025,39

1.824.025,39

44.827,41

2,46%

Municipalizagdo e
Descentralizacdo de Politicas
sobre Drogas

2.794.603,32

2.259.752,05

2.151.951,85

95,23%

Operacionalizagdo das Agdes
dos Conselhos Estaduais da
Juventude, de Desportos e de
Antidrogas

49.914,05

49.914,05

44.635,33

89,42%

Prevencdo ao Uso/Abuso de
Alcool, Tabaco e Outras
Drogas e Atengdo ao
Dependente Quimico e seus
Familiares

5.220.967,82

5.188.957,82

4.721.094,37

90,98%




Acgido Valor Valor liquidado | Valor pago (C) | Pagament
empenhado (A) (B) 0% (C/A)
Rede Complementar de 28.096.016,02 27.944.335,40 | 27.475.545,32 | 98,32%
Suporte Social e Atengao ao
Dependente Quimico:
Prevengao e Tratamento do
Consumo de Alcool e Outras
Drogas
Rua Livre de Drogas 216.025,50 216.025,50 216.626,00 100,28%
Territorio Alianga - Estratégia 222.870,00 222.870,00 0,00 0,00%
de Descentralizacdo da Politica
sobre Drogas
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Fonte: PPAG 2011-2014 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Anastasia renunciou no tltimo ano do mandato sendo substituido por Alberto Pinto Coelho*
Valores absolutos do ano de execugdo da agdo (R$).

A acdo 1293 - Territorio Alianca - Estratégia de Descentraliza¢do da Politica sobre
Drogas apresentou percentual de 0% de pagamento. O responsavel pela sua execucdo
era a Secretaria de Estado de Esporte e da Juventude e sua finalidade era estruturar
acoes integradas, ampliando a capacidade de atendimento e a qualidade dos servigos
prestados, com foco na descentralizagdo das politicas e nas intervencoes realizadas nos
territorios de maior vulnerabilidade. Além disso, a agdo 4107 - Modelagem e
Implantagdo da Rede de Atengdo em Saude Mental também apresentou baixo
percentual de pagamento, apenas 2,46%. Executada pelo Fundo Estadual de Saude,
essa agdo objetiva a modelagem e implantagdo da rede de atencao em saude mental do

estado de Minas Gerais.

O maior aporte financeiro foi por meio da a¢do 4001 - Gestdo da Politica Hospitalar -
Complexo de Saude Mental, executada pela Fundagao Hospitalar do Estado de Minas
Gerais e vinculada ao programa Gestdo dos Complexos Hospitalares da FHEMIG. Os
gastos dessa a¢do também podem ser definidos como indiretos, pois a sua finalidade é
prestar assisténcia hospitalar a pacientes adultos e infanto-juvenil visando ao
restabelecimento dos pacientes, de maneira a adquirirem estabilidade, bem como aos
usudrios de alcool e outras drogas. Assim, os recursos dessa dotacdo nao sao
exclusivamente direcionados para tratamento de usudrios de drogas, mas esse

publico-alvo pode ser usudrio dos servicos financiados por essa agao.
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A agdo 4082 Rede Complementar de Suporte Social e Aten¢do ao Dependente
Quimico: Prevencdo e Tratamento do Consumo de Alcool e Outras Drogas que antes
tinha status de programa, tornou-se uma acdo e foi vinculado ao programa Alianca

pela Vida. A agdo teve o segundo maior volume financeiro pago e tinha a finalidade de

fomentar as estratégias de prevencdo do uso e abuso de alcool, tabaco e outras
drogas, contribuindo com boas praticas e servigos; promover e disseminar o
conhecimento sobre a tematica; e viabilizar o atendimento a dependentes quimicos e
seus familiares, por meio de apoio a manuten¢do de atividades terapéuticas ¢ a
melhoria de infraestrutura das entidades prestadoras de servigo (PPAG, 2014, p.
140).

Assim, no mandato Anastasia, ¢ verificado que no planejamento das politicas sobre
drogas foram enfatizadas diversas areas de atuacdo, como Planejamento e Gestao,
Satde e Seguranca Publica. Contudo, ao observar o arranjo de implementacdo dos
programas e agdes, a maioria delas encontra-se nas areas de satide e assisténcia social,

as quais também receberam o mais alto aporte financeiro do mandato.

A politica sobre drogas no governo Fernando Pimentel (2015-2018)

Nas eleicdes de 2014, Fernando Pimentel foi eleito governador de Minas Gerais no
primeiro turno. Nesse mandato, o comando do estado teve que lidar com uma forte
crise econdmica e politica que infestava o pais. Além disso, tratava-se do primeiro
governador de um partido politico do espectro ideoldgico da esquerda desde o inicio

dos anos 2000.

No primeiro ano de seu governo, Pimentel também elaborou um novo PMDI. O PMDI
2016-2027 apresentava trés referéncias as politicas sobre drogas. A primeira, enquanto
estratégia prioritaria de governo, referia-se a “institucionalizar a politica sobre drogas
enquanto estratégia de Defesa Social, sem perder seu carater intersetorial com outras

politicas, como satude, educagao, assisténcia social” (PMDI, 2016, p. 91).

Ademais, o documento trouxe outras duas estratégias complementares relacionadas as

drogas. A primeira visa
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ampliar e fortalecer o atendimento das diversas politicas de seguranga publica no
interior do Estado, em especial as politicas de prevencdo social a criminalidade,
politica sobre drogas, o atendimento socioeducativo, bem como adotar ferramentas
de gestdo que favoregam a redugdo da violéncia (PMDI, 2016, p. 92).

Ja a segunda, objetiva “fortalecer a interface da tematica de drogas com os 6rgaos do
Sistema de Defesa Social, tanto na prevengao ao uso, quanto na repressao ao trafico de
drogas” (PMDI, 2016, p. 92). Assim, as prioridades de governo no que se refere as
politicas de drogas foram estabelecidas quase que, exclusivamente, para o campo da
seguranga publica e defesa social. Observa-se um esfor¢o governamental para instituir
um sistema de defesa social, englobando objetivos intersetoriais € com foco no
combate ao consumo e ao trafico, redu¢ao da violéncia e na melhoria do atendimento a

populacao.

Tabela 10 - Mapeamento de programas, agdes e responsaveis no mandato Pimentel

Programa Acdo Responsavel

Atengdo ao Usuario de Alcool, Fundo Estadual de Satde

Crack e Outras Drogas

Alianga pela Vida

Assisténcia Hospitalar
Especializada

Complexo de Satde Mental

Fundagao Hospitalar do Estado de
Minas Gerais

Convivéncia Democratica

Seguranga Escolar

Policia Militar do Estado de Minas
Gerais

Policia Ostensiva

Policia para Cidadania

Policia Militar do Estado de Minas
Gerais

Politicas sobre Drogas

Municipalizagdo e
Descentralizacdo de Politicas
sobre Drogas

Secretaria de Estado de Seguranca
Publica

Politicas sobre Drogas

Sistema Integrado de Politicas
sobre Drogas

Secretaria de Estado de Seguranca
Publica

Politicas sobre Drogas

Prevengao do Uso e Abuso de
Alcool, Tabaco e Outras Drogas

Secretaria de Estado de Seguranca
Publica

Politicas sobre Drogas

Preveng@o e Descentralizagdo da
Politica sobre Drogas

Secretaria de Estado de Seguranca
Publica

Politicas sobre Drogas

Rede Complementar de Suporte
Social na Atengdo ao Dependente
Quimico

Secretaria de Estado de Seguranca
Publica
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Programa

Acdo

Responsavel

Prevengdo Social a Criminalidade

Grupos Especializados em
Policiamento em Areas de Risco
GEPAR

Policia Militar do Estado de Minas

Gerais

Fonte: PPAG 2015-2019.

A Tabela 10 traz o mapeamento dos programas, agoes € responsaveis no mandato de

Fernando Pimentel. Um dos principais pontos de destaque ¢ o surgimento da

Secretaria de Estado de Seguranga Publica - SESP que se torna a responsavel pela

maioria das agdes e do programa Politicas sobre Drogas. A SESP ¢ a responsavel pelo

programa cuja finalidade ¢

estruturar agdes integradas de prevengdo, atencdo e suporte social para a populagéo
geral, usuarios e dependentes de alcool, tabaco e outras drogas e seus familiares,
ampliando a capacidade de atendimento e a qualidade dos servigos, com foco na
descentralizacdo das politicas publicas, interven¢do nos territorios de maior
vulnerabilidade e reinsergao social e produtiva. Objetiva-se também realizar a busca,
concentragdo, guarda e destinacdo dos bens moveis apreendidos, vinculados a
processos versando sobre trafico ilicito de drogas declarados perdidos ou ndo em
favor da unido (PPAG, 2018, p. 900).

Esse programa herdou diversas acdes antes vinculadas a outros programas do governo,

centralizando as principais a¢des sobre drogas de Minas Gerais. Por mais que a SESP

era a unidade responsavel pelo programa, trata-se de um programa multisetorial.

Tabela 11 - Agdes por fungdo e subfungdo no mandato Pimentel

Acgao Fungao Subfungio
Atencao ao Usuario de Alcool, Saude Direitos individuais, coletivos e
Crack e Outras Drogas difusos
Complexo de Saude Mental Saude Assisténcia hospitalar e
ambulatorial
Seguranga Escolar Seguranga publica Policiamento
Policia para Cidadania Seguranga publica Policiamento

Municipalizagdo e
Descentralizacdo de Politicas
sobre Drogas

Seguranga publica

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Sistema Integrado de Politicas
sobre Drogas

Saude

Direitos individuais, coletivos e
difusos
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Acgdo Fungdo Subfungio
Prevengdo do Uso e Abuso de Seguranga publica Direitos individuais, coletivos e
Alcool, Tabaco e Outras Drogas difusos
Prevengdo e Descentralizagdo da Seguranga publica Direitos individuais, coletivos ¢
Politica sobre Drogas difusos
Rede Complementar de Suporte Saude Direitos individuais, coletivos e
Social na Atengdo ao Dependente difusos
Quimico
Grupos Especializados em Seguranga publica Policiamento
Policiamento em Areas de Risco
GEPAR

Fonte: PPAG 2015-2019 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

No mandato de Pimentel, aparece como novidade o fato de as agdes sobre drogas
estarem restritas a dois grupos de fun¢do: seguranga publica (60% das agdes) e satde
(40% das agdes). Dessa forma, ¢ nitido um alinhamento entre o planejamento das
prioridades de governo - em que se enfatizam estratégias de seguranca publica para as
drogas, e da implementacdo dessas politicas a partir da execuc¢do de agdes cuja fungao

também seja a seguranga publica (Tabela 11).

Diferentemente do ultimo mandato em que ndo havia nenhuma agdo com fungdo de
seguranga publica, dessa vez as a¢des dessa area tematica predominaram. As agdes de
fun¢do satide também aparecem mais vezes e representam uma continuidade do
mandato anterior, com exce¢do da a¢do 4599 - Sistema Integrado de Politicas sobre

Drogas que foi criada nesse periodo e busca

implementar estratégias de promocgdo da satude e da qualidade de vida, de prevengdo
seletiva e indicada dos problemas associados ao uso de substancia psicoativa,
fomentando, integrando e aprimorando o acolhimento de pessoas com problemas
associados ao uso nocivo ou dependéncia de substincia psicoativa, num ambiente
residencial terapéutico de carater transitorio (PPAG, 2017, p. 570).

A Tabela 12 apresenta a execucao or¢amentaria das agdes do mandato de Fernando

Pimentel.



Tabela 12 - Execu¢ao or¢amentaria das acoes no mandato Pimentel

Agdo Valor Valor liquidado | Valor pago (C) | Pagamento %
empenhado (A) (B) (C/B)

Atengio ao Usuario de Alcool, | 20.207.808,08 | 12.003.115,43 11.209.094,97 | 93,38%
Crack e Outras Drogas
Complexo de Saude Mental 89.472.973,41 | 75.828.721,30 46.098.795,85 | 60,79%
Seguranca Escolar 99.999,60 85.999,60 85.999,60 100,00%
Policia para Cidadania 99.975,26 R$ 0,00 R$ 0,00 0,00%
Municipalizagdo e 1.734.906,82 1.642.677,96 1.399.503,36 85,20%
Descentralizac¢do de Politicas
sobre Drogas
Sistema Integrado de Politicas 15.494.466,49 15.494.466,49 13.165.865,97 | 84,97%
sobre Drogas
Prevengdo do Uso e Abuso de 8.117.014,10 8.117.014,10 7.942.452.,00 97,85%
Alcool, Tabaco e Outras
Drogas
Prevencdo e Descentralizagdo 3.017.799,83 2.883.542,70 2.562.703,41 88,87%
da Politica sobre Drogas
Rede Complementar de 5.528.332,87 5.528.332,87 5.006.091,44 90,55%
Suporte Social na Atencdo ao
Dependente Quimico
Grupos Especializgdos em 199.998,70 R$ 0,00 R$ 0,00 0,00%

Policiamento em Areas de
Risco GEPAR

Fonte: PPAG 2015-2019 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Valores absolutos do ano de execu¢ao da agdo (R$).

E notorio, inclusive, um maior protagonismo da Policia Militar do Estado de Minas

Gerais ao ser responsavel por trés acdes orcamentarias. A agdo 1167 - Seguranca
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Escolar vinculada ao programa da Secretaria de Estado de Educa¢do chamado

Convivéncia Democratica, tem o objetivo de “incrementar ag¢des de prevencgao

criminal nas comunidades escolares das redes publicas e particulares do estado”

(PPAG, 2016, p. 786).
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A segunda agdo, 1067 - Policia para Cidadania, do programa Policia Ostensiva, trata
de “estruturar o projeto policia para a cidadania, por meio da filosofia de policia
comunitaria, direitos humanos e prevencao as drogas, com o envolvimento da
comunidade para resolver os problemas locais de seguranga publica” (PPAG, 2016, p.
772). E a agdo 1140 - Grupos Especializados em Policiamento em Areas de Risco
GEPAR busca reduzir a incidéncia de homicidios em areas de risco do estado de Minas
Gerais. Entretanto, essas duas ultimas apresentaram 0% de percentual de pagamento, o

que pode significar que as a¢des nao foram de fato implementados.

Outro fator relevante da execugdo or¢amentaria das a¢des sobre drogas nesse periodo ¢
de que as acdes de saude representam mais de 80% das despesas. Aparecem agdes com
gastos indiretos sobre drogas em ambos os grupos de fungdo, como por exemplo a
acdo 4089 - Complexo de Saude Mental e 1167 - Segurang¢a Escolar, em que os
recursos injetados podem ser direcionados para outros fins que nao sejam diretamente
relacionados as drogas. Contudo, se considerarmos somente as agdes com gastos
diretos sobre drogas, a acdo 4599 - Sistema Integrado de Politicas sobre Drogas

possui volume financeiro pago maior que todas as outras ac¢des de seguranca publica.

Nesse sentido, ao analisarmos a execucao orcamentaria das acdes sobre drogas no
mandato Pimentel, fica claro um incongruéncia da alocacdo de recursos com as
estratégias de governo, em que se gastou mais com agdes de saude mas durante o
planejamento das prioridades governamentais enfatizou-se mais agdes de seguranga

publica e defesa social.

A politica sobre drogas no governo Romeu Zema (2019-2021)

O governador Romeu Zema foi eleito nas eleigdes de 2018 com discurso de renovagao
politica e contrario a gestdo do partido do governo anterior. Como os seus
antecessores, Zema também elaborou um novo PMDI, revisando os objetivos,

estratégias e prioridades governamentais em seu mandato.
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O PMDI 2019-2030 possui duas referéncias sobre as politicas de drogas. A primeira
encontra-se na areca de Desenvolvimento Social e trata-se de “induzir a estruturacao
das politicas sobre drogas nos municipios” (PMDI, 2019, p. 63). Esse esfor¢o de
municipalizacdo e descentralizagao ¢ perceptivel anteriormente a partir da presenga de
acdes com essa finalidade nos ultimos mandatos. Contudo, nesse caso o governo
enquadrou essa acdo como uma diretriz estratégica, tornando-a mais relevante e

institucionalizada.

A segunda referéncia trata-se de uma diretriz indireta e faz parte da area de seguranga

publica. De acordo com o PMDI (2019, p. 12), o governo deve

buscar meios alternativos para modernizar a Policia Civil, visando ampliar sua
formacao, sua capacidade de trabalho, de identificacdo e esclarecimento de crimes e
sua articulagdo com outros 6rgdos e com a esfera federal, em especial nos temas
relacionados ao crime organizado, trafico de drogas e combate a corrupgao.

Para analisar a relacdo entre a definicdo de estratégias governamentais e a
implementagdo das politicas, a Tabela 13 apresenta o mapeamento dos programas,

acoes e responsaveis no mandato em questao.

Tabela 13 - Mapeamento de programas, agdes e responsaveis no mandato Zema

Programa

Acgdo

Responsavel

Atengao Hospitalar Especializada

Atengao Integral no Complexo de
Saude Mental

Fundag¢ao Hospitalar do Estado de
Minas Gerais

Atencao Hospitalar Especializada

Atencdo Integral no Complexo de
Barbacena

Fundagao Hospitalar do Estado de
Minas Gerais

Atengao Secundaria e Terciaria a
Saude

Apoio e Fortalecimento da Rede
de Atengdo Psicossocial

Fundo Estadual de Satude

Policia Ostensiva

Seguranga Rural

Policia Militar do Estado de Minas
Gerais

Policia Ostensiva

Programa Educacional de
Resisténcia as Drogas (PROERD)
e Policiamento Escolar

Policia Militar do Estado de Minas
Gerais

Politicas de Integragdo e
Seguranga Alimentar e Nutricional

Capacitagdo e Apoio Técnico aos
Municipios para Promogao do
Desenvolvimento Regional

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social
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Programa Acdo Responsavel

Politicas sobre Drogas Descentralizagdo da Politica sobre | Secretaria de Estado de
Drogas Desenvolvimento Social

Politicas sobre Drogas Apoio a Rede Complementar de Secretaria de Estado de
Suporte Social na Atengdo ao Desenvolvimento Social

Dependente Quimico

Politicas sobre Drogas Prevengdo e Descentralizagdo da Secretaria de Estado de Seguranca

Politica sobre Drogas Publica

Fonte: PPAG 2019-2023.

r

A primeira observacdo relevante ¢ a retomada do protagonismo da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social sobre as a¢des relacionadas as drogas. No mandato
anterior, a Politica sobre Drogas estava no escopo da Secretaria de Estado de
Seguranca Publica e agora encontra-se na pasta de desenvolvimento social. A agdo
4128 - Prevengdo e Descentralizagdo da Politica sobre Drogas também estava
vinculada ao programa, mas era executada pela SESP, pois tratava-se do ultimo ano do

PPAG do governo anterior e primeiro ano do mandato de Romeu Zema.

As quatro agoes de saude (4063 - Atengdo Integral no Complexo de Barbacena, 4175 -
Atengdo Integral no Complexo de Saude Mental, 4456 - Apoio e Fortalecimento da
Rede de Atencdo Psicossocial e 4149 - Apoio a Rede Complementar de Suporte Social
na Ateng¢do ao Dependente Quimico) que, em geral, referem-se ao tratamento de
dependentes quimicos, ndo estavam no escopo da estratégia de governo, sem qualquer

mencao as politicas sobre drogas na area da saude.

Tratando-se do desenho de implementagdo para executar as politicas sobre drogas, por
mais que ndo havia referéncia as drogas e¢ saude nos objetivos estratégicos do
mandato, a maioria das agdes executadas tem funcdao saude (Tabela 14). Assim,

percebe-se um desarranjo entre o planejamento e a implementacdo dessas politicas.



Tabela 14 - A¢des por funcao e subfuncao no mandato Zema
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Acido Fungio Subfungio
Apoio & Rede Complementar de Saude Direitos individuais, coletivos e
Suporte Social na Aten¢do ao difusos
Dependente Quimico
Apoio e Fortalecimento da Rede Saude Assisténcia hospitalar e
de Atengdo Psicossocial ambulatorial
Atencdo Integral no Complexo de | Saude Assisténcia hospitalar e
Barbacena ambulatorial
Atengao Integral no Complexo de | Satde Assisténcia hospitalar e
Saude Mental ambulatorial
Capacitagdo e Apoio Técnico aos Administragdo Formacao de recursos humanos

Municipios para Promogao do
Desenvolvimento Regional

Descentralizag@o da Politica sobre
Drogas

Assisténcia social

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Prevengdo e Descentralizagao da
Politica sobre Drogas

Seguranga publica

Direitos individuais, coletivos e
difusos

Programa Educacional de Seguranca publica Policiamento
Resisténcia as Drogas (PROERD)

e Policiamento Escolar

Seguranga Rural Seguranga publica Policiamento

Fonte: PPAG 2019-2023 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

Uma das estratégias do PMDI 2019-2030 ¢ incentivar a estruturacdo das politicas
sobre drogas nos municipios. Ainda no que concerne ao desenho de implementagao,
podemos afirmar que dessa vez ha um alinhamento com o planejamento, pois a
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social executou a agdao 4715/ -
Descentraliza¢do da Politica sobre Drogas que possui a finalidade de “induzir a

descentralizacdo das politicas sobre drogas nos municipios” (PPAG, 2021, p. 311).

Se desconsiderarmos a agdo 4128 - Prevencgdo e Descentralizagdo da Politica sobre

Drogas que foi planejada pelo governo anterior ¢ no mandato em questdo foi
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transformada na agdo 4/51 - Descentraliza¢do da Politica sobre Drogas, ha duas
acoes de funcdo seguranga publica. A primeira ¢ a 4507 - Seguran¢a Rural e visa
primordialmente “prevenir e reprimir os crimes, melhorar a sensacao de seguranga e a
qualidade de vida no meio rural”, enquanto a a¢do 4062 - Programa Educacional de
Resisténcia as Drogas (PROERD) e Policiamento Escolar ¢ desenvolvida pela PMMG

nas escolas.

Nenhuma possui relagdo direta com o objetivo estratégico de modernizar a Policia
Civil. Assim, nesse mandato as politicas sobre drogas de seguranca publica ndo foram
bem definidas no planejamento estratégico do governo e ainda demonstram uma falta
de clareza para mensuragdao dos reais gastos sobre drogas. Por fim, a Tabela 15

apresenta a execucao orcamentaria das agoes no primeiro mandato de Romeu Zema.

Tabela 15 - Execucdo orcamentaria das agdes no mandato Zema

Acdo Valor Valor Valor pago (C) | Pagame
empenhado (A) liquidado (B) nto %
(C/B)

Apoio a Rede Complementar de | 16.998.978,05 16.554.383,54 | 15.375.776,62 92,88%
Suporte Social na Atengdo ao
Dependente Quimico

Apoio e Fortalecimento da Rede | 330.165.585,32 | 146.256.077,4 | 143.896.747,54 | 98,39%
de Atencao Psicossocial 4

Atengao Integral no Complexo 105.323.509,80 99.440.162,06 | 98.057.636,28 98,61%
de Barbacena

Atengao Integral no Complexo 198.617.820,61 192.338.009,5 | 186.784.099,34 | 97,11%
de Satide Mental 9

Capacitagdo e Apoio Técnico aos | 8.176.990,16 8.098.007,88 7.977.061,68 98,51%
Municipios para Promocéo do
Desenvolvimento Regional

Descentralizacdo da Politica 7.895.574,67 7.753.809,85 7.409.858,50 95,56%
sobre Drogas

Prevengdo e Descentraliza¢do da | 3.750.414,42 3.617.099,08 3.287.061,99 90,88%
Politica sobre Drogas

Programa Educacional de 86.912,00 86.912,00 85.165,07 97,99%
Resisténcia as Drogas
(PROERD) e Policiamento
Escolar
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Agéo Valor Valor Valor pago (C) | Pagame
empenhado (A) | liquidado (B) nto %
(C/B)
Seguranc¢a Rural 10.009.145,38 8.723.403,40 8.674.982,17 99,44%

Fonte: PPAG 2019-2023 e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Valores absolutos do ano de execugio da agio (RS).

As agdes sobre drogas na area de satde concentram grande parte do volume de
recursos pago, porém esses gastos podem ser considerados indiretos visto que suas
rubricas orcamentarias envolvem atividades ligadas as politicas sobre drogas e

atividades de outras naturezas.

O que se observa, novamente, ¢ uma auséncia de clareza quanto aos reais gastos sobre
drogas do governo de Minas Gerais. No mandato em questdo, com exce¢ao das agdes
4149 - Apoio a Rede Complementar de Suporte Social na Atengdo ao Dependente
Quimico, 4151 - Descentralizagdo da Politica sobre Drogas e 4062 - Programa
Educacional de Resisténcia as Drogas (PROERD) e Policiamento Escolar, os gastos
de todas as outras agcdes podem ser considerados indiretos e ndo exclusivamente ligado

as politicas de drogas.

Por mais que se discuta a dificuldade de mensurar esses gastos, o montante dos gastos
das a¢des de satde ¢ vastamente maior do que os gastos das acdes das fungdes de
assisténcia social e seguranga publica. Assim, verifica-se um desalinhamento entre a
defini¢dao de objetivos estratégicos e a alocagdo de recursos, em que prioriza-se aportar
mais recursos para acdes de saude, sendo que as diretrizes de governo apontavam para

uma priorizacao de a¢cdes de desenvolvimento social e atividade policial.

CONCLUSAO

Neste trabalho, os arranjos institucionais das politicas sobre drogas de Minas Gerais
foram analisados e argumentou-se como essa abordagem pode ser empregada para
analisar politicas publicas, compreendendo como atores, objetivos, programas, agoes e

orcamento sdo mobilizados para alcancar resultados e como o governo prioriza



63

determinadas areas em uma politica em que uma de suas caracteristicas principais seja

a intersetorialidade.

Ao constituir os elementos para analise dos arranjos, foi possivel projetar como se deu
parte do processo de planejamento e implementacdo das politicas sobre drogas em
Minas Gerais. O planejamento foi observado a partir de como o governo define suas
prioridades de médio e longo prazo e forma a agenda governamental. Os arranjos de
implementagdo referem-se ao conjunto de atores e fungdes responsaveis por
operacionalizar cada um dos programas e ac¢des desenhados nos instrumentos de
planejamento. Finalmente, o or¢amento ¢ dimensdo parte da implementagdo das
politicas e nos permite analisar a alocagdo de recursos e areas com maiores gastos a
partir dos dados da execucdo orcamentdria. A Tabela 16 sintetiza o grau de
alinhamento entre planejamento, arranjos de implementacdo e orcamento nos cinco

mandatos analisados.

Tabela 16 - Grau de alinhamento entre planejamento, implementacao e orcamento

Area prioritaria
Mandato Grau de
Planejamento Arranjo de Orcamento alinhamento
implementagdo
Aécio Neves | Seguranga Publica Assisténcia Social Assisténcia Social Meédio
(2003-2006)
Aécio Neves 11 Assisténcia Social Assisténcia Social Assisténcia Social Alto
(2007-2010)
Antonio Anastasia Planejamento e Saude e Assisténcia | Saude e Assisténcia Meédio
(2011-2014) Gestdo, Saude e Social Social
Seguranga Publica

Fernando Pimentel Seguranga Publica Seguranga Publica Saude Meédio
(2015-2018)
Romeu Zema Assisténcia Social | Assisténcia Social e Saude Médio
(2019-2021) Seguranga Publica

Fonte: PPAGs (2003-2022) e Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

Elaboragdo Propria.
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Com excecdo do segundo mandato de Aécio Neves (Aécio II), todos os outros
mandatos apresentaram grau médio de alinhamento entre planejamento, arranjos de
implementagdo e orgamento. Ou seja, pelo menos uma das unidades de analise
encontra-se desalinhada em relagdo as outras. No mandato Aécio I, por exemplo, agdes
de seguranga publica foram definidas como prioridades de longo prazo e foram parte
da agenda de governo. Entretanto, os arranjos de implementa¢do foram mobilizados
para executar mais acdes de assisténcia social dando maior protagonismo a esta area,
além de maior dispéndio financeiro nessas agodes. Percebe-se, portanto, uma

inconsisténcia entre os objetivos declarados e o que se colocou em pratica.

No mandato de Antonio Anastasia ¢ perceptivel situagdo semelhante. Os arranjos de
implementagao e o or¢amento focam em agdes de saude e assisténcia social, mas o
planejamento de longo prazo engloba estratégias de melhoria da gestdo, de satde e de
seguranga publica. Nos mandatos de Fernando Pimentel ¢ de Romeu Zema ¢é evidente
uma situacao distinta. O planejamento esta alinhado com o arranjo de implementagao,

mas a maior alocacao de recursos diretos esta destinada a area de satde.

Assim, assume-se que um maior alinhamento entre planejamento, arranjos de
implementagdo e orcamento pode favorecer o desenvolvimento das politicas publicas,
de forma que possa atingir seus objetivos previamente pactuados de forma mais
consistente. Logo, novos estudos sdo necessarios para demonstrar o impacto desse
alinhamento sobre os resultados das politicas sobre drogas no estado de Minas Gerais.
Uma possibilidade seria verificar se 0 mandato Aécio II - inico que apresentou grau
de alinhamento alto - apresenta melhores indicadores das politicas sobre drogas em

relagdo aos outros mandatos.

Além disso, observou-se que a Lei de Drogas impds mudancas nos arranjos
institucionais no mandato logo apdés a sua aprovagdo (Aécio II), j4 que no
planejamento das prioridades e definicdo de agenda foram enfatizadas agdes de
assisténcia social em detrimento de seguranca publica. Além disso, apos 2011, a saude

representa a area de maior volume financeiro no que tange as politicas de drogas.
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Contudo, ao decorrer dos mandatos analisados foi perceptivel que a seguranga ptblica
retomou seu espaco na formagdo dos arranjos, principalmente na dimensdo do
planejamento e nos arranjos de implementagdo, com maior protagonismo para Orgaos
dessa area, em especial no governo de Fernando Pimentel. A subjetividade para
defini¢do dos problemas, etapa crucial do ciclo de politicas publicas, se demonstra
clara ao verificar diferentes abordagens para enfrentamento ao problema das drogas na

etapa de planejamento e defini¢do das prioridades.

Vale ressaltar, também, a dificuldade existente para se precisar gastos diretamente
relacionado as questdes de drogas. No caso das politicas no campo de
desenvolvimento social, como as agdes sdo mais direcionadas para este publico-alvo, é
mais factivel precisar seus gastos. Contudo, as a¢cdes de seguranga publica apresentam
predominantemente gastos indiretos em relacdo as drogas, como por exemplo, por
meio da acdo Seguranga Rural para enfrentamento ao crime no meio rural, entre
outras. Em geral, as rubricas or¢amentarias de acdes genéricas que afetam diferentes
publicos-alvo, mas de certa forma objetivam a redu¢ao do consumo ou o combate ao
trafico de drogas, dificultam a compreensdo do montante exato gasto com essas

politicas sem a presenga de indicadores externos.

Ainda mais, este trabalho permite subsidiar o desenvolvimento de uma metodologia
para classificar as despesas de maneira correta pelas rubricas or¢amentérias que, de
fato, se referem a natureza do gasto e ao objetivo proposto, conforme apontado em
Ipea (2021). O estudo recomenda um método capaz de verificar os gastos da Unido
com drogas com maior precisdo, facilitando “a compreensao de como cada orgao
designa seus recursos para a politica de drogas no Brasil” (p. 63) e também pode ser
adaptado ao caso de Minas Gerais, formando as bases para a criagdo do or¢camento
geral do estado sobre drogas. Finalmente, a metodologia de andlise empregada neste
trabalho também pode ser aplicada a fim de verificar o grau de alinhamento entre o
planejamento e a implementacdo de diferentes politicas publicas brasileiras que

também estdo submetidas aos mesmos instrumentos de planejamento.
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