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Resumo: A Teoria dos Multiplos Fluxos (TMF) indica que a formagdo da agenda governamental decorre do
acoplamento de trés fluxos — dos problemas, das alternativas e das politicas — de modo que o seu desalinhamento
seria suficiente para impedir que uma matéria adentre a agenda governamental. Esta pesquisa analisa a
incorporacdo da discussdo sobre o plantio da maconha para fins medicinais ou cientificos a agenda politica para
compreender porque tal pauta ndo obteve éxito em sua tramitacdo no ambito da Agéncia Nacional de Vigilancia
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Sanitaria (ANVISA). Para tanto, foi adotada a técnica de estudo de caso, que se utilizou dos registros constantes
das Atas de Reunido Ordinaria Publica da Diretoria Colegiada da ANVISA, amparados por pesquisas documental
e bibliografica. Verificou-se o predominio ideologico durante os anos de 2019 a 2022 em detrimento dos
posicionamentos cientificos, sociais ¢ econdémicos. Esse desalinhamento da gestdo publica em relagdo as
evidéncias cientificas ¢ as demandas sociais resultou na desconfiguracdo da janela de oportunidade, o que tem
produzido um fendémeno de ndo decisdo. Consequentemente, ocorre a transferéncia do poder decisério sobre o
tema do Executivo para o Judiciario, o que tem implicado no acesso aos produtos derivados da maconha, sob altos
custos, por intermédio da judicializa¢do da saude.

Palavras-chave: Multiplos Fluxos; ANVISA; Satde; Judicializagdo; Economia da Saude.

Abstract: The Multiple Streams Theory (MST) indicates that the formation of the government agenda results from
the coupling of three flows - problems, alternatives and policies - so that their misalignment would be enough to
prevent a matter from entering the government agenda. This research analyzes the incorporation of the discussion
on the planting of marijuana for medicinal or scientific purposes into the political agenda in order to understand
why this agenda was not successfully processed by the National Health Surveillance Agency (ANVISA). To this
end, a case study technique was adopted, using records from the Minutes of Ordinary Public Meetings of
ANVISA's Board of Directors, supported by documentary and bibliographic research. There was a predominance
of'ideology from 2019 to 2022, to the detriment of scientific, social and economic positions. This misalignment of
public management in relation to scientific evidence and social demands has resulted in the deconfiguration of the
window of opportunity, which has produced a phenomenon of non-decision. As a result, decision-making power
on the issue has been transferred from the Executive to the Judiciary, which has led to access to cannabis products,
at high costs, through the judicialization of health.

Keywords: Multiple Streams; ANVISA; Health; Judicialization; Health Economics.

INTRODUCAO

A admissibilidade do plantio da cannabis para uso medicinal no Brasil tem sido um
tema de crescente debate publico, académico e legislativo nos ultimos anos em tal medida que
alcancou o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria. Essa discussdo foi deflagrada em 2015
quando a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) excluiu o Canabidiol da lista de
substancias sujeitas ao controle especial e, posteriormente, autorizou a importagdo de produtos
a base de camnnabis para fins terapéuticos. A partir de 2020, a ANVISA regulamentou a
producdo e a comercializacdo de medicamentos que tivessem como matéria-prima a maconha,
0 que permitiu que empresas € instituigdes de pesquisa adquirissem a planta sob rigorosos
controles (Moreira; Menezes, 2021). No entanto, o cultivo da planta para fins medicinais ou
cientificos seguia ndo permitido no pais.

Em 2021, a discussao sobre o cultivo para uso medicinal ganhou novos contornos com
a proposta de regulamentagdo que permitiria o plantio por parte da Agéncia. Essa mudanga
visava facilitar o acesso ao tratamento para diversas condi¢des de satide, como epilepsia
refrataria, dor cronica e doengas neurodegenerativas (Spezzia, 2022). A admissibilidade do
cultivo, no entanto, ainda enfrentaria desafios legais e sociais, incluindo a necessidade de um
marco regulatorio claro que garanta a seguranca e a qualidade dos produtos (Moreira; Menezes,

2021).
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Além disso, a questdo do estigma associado a maconha e a resisténcia de alguns
segmentos da sociedade e da politica ainda influenciam o avango dessa discussdo. Apesar dos
desafios, 0 movimento em direcdo a legalizagdo do cultivo da maconha para uso medicinal
reflete uma mudancga na percepgao sobre a planta e seu potencial terapéutico, alinhando-se as
tendéncias globais que reconhecem os beneficios da Cannabis na medicina (Spezzia, 2022).
Assim, a admissibilidade do plantio da maconha para uso medicinal no Brasil continua a ser
um tema em evolugdo, com implicagdes significativas para a saide publica e a legislagdo patria
(Oliveira, 2017).

Para que essa admissibilidade ingresse na pauta da agenda governamental, aqui
entendida no sentido da prioridade dos tomadores de decisdes que compdem a estrutura
juridica-politica do Estado, € necessario que tenha conquistado apoio politico entre os atores da
sociedade civil e do sistema politico (Viana, 1996). De acordo com a Teoria dos Multiplos
Fluxos (TMF) de Kingdon (2003), compreende-se o governo como uma organizagdo permeada
por trés fluxos decisodrios relativamente independentes: problemas (problems stream); solugdes
ou alternativas (policy stream); e a politica (political stream), como observaram igualmente
Cairney e Jones (2016).

Dessa forma, o processo de convergéncia desses trés fluxos implicaria em mudangas na
agenda em momentos criticos, o que cria janelas de oportunidades (Kingdon, 2003). Esses
momentos favorecem a modificacdo da agenda e seriam operados pelos sujeitos identificados
como empreendedores de politicas (policy entrepreneurs), como explorado pela Ciéncia
Politica. O proposito do modelo tedrico de John Kingdon (2003) consiste em compreender
como algumas questdes passam a ser efetivamente consideradas pelos formuladores de
politicas. Nesse sentido, Capella (2007) defende que a TMF procura explicar como ocorre a
combinagdo desses elementos estruturais a ponto de afetar o processo de formulagdo em dois
instantes: formac¢do da agenda e defini¢do de alternativas, incidentes também em matéria de
politicas de saude.

Assim, sob a otica da investigacdo da formac¢do de agenda a luz da Teoria dos Multiplos
Fluxos (Kingdon, 2003), pergunta-se como ocorreu a dindmica do fluxo decisorio sobre a
autorizacao para o plantio da maconha para fins medicinais no Brasil no ambito da competéncia
da ANVISA. Esta pesquisa discute a possibilidade da regulamentagdo para plantio da maconha
de acordo com a confluéncia dos fluxos dos problemas, das solucdes ou alternativas e da
politica. Nesse sentido, busca-se descrever e analisar como o tema da autorizagao do plantio da

maconha para fins medicinais emerge e foi incorporado a agenda politica brasileira, apontando
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como uma questdo de suma importancia relacionada a satde publica e com possiveis
implicagdes no ambito social e econdmico pode ter sido bloqueada, o que permite compreender
como tal topico ndo obteve €xito em sua tramitagao naquela agéncia reguladora.

Esta pesquisa esta dividida em quatro se¢des além desta introdugdo e das consideragdes
finais. Na primeira, sdo trazidos os elementos contextualizadores das discussdes desenvolvidas
no ambito da ANVISA sobre autorizagao do plantio da maconha para fins medicinais. A seguir,
discorre-se sobre os elementos tedricos inerentes a proposta da TMF (Kingdon, 2003) para, na
terceira secao, ser apresentada a analise do desenvolvimento daqueles fluxos no processo
decisoério da Diretoria Colegiada do 6rgdo. Na quarta se¢do, discute-se a interferéncia do Poder
Judiciario para criagdo de uma possivel nova janela de oportunidade em relagdo aos altos custos

advindos com a judicializacdo da saude.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Metodologicamente, a presente investigagdo ¢ classificada como qualitativa,
exploratoria e descritiva amparada por pesquisas bibliografica e documental. Diante da
especificidade e da contemporaneidade do objeto de estudo, foram utilizadas as técnicas de
estudo de caso e andlise de conteudo (Bardin, 2016) para aprofundar a compreensao sobre as
discussdes desenvolvidas em 2019 nas reunides da Diretoria da ANVISA, o que delimita
temporal e espacialmente o contexto investigado (Yin, 2010).

Os dados utilizados foram coletados dos registros formais constantes das Atas de
Reunido Ordinédria Publica n® 23/2019 (Brasil, 2019a) e n.° 29/2019 (Brasil, 2019b), da
Diretoria Colegiada da ANVISA. Essa Diretoria detém a representatividade e normatividade
para oferecer as informagdes capazes de serem utilizadas na construgdo de resposta ao referido
problema de pesquisa, elaborando-se a relacdo entre ideias e evidéncias, bem como entre teorias

e dados, como ensina Ragin (1992).

A MACONHA E A AUTORIZACAO PARA USO MEDICINAL E CIENTIFICO NO
BRASIL: CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

Na perspectiva legislativa, percebe-se um progressivo tratamento acerca da autorizagao
para o plantio de Cannabis para fins medicinais e cientificos no Brasil em meio a um historico
processo de marginaliza¢do na sociedade brasileira (Kazmierczak; Costa; Correia, 2024). Em
1976, a Lei n. ° 6.398 (Brasil, 1976) condicionava a cultura de plantas das quais pudesse ser

extraida substancia entorpecente ou que determinasse dependéncia fisica e/ou psiquica - como
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¢ o caso da Cannabis - a prévia autorizacdo das autoridades competentes. Posteriormente, no
ano de 2006, foi aprovada a Lei n. © 11.343, popularmente conhecida como Lei de Drogas, que
reproduziu o mesmo tratamento.

Como se vé, a vedacao ao cultivo da Cannabis ndo tem carater absoluto, uma vez que
ele ja era previsto desde os anos 1970 como uma excepcionalidade. Assim, a partir de 2006, foi
prevista a autorizagdo excepcional para o cultivo, nos termos do Decreto n. © 5.912/2006 (Brasil,
2006Db) e atribuida ao Ministério da Saude, sem que houvesse, no entanto, a regulamentacao de
como ocorreria. Nota-se que a obrigatoriedade de prévia autorizagao para o plantio da Cannabis
Sativa para fins medicinais remete a longa data. Da mesma forma, o uso terapéutico da erva ja
era amplamente discutido e estudado na comunidade cientifica desde a década de 1990, com
indicacdo de seus beneficios a saide em tratamentos para doencas raras (Vieira; Marques;
Sousa, 2020).

No entanto, até o enfrentamento do tema no ambito da ANVISA a partir de 2014 ndo se
verificava uma discussdo estruturada ou o desenvolvimento de uma agenda publica para sua
execucdo (Oliveira, 2017). Como demonstrado a seguir, a oportunidade de regulamentac¢do da
autorizagao prévia para cultivo destinado a fins medicinais decorreria de certa evolugao no
entendimento da matéria por parte dos integrantes da Agéncia, ao longo dos quinze anos
subsequentes a promulgagdo da Lei de Drogas, por intermédio das progressivas e sucessivas
regulamentac¢des sobre o tema.

O Canabidiol (CBD) ¢ um fitocanabinoide que pode ser extraido da planta Cannabis
sativa e tem suas propriedades terapéuticas reconhecidas (Nascimento; Dalcin, 2019), o que
influenciou uma progressiva abordagem por intermédio do poder regulamentador da ANVISA
previsto na Lei n°® 9.782 (Brasil, 1999). No Brasil, havia proibi¢do de importacao, producao,
prescricdo e uso do Canabidiol que somente passaram a ser autorizadas pela ANVISA, em
carater excepcional, por meio da Resolugdo da Diretoria Colegiada (RDC) n® 17/2015 (Brasil,
2015b). Isso ja foi um avanco a decisdo de retirad-lo da lista de substancias de “uso prescrito” e
classifica-la como de “uso controlado”, o que facilitaria a sua comercializagdo, conforme a
RDC n° 3/2015 (Brasil, 2015a). Logo depois, em 2016, foi autorizada a prescri¢do de
medicamentos a base de Canabidiol (CBD) e de Tetrahidrocanabinol (THC). Ja em 2017, a
ANVISA incluiu a Cannabis sativa na Lista Completa das Denominagdes Comuns Brasileiras
(DCB) sob a categoria de planta medicinal (Brasil, 2017).

Nesse cendrio, observa-se que o incentivo a incorporacdo terapéutica provocou

crescimento da demanda nacional por autorizagdes de importacdo de medicamentos a base de
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Canabidiol e Tetrahidrocanabinol, ao mesmo tempo em que a regulamentacdo do plantio
permanecia indefinida. Até o terceiro trimestre de 2019, foram 6.267 solicitagdes
administrativas de importagdo, contra 3.613 em 2018 (Cruz, 2020). Paralelamente, conforme
observam Machado e Souza (2000), aumentou igualmente o nimero de concessdes de Habeas
Corpus para permitir o cultivo particular da espécie vegetal e extracdo de seus componentes
para tratamento de satde, o que afastava dos beneficiados, a hipotese de crime tipificado na Lei
de Drogas (Brasil, 2006a).

Essa busca ao Poder Judiciario sugere a percepgao de que tanto o uso de medicamentos
a base de Cannabis para tratamento de doengas quanto o seu plantio para fins medicinais segue
em crescente judicializacdo no contexto da saude no Brasil, especialmente em periodo que
sucede a decisdo proibitoria da ANVISA. De acordo com Portela et al. (2023), a garantia de
acesso ao tratamento de enfermidades com CBD pela via judicial foi incrementada a partir de
2019, ano que identificou 11 agdes judiciais demandantes de produtos a base de Cannabis,
numero que aumentou até o total de 1.115 demandas até o primeiro semestre de 2022.

Assim, a auséncia de regulamentagdo para o cultivo da planta para fins medicinais ao
longo dos anos e a ndo inclusdo do produto na Relagdo Nacional de Medicamentos Essenciais
(RENAME) causaram a transferéncia da solu¢do do problema do Poder Executivo para a esfera
judicial, como verificado por Resende (2019).

Somente em junho de 2019 a Diretoria Colegiada da ANVISA aprovou duas propostas
de resolucdo que poderiam finalmente, na condi¢do de produto normativo do Orgao,
regulamentar a autorizagdo prévia para o cultivo da Cannabis sativa no Brasil para fins
medicinais e cientificos. Nesse sentido, as minutas dessas duas propostas que foram elaboradas
pela éarea técnica da Agéncia previam que o referido cultivo deveria ser realizado somente em
sistemas de ambiente fechado e por pessoas juridicas, o que seria suficiente para excluir a
possibilidade de plantio para o cidaddo comum. Além disso, exigiria-se uma autorizacao
especial da ANVISA e supervisao do plantio por parte da Policia Federal, para expedicao da
autorizagdo prévia sob rigido controle de seguranca.

No periodo de 20 de junho a 20 de agosto de 2019, foi realizada, entdo, Consulta Publica
n. ° 655/2019 a respeito dos requisitos técnicos e administrativos propostos para o cultivo da
planta que recebeu 560 contribui¢des da sociedade. Especificamente, de acordo com a consulta,
sobre a percepcao de impactos sobre a autorizagdo do cultivo para fins medicinais ou
cientificos, 343 respondentes informaram acreditar que a norma proposta apresentaria impactos

positivos, 87 apontaram para impactos tanto positivos quanto negativos e apenas 18

I } REVISTA DE ESTUDOS INTERDISCIPLINARES | ISSN 2674-8703
CEEIMTER oo https://doi.org/10.56579/rei.v7i5.2360 | v. 7 n. 5, set-out. 2025
finre e st Pagina 6 de 25

. ) . I . T
Esta obra esta sob licenga Creative Commons Atribuigao 4.0 Internacional m



ii—
B Estudos
@ Interdisciplinares

respondentes informaram crer que a proposta apresentara impactos negativos, o que demonstra
a posicao favoravel da maioria das declarac¢des (Brasil, 2022).

Antes mesmo do inicio da consulta publica, na arena publica de discussdes, o Conselho
Federal de Medicina (CFM) e a Associagao Brasileira de Psiquiatria (ABP), em 14 de junho de
2019, emitiram uma nota conjunta na imprensa em que se posicionaram contra a
regulamentacdo do plantio de Cannabis no Brasil. A manifestacdo publica desses 6rgios de
classe pedia a revogacao das propostas e o cancelamento da abertura de consulta publica sobre
o tema, o que nao surtiu efeito (CFM, 2019).

Quando do julgamento pelo colegiado, verifica-se que foram registradas na Ata de
Reunido Ordinaria Publica n. ° 23/2019 (Brasil, 2019a) manifesta¢des publicas antagénicas por
parte de autoridades politicas que sinalizavam aderéncia ao plano ideoldgico dominante naquele
governo, entidades e empresas farmacéuticas. Apos a manifestacdo favoravel do entdo diretor-
presidente da ANVISA, William Dib, houve pedido de vistas dos diretores Fernando Mendes e
Antonio Barra Torres. Dessa forma, a discussao foi suspensa por meses e retomada somente na
Reunido Ordinaria Publica n. ©29/2019 em dezembro de 2019 (Brasil, 2019b).

Na retomada da deliberagdo, de acordo com os termos da Ata da Reunidao Ordinaria
Publica n. © 29/2019 (Brasil, 2019b), o diretor Antdnio Barra Torres, indicado ao cargo pelo
presidente Bolsonaro, votou, entdo, pela nao liberacao e pelo arquivamento do processo que
dispdoe sobre a regularizacdo do cultivo de plantas controladas para fins medicinais ou
cientificos. Em seu voto, citou os posicionamentos por parte de alguns ministérios do governo
Bolsonaro (2019-2022) contrarios a liberacdo do plantio, como no caso do Ministério da
Educagdo, que qualificava o assunto como busca de usuarios pela legalizacdo da droga,
conforme registrado em Sobrinho (2019).

Adicionalmente, o referido diretor trouxe a baila uma decisdo anterior da ANVISA que
atribuia ao Ministério da Saude a competéncia exclusiva para decidir sobre a autorizagdo do
plantio. Segundo noticiado por Oliveira (2019), ele argumentou que, caso prosperasse
entendimento contréario ao seu, a agéncia reguladora estaria atuando como promotora de uma
atividade nova no pais e demandaria a interagdo de outros 6rgaos do governo, ocasido em que
a decisdo seria uma exorbitacdo de competéncia. Na sequéncia do seu voto, Barra Torres
considerou, ainda, que a ANVISA nao poderia regular uma atividade econdmica que, no seu
entendimento, era inexistente no pais e acrescentou, lendo nota do Ministério da Justica, que a
producdo de substancia sintética em substituicdo a natural implicaria em menos impacto a

seguranga publica e dreas da sociedade. Ele ainda citou manifestacdes do Ministério da Justica
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e Seguranga Publica e do Ministério da Economia que defendiam um debate mais amplo sobre
o tema.

O voto do diretor Antonio Barra Torres foi acompanhado pela diretora Alessandra
Bastos e pelo diretor Fernando Mendes. Nessas condigdes, restou vencida a proposta do entao
diretor-presidente William Dib depois que outro dirigente simpatico a ideia, Renato Porto,
renunciou ao cargo as vésperas dessa votacdo. Dessa maneira, foi vetada a proposta que
regulamentaria o cultivo da Cannabis no Brasil, mesmo que exclusivamente para fins
medicinais ou cientificos.

Nesse contexto, a reprovagao e arquivamento da proposta foram interpretados como
uma “vitdria politica do governo federal” (Schaffner, 2019). Isso porque tanto o proprio
Presidente Bolsonaro como sua base legislativa no Congresso Nacional manifestaram seus
interesses contrarios a liberacdo do plantio de Cannabis. O descompasso entre esse veto da
ANVISA e a demanda da sociedade, como explanado anteriormente, ficaria evidente no mesmo
dia da sua decisdo, quando a empresa Schoenmaker Humanko, do grupo Terra Viva, foi
autorizada a importar sementes e realizar o cultivo para fins industriais ¢ farmacéuticos da
maconha no Brasil, por for¢a de medida liminar concedida pelo juiz Renato Coelho Boreli, da
9* Vara Federal de Brasilia (Damasceno, 2019).

Apresentados os contornos faticos das discussdes desenvolvidas no ambito da ANVISA
e na sociedade, apresenta-se, na sequéncia, os aportes tedricos sobre o modelo de Kingdon
(2003) para conformacdo da agenda com base na convergéncia de trés fluxos decisorios
relativamente independentes: problemas (problems stream); solugdes ou alternativas (policy

stream); e a politica (political stream).

COMO ENTENDER A DINAMICA DECISORIA A LUZ DA TEORIA DOS
MULTIPLOS FLUXOS

Nesta pesquisa, optou-se pelo uso da Teoria dos Multiplos Fluxos, proposta por
Kingdon (2003) para analise das razdes por tras do que seria o fracasso na politica de libera¢ao
de plantio da maconha para fins medicinais e cientificos. Na visdo do autor, reiterada por
Cairney e Jones (2016), a inclusdo de determinada politica publica na agenda governamental
depende essencialmente do alinhamento de trés fluxos distintos — o fluxo da politica, o fluxo
das alternativas e o fluxo do problema — e da existéncia de uma janela de oportunidade para que

o tema seja levado a discussdo na arena politica, deixando o aspecto de mera proposi¢ao tedrica.
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Em relagdo ao primeiro fluxo — o dos problemas (problems stream) — esse modelo
considera de que forma se reconhece as questdes como problemas. Dada complexidade,
algumas vezes, em virtude da multidimensionalidade que envolvem algumas questdes
relacionadas as politicas publicas, Kingdon (2003) considera pouco provavel que os individuos
consigam observar com aten¢do um grande conjunto de problemas durante um longo periodo
de tempo. Entdo, esse autor pressupde a concentragdo da atencdo em apenas parte deles,
ignorando-se os demais.

Acerca disso, Howlett, McConnell e Perl (2017) destacam que, por intermédio de alguns
mecanismos como certos indicadores, eventos, crises, simbolos ou feedback das agdes
governamentais, algumas questdes passam a chamar a atenc¢ao dos participantes do processo
decisorio, despertando neles a necessidade de agao.

Nesse primeiro fluxo, Kingdon (2003, p. 109-110) pontua que “problemas ndo sio
meramente as questdes ou os eventos externos: ha também um elemento interpretativo que
envolve percep¢ao”. Dessa maneira, a defini¢do do problema torna-se fundamental, uma vez
que o sucesso de uma questao no processo competitivo da agenda-setting pode ser determinado
pela maneira como o problema ¢ definido e articulado, convergindo a atengdo dos formuladores
de politica (Capella, 2022). Usualmente, mas ndo necessariamente, os problemas sao
demonstrados por meio de indicadores, entendidos por Kingdon (2003) como dados estatisticos
colhidos por agéncias governamentais e ndo-governamentais ¢ que refletem fragmentos da
realidade fatica. Quando agregados, tais indicadores permitem ter uma visdo do todo, e,
consequentemente, podem se traduzir como demonstragdes da necessidade de mudancga ou de
ajustes e correcdes rumos da politica publica com o objetivo de obter maior efetividade, como
evidenciado por Valentim et al. (2021) no contexto da pandemia de Covid-19.

O conjunto de alternativas a disposi¢do para os problemas compdem o segundo fluxo
(policy stream), como descrito por Béland e Howlett (2016). Sobre certa ordem logica entre
problema e solucdo, considera-se que “as pessoas ndo necessariamente resolvem problemas.
Em vez disso, elas geralmente criam solugdes e, entdo, procuram problemas para os quais
possam apresentar solugdes” (Kingdon, 2003, p. 32).

Naturalmente, somente um conjunto menor de propostas emergem para a efetiva
consideragdo no processo decisorio por quem lhe compete, significando, entdo, a priorizagao
de algumas questdes em detrimento da desconsideracdo de outras. Afinal, o fluxo das
alternativas traz o leque de opgdes que podem ser eleitas pelo administrador publico como a

mais adequada para implementar a politica publica pretendida. Essa discricionariedade
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administrativa parece ser construida sobre vieses subjetivos trazidos pelas limitagdes
orcamentarias, pela propria realidade politica e sobre a influéncia exercida pelos
empreendedores de politicas publicas (Capella, 2016).

Sobre o ultimo fluxo - a dimensao politica (political stream) — Kingdon (2003) prevé
Trés elementos influenciadores sobre a agenda governamental: clima ou humor nacional; forcas
politicas organizadas e mudancas na composicdo dos quadros pessoais. Nesse sentido, de
acordo com Maor (2024), a percep¢ao de um “humor” favoravel cria incentivos para que os
participantes do processo decisorio promovam algumas ideias e as forgas politicas organizadas
exercam pressdo. A partir disso, o fluxo da politica reflete o tragco que em geral se toma por
essencial a formagao de qualquer politica publica. Isso porque € no seio das relagdes politicas
que qualquer aspecto decisorio efetivamente se manifestara, j4 que, ao menos no sistema
politico brasileiro, compete ao Poder Executivo a ado¢ao de medidas concretas para levar a
cabo as politicas publicas necessarias a consecucao das finalidades essenciais do Estado e aos
direitos fundamentais tutelados pela Constitui¢ao Federal.

Entretanto, no fluxo da politica ha um fator de complexidade que pode levar a alteragao
na perspectiva sobre os eventos: a ocorréncia de turnovers na composicao da arena politica.
Isso refere-se, portanto, a alteragdo dos players (membros do governo) dotados de carater
decisorio, ou seja, as alteracdes de composicdo do proprio governo como substituicdo de
pessoas em posigdes estratégicas dentro da estrutura governamental; de gestdo; da composicao
do Poder Legislativo, ou ainda, da chefia de 6rgdo e de empresas publicas (Capella, 2022).

Mesmo que a permuta ndo necessariamente implique na alterag¢do do viés ideoldgico ou
na corrente politica com a qual se analisa a matéria sob deliberagdo, e mesmo que incida sobre
quadros administrativos sem mandato politico, a alteragdo do agente decisorio implicara a
formacgdo de um novo quadro referencial nos processos decisorios. Esses acontecimentos
podem exercer grande influéncia sobre a agenda governamental ao desencadearem mudancas
que potencializam a introdugdo de novos itens na agenda, a0 mesmo tempo em que podem
também bloquear a entrada ou restringir a permanéncia de outras questdes (Howlett, 2018).

De acordo com Kingdon (2003), em determinadas circunstancias, os trés fluxos —
problemas, solucdes e politicas — convergem para a geragdo de uma oportunidade de mudanga
na agenda, denominada de janelas de oportunidade politica (policy windows). Desse modo, ao
mesmo tempo que um problema € reconhecido, uma solugdo esta disponivel e as condigdes
politicas tornam o momento propicio para a modificagdo. Essa abertura de janela de

oportunidade ocorre de forma perioddica e previsivel ou ndo, mas sdo transitorias. Portanto,
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somente quando as janelas de oportunidade estdo abertas € que se torna possivel o processo
denominado como coupling, ou seja, a jungdo dos trés fluxos — problemas, solugdes e politicas
(Kingdon, 2003).

Acerca do tema, Zahariadis (2016, 2019) sintetiza a TMF na concepgao de que se as
instituicdes tornam a implementagdo de politicas publicas possivel, sdo as pessoas que as fazem
acontecer. Disso ja se nota que a formacdo da agenda estd intrinsecamente ligada a uma
multiplicidade de atores e eventos que devem convergir em prol da concretizagdo do fim
buscado — e, na auséncia de convergéncia, solugdo outra nao ha que nao a constatacdo do
fracasso. A existéncia dos trés fluxos por si s0, entretanto, ndo ¢ suficiente para levar a inclusao
de uma matéria na agenda governamental. E preciso que haja uma janela de oportunidade que
permita que uma matéria deixe de ser uma mera preocupacao ou uma pauta relevante para o
grupo que a defenda e se torne um efetivo ponto da agenda governamental (Kingdon, 2003).

Da mesma forma que Zahariadis (2016) enuncia a possibilidade de janelas de
oportunidade ocorrerem com a mudanc¢a de mentalidade social, do senso comum, para com
determinada pauta; ou a alteracdo na composicao da dindmica de forgas politicas, deve-se
reputar possivel que os mesmos fendmenos atuem de forma deletéria, fechando uma janela de
oportunidade antes existente. Assim, em sendo as janelas aciclicas e ndo condicionadas a
qualquer traco de previsibilidade, os grupos de pressao e os demais interessados na modificagao
da agenda governamental devem atuar de maneira bifronte, permitindo que se configurem
condig¢des propicias tanto para a abertura como para a manutengao por tempo razoavel da janela
de oportunidade, permitindo a deliberagdo do tema em sua totalidade (Kingdon, 2003).

E possivel, ainda, que determinados eventos — denominados de eventos focalizadores —
contribuam para moldar as condi¢des necessarias para abrir as janelas de oportunidade. Isso se
opera na medida em que trazem a lume a existéncia de um problema mal resolvido pela atual
conjuntura politico-juridica, ao mesmo tempo em que reforgam a atuacdo de grupos de pressao
e da opinido publica em prol da solugdo do problema apontado (Kingdon, 2003).

Delineado o quadro teodrico geral da TMF proposta por John Kingdon (2003), € possivel
projeta-la para o caso especifico da recusa da ANVISA aos pleitos de liberagcdo do plantio da
maconha para fins medicinais, com intuito de identificar como a alteracdo na dindmica dos

fluxos pdde alterar o cendrio da construgdo dessa politica publica.
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A DINAMICA DOS MULTIPLOS FLUXOS NO PROCESSO DECISORIO DA ANVISA
Como visto, a discussdo acerca da liberag@o do plantio de maconha para fins medicinais
no Brasil ¢ controversa desde longa data. Nesta pesquisa, identifica-se trés locus decisorios
principais: o Congresso Nacional, por meio da discussao de projetos de lei que tentam viabilizar
amedida; a ANVISA, a quem compete regulamentar a emissao de autorizagdes para cultivo da
maconha para fins exclusivamente medicinal e cientifico e, por fim, o Poder Judiciario.

Esta pesquisa, como ja destacado, enfoca tdo somente o segundo /ocus acima apontado,
o que enaltece a ANVISA como uma arena decisoria na agenda de pesquisa sobre policy
analysis, porém relevante uma vez que para concretizar seu papel regulatorio ha necessidade
de debate de ideias, choque de interesses e composigdes politicas. A propdsito, inexiste dbice
para aplicar a TMF ao ambito de uma agéncia reguladora, e ndo a seara das decisdes tomadas
diretamente pelo Poder Executivo, tendo em vista que a primeira integra o rol de entidades
constitutivas da Administragdo Indireta (Gabas, 2020) — do que nao hé qualquer duvida de seu
carater fundamental no processo de desenvolvimento e execu¢ao da politica publica.

Para tanto, ¢ preciso verificar em concreto no que consistiam os trés fluxos propostos
por Kingdon (2003) nesse cenario em estudo. O fluxo dos problemas estava bem identificado
na forma de uma progressiva demanda tanto administrativa como judicial para acesso aos
farmacos derivados da Cannabis e as autorizagdes para plantio com finalidade terapéutica. A
crise posta a Administra¢ao Publica — e cuja solugao se fazia necessaria — dizia respeito ao 6nus
de se manter uma postura administrativa que ndo encontrava mais amparo na interpretacao
judicial. Isso porque magistrados, reiteradamente, autorizavam pessoas fisicas e juridicas, sem
riscos de incursdo na seara criminal, a cultivar a Cannabis com fins terapéuticos e cientificos.
Ou seja, o Judiciario, por auséncia do Executivo, assumiu também papel regulador proprio da
ANVISA.

Em paralelo a esse fluxo de problemas, um fluxo de solu¢des ja vinha sendo
progressivamente delineado pela ANVISA nos cinco anos que antecederam a votagdo sobre a
autorizagao de plantio para aqueles fins (BBC, 2019). Desde o momento em que autorizou a
importacdo dos farmacos produzidos com Canabidiol em 2015 e, posteriormente, em que
facilitou a sua comercializagdo e prescri¢ao no pais, a ANVISA sinalizava que a manuteng¢ao
de um conflito com o Poder Judiciario nao era interessante, seja pelo desgaste institucional
frente as continuas decisdes favoraveis ao plantio ou ao fornecimento do medicamento, seja
pelo risco de se perder uma oportunidade de regrar de maneira efetiva — e segura — a politica

publica que ora se delineava (BBC, 2019)
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Percebe-se, portanto, que, o intuito da Agéncia era obter uma solugdo que atendesse aos
anseios da populagdo que necessitava fazer uso deste tipo de medicamento e que também lhes
garantisse seguranga clinica, ao reconhecer o direito dos pacientes, mas desde que observados
parametros de qualidade sanitaria. E até 2018 esses dois fluxos — problemas e solugdes —
aparentavam convergir em um cendrio politico ainda que ndo inteiramente favoravel uma vez
que as propostas legislativas que visavam a regulamenta¢do da matéria ndo avangavam no
Congresso Nacional, ao menos ndo impunha resisténcias ao avan¢o administrativo das
discussdes na seara técnica. Dessa forma, embora a inércia do Legislativo para discutir as
proposicdes legislativas pertinentes contivesse avangos, o Executivo ndo impunha travas para
que a ANVISA se tornasse um protagonista capaz de distensionar o embate existente junto ao
Poder Judicidrio. Logo, o cenario politico até 2018, portanto, permitia uma convergéncia trina,
dos fluxos politicos, dos problemas e das solu¢des, em prol de uma janela de oportunidade.

A janela de oportunidade posta para a ANVISA, em virtude dos pacientes que
necessitam fazer uso dos medicamentos a base da Cannabis e para as empresas que manipulam
esses farmacos, poderia resultar no avango da legalizagdo do uso terapéutico da Cannabis. Era
preciso, portanto, consentir que seu plantio fosse autorizado de forma a garantir seguranca
juridica, sem risco de incursdo em cassagao de licenca administrativa sob a tese de manipulagao
de produtos visava a producao de drogas ou pratica de crime tipificado na Lei de Drogas (Brasil,
2006). Nesse contexto, cabe destacar que, o governo Bolsonaro (2019-2022) foi uma energia
contraria a esse movimento, pois percebeu-se a partir dele a inflexdo para uma postura publica
declaradamente contraria a possibilidade de plantio da Cannabis ainda que para fins medicinais
e cientificos (Sollitto, 2022). Verifica-se que houve, entdo, o desalinhamento entre os fluxos, o
que levou ao fechamento — mesmo que momentaneo — da janela de oportunidade.

Ao longo da década de 2010, o posicionamento cientifico a favor do uso do Canabidiol
para tratamento de doencas graves foi reforcado. Em 2014, o Conselho Federal de Medicina
(CFM) publicou a Resolugdo n°® 2.113 (CFM, 2014) que regulamenta o uso compassivo da
substancia para o tratamento de epilepsias em criancas e adolescentes que sdo refratarias aos
tratamentos convencionais. Como consequéncia, aumentou o ingresso de demandas judiciais
que visam a autorizagdo para o plantio com a finalidade de consumo terapéutico, autorizagao
para importacdo e obrigatoriedade de disponibilizacdo de medicamentos a base de Cannabis
pelo Poder Publico brasileiro. Em paralelo, o fluxo das solugdes aperfeigoou-se em torno da
maior aceita¢do pela comunidade acerca do uso desse tipo de medicamento, fruto do avango

cientifico sobre a temdtica (Devinsky ef al., 2016), a0 mesmo tempo em que se constata nao
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haver surgido qualquer outro farmaco apto a desestimular a busca por alternativas junto ao
orgdo regulador, a ANVISA.

Em que pese a manutencao dos fluxos dos problemas e das solugdes, a mudancga ocorrida
no comando do governo federal em 2019 parece determinante para reverter o quadro da politica
publica - que parecia avancar no sentido de autorizar o uso dos medicamentos a base da
Cannabis. Isso porque representou a substitui¢do de atores por outros deliberadamente
contrarios a politica publica, com alteragdes inclusive na composi¢ao da ANVISA, os quais
modificaram sensivelmente a postura do 6rgao que até entdo tentava encontrar uma solugdo
técnica para evitar o embate com o Poder Judiciario e garantir maior seguranca sanitaria com
menor custo ao erario.

Assim, destaca-se a alterag¢@o no fluxo da politica ocorrida entre o registro da Cannabis
sativa enquanto planta medicinal em 2017 e a deliberacdo denegatoria da ANVISA ja em 2019
- dois movimentos nitidamente antagdnicos, o primeiro guiado pelas evidéncias cientificas e o
segundo pelos dogmas ideoldgicos, naquele periodo, estava sensivel inclusive a preceitos e
apoio de lideres religiosos (Barifouse, 2019). Essa alteracdo foi capaz de fechar a janela de
oportunidade até entdo verificada. Por ocasido do governo do Presidente Jair Bolsonaro (2019-
2022), a composi¢ao da Diretoria Colegiada do 6rgdo era distinta nas duas datas em razao do
exaurimento do mandato de dois dos seus cinco diretores. Nota-se que, no curso de todo o
processo decisorio em torno da liberagdo ou ndo do plantio da Cannabis para fins medicinais,
houve expressiva modificagdo da formagdo da diretoria colegiada da ANVISA, tendo
permanecido com mandato durante todo o processo aqui em estudo tdo somente o diretor
Renato Alencar Porto.

O término do mandato dos diretores ao longo do processo ja era fato esperado, tendo
em vista que, com base na legislagdo entdo vigente, cada um deles exerceria o cargo por trés
anos, autorizada uma unica recondug¢ao. Entretanto, a ocorréncia do turnover (rotatividade em
portugués) deu-se pela assuncao ao poder do governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), cuja
postura politica era diametralmente oposta a percep¢ao da matéria no segundo governo de
Dilma Rousseff (2015-2016) e mesmo no governo Michel Temer (2016-2018) - era, portanto,
uma postura baseada em convicgdes pessoais, crengas religiosas e dogmaticas, sem respaldo
cientifico e sem técnica.

Houve, portanto, uma associacdo de dois fatores da realidade politica do pais que
moldaram um desvio no fluxo da politica. De nada adiantaria ao Presidente da Republica

possuir opinido manifestamente contraria ao tema se por acaso a ANVISA, ao final, entendesse
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pela regularidade do plantio e cultivo de Cannabis sativa para fins medicinais no Brasil. Isso
porque, afinal, ¢ vedado ao Poder Executivo ingerir em atos de competéncia privativa das
agéncias reguladoras. Essa vedagao consiste em importante mecanismo de peso € contrapeso
previsto na Lei n. © 9.782/1999 e no Decreto n. ° 3.029/1999, que estabelecem a independéncia
administrativa da Agéncia e a estabilidade de seus dirigentes. Isso significa, também, que
tampouco o Presidente da Republica poderia influenciar na composi¢do de membros da
Diretoria Colegiada caso ndo houvesse vaga disponivel para indicagao.

Por outro lado, ainda que existisse vacancia e, portanto, a possibilidade legal de
indicagdo de novos diretores para a ANVISA, a mera manutengdo do mesmo espectro
ideologico e das posigdes politicas entdo manifestadas pelos governos anteriores seria suficiente
para evitar um turnover, ja que aquela indicag¢do para o cargo de Diretor seria proveniente do
mesmo grupo politico no poder. Ocorre que, em concreto, ambos os fatores estavam presentes
— tanto um novo governo quanto um posicionamento contrario - em um cendrio de
disponibilidade de vagas a serem preenchidas sob indica¢ao do Presidente da Republica — o que
permitiu a gestdo Bolsonaro (2019-2022) produzir resultado favoravel a tese que defendia -
mesmo que contrario as evidéncias cientificas.

Assim, os efeitos do turnover politico ocorrido no Executivo podem ter repercutido na
decisdo final tomada pelos dois outros diretores que acompanharam o voto divergente de Barra
Torres. Barra Torres, embora tenha sido o relator do voto que permitiu a importacdo de
remédios a base de Cannabis, votou pela proibicdo do seu plantio para fins medicinais. Na
ocasido, Torres argumentou que o processo nao foi conduzido devidamente na agéncia e que a
Anvisa nao teria prerrogativa legal para autorizar a atividade, em um posicionamento
divergente em relagdo ao voto ja proferido pelo entdo Diretor-Presidente da Agéncia, que foi
seguido pelos demais. O embasamento da sua divergéncia se deu em pareceres produzidos pelos
Ministérios da Satde, da Educacdo e da Justica, cujos titulares também foram diretamente
indicados por Jair Bolsonaro, e ndo com base nos pareceres técnicos produzidos pela propria
Agéncia Reguladora (Brasil, 2019b).

O contetdo material dos pareceres também nao deixa duvidas acerca da defesa da
mesma ideologia e teses comungadas pelo Presidente da Republica, que demonstravam a
possivel influéncia do Chefe do Poder Executivo nesse processo, em que pese o livre
convencimento dos diretores da ANVISA ser garantido por lei. Nesse contexto, e a luz do caso
ora estudado, ndo se observou mais a abertura da janela de oportunidades, como presente na

TMF (Kingdon, 2003). Isso porque, ndo houve convergéncia para a geragdo de uma
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oportunidade de mudanga na agenda em todos os trés fluxos (problemas, solugdes e politicas).
Embora reconhecido o problema e com solu¢do disponivel baseada em evidéncias cientificas,
as condigdes politicas tornaram o momento inoportuno politicamente, logo inviavel para a
autorizacao.

Pode-se dizer que a alteragdo do fluxo da politica fechou a janela de oportunidade que
havia sido aberta quando do registro pela ANVISA do primeiro medicamento a base de
Canabidiol no Brasil, a despeito da existéncia de uma demanda constante pela regulamentagao
da matéria pela agéncia reguladora. Naquela primeira ocasido em junho de 2019, a existéncia
de uma composi¢do favoravel ao tema na Diretoria Colegiada, somada a embasamentos do
corpo técnico e ao apoio dado pelo proprio governo federal a época, abriu uma janela de
oportunidade (policy windows) para que se pudesse discutir o aprofundamento da utilizagao
medicinal daquela planta. Nesse sentido, isso seria possivel ndo apenas na forma de
medicamentos prontos e que demandam importagdo — o que os tornava de altissimo custo — mas
autorizava o seu plantio em territério nacional — o que, inclusive, fomentaria a producao
nacional de tais fArmacos por pessoas juridicas autorizadas. Seria também uma oportunidade
para o Complexo Econdmico e Industrial da Satide do Brasil, que poderia sair mais fortalecido
em relacdo ao contexto global da saude.

Ja no segundo momento temporal, 0 novo governo sob comando de Bolsonaro (2019-
2022) alterou a posi¢ao publica sobre a matéria, desqualificando as proprias decisdes anteriores
da agéncia reguladora como medidas liberatérias do uso recreativo da Cannabis.
Racionalmente, ainda que a rigor a mesma matéria-prima possa ser utilizada para ambos os fins,
o procedimento do cultivo e a propriedade bioquimica buscada para fins medicinais em nada se
compara aquele propodsito. Os proprios critérios de fiscalizagdo propostos no voto vencido
também bastariam para dirimir qualquer tentativa de burla a legislagdo: seria imposta ampla
fiscalizagdo e limitada a comercializacdo a pessoas juridicas dotadas de autorizagdo especifica
dos oOrgaos fiscalizadores € com vinculo com a industria farmacéutica, com a realizacao de
inspecdes perioddicas da vigilancia sanitaria. Fechou-se também naquele momento, pelo simples
viés ideologico, a possibilidade de desenvolvimento econdomico para o pais.

No entanto, essa estratégia acabou servindo como subterfiigio politico para barrar a
aprovacao da medida, desencadeando um movimento de pressao sobre a ANVISA para a
proibi¢do do plantio, ainda que limitado aos fins medicinais, capaz de romper a ambiéncia

favoravel a aprovacao que até entdo se tinha.
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UMA POSSIVEL REABERTURA DA JANELA DE OPORTUNIDADE: A NOVA
PRESSAO SOBRE A ANVISA PELA VIA DA JUDICIALIZACAO DA SAUDE

Como delineado até aqui, a decisdo da Diretoria Colegiada da ANVISA pela proibi¢cao
da autorizagdo para plantio da maconha para uso medicinal significou o fechamento da janela
de oportunidade inicialmente instalada. Conforme Melo e Santos (2016), a regulamentagdo
administrativa para importag¢ao ndo foi suficiente para propiciar a obten¢do do Canabidiol para
pacientes com indicagdo médica para seu uso, visto que o medicamento ainda ndo integra a
Relacao Nacional de Medicamentos Essenciais (RENAME). Por isso, recorre-se ao Judicidrio
face & negativa de fornecimento pelo Sistema Unico de Saude (SUS).

Portanto, o acesso pela via judicial a Cannabis no Brasil com suporte no direito
constitucional a satide parte do enfrentamento histdrico e juridico da ideia de que a planta ¢
compreendida em perspectiva de ilicitude, difundindo-se a percep¢ao unilateral de que pode
gerar substincias entorpecentes e/ou psicotropicas, desconsiderando-se suas propriedades
terapéuticas (Kazmierczak; Costa; Correia, 2024).

Como observado por Portela et al. (2023), as demandas judiciais para acesso ao
Canabidiol se juntam as demais que buscam a promocdo da satde, obrigando o Estado a
fornecé-lo por ordem judicial, com o diferencial de que incorre em um processo de
“marginalizagdo e resisténcia no reconhecimento dos efeitos medicinais dos canabindides,
principalmente em decorréncia de estere6dtipos e preconceitos racial e de classe” (Kazmierczak;
Costa; Correia, 2024, p. 58). Com isso, essas manifestacdes judiciais estariam aptas a reabrir a
discussdo e, em futuro proximo, levar o tema novamente a agenda governamental face a grande
repercussao social, juridica e econdomica implicada. Quando pela via judicial a sua aquisi¢ao
nao segue o procedimento administrativo regular, inclusive direcionando a marca do produto e
impondo a sua quantidade e duracdo de tratamento a cargo do Estado, exige-se mais recursos
do erario.

Observa-se 0 mesmo crescimento quanto a ocorréncia da judicializagdo para obtengao
do produto no ambito do governo federal. Zvarick (2023) levantou que o Ministério da Saude
gastou R$160.690,00 com a compra de medicamentos a base de Canabidiol em cumprimento
as sentencas judiciais em 2021. No ano seguinte, a despesa apresentou uma alta de 940%,
atingindo R$1.671.701,00. Ainda de acordo com o autor, no ano de 2023 ocorreu gasto recorde
para a compra de remédios a base de maconha no estado de Sdo Paulo em face de determinagdes
judiciais, representando um total de R$25,6 milhdes para cumprimento de 843 decisdes para

acesso ao tratamento. Zvarick (2023) identificou que ali segue uma elevagdo crescente da
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judicializagdo desde 2015. Em 2018, foram 71 decisdes, aumentando para 200 casos em 2020
e alcancando 576 ordens judiciais em 2022. Com isso, a despesa total, aproximadamente,
representou R$85 milhoes suportados pelo SUS.

Nao se pretende ignorar que a judicializacao da saude tem significacdo marcante quanto
a garantia da cidadania e a democratizagdo da satde, remediando debilidades administrativas
na formulagdo e execugdo das politicas publicas (Barroso, 2012). No entanto, esse
protagonismo da magistratura na implementagao do direito a saude ocasiona reflexos que nao
estao restritos meramente a esfera politica - notadamente quanto a separacao de Poderes. Isso
porque a interferéncia judicial na seara das politicas publicas afeitas a discricionariedade do
Administrador parece ignorar a materialidade da escassez de recursos publicos, desprezando,
portanto, a conjugacdo de elementos financeiros, sociais e politicos (Holmes; Sustein, 2019).

Observa-se que o tratamento do tema pelo Judiciario estimula ainda mais a busca pela
efetividade judicial do direito & saude. Isso porque, em 2021, o Supremo Tribunal Federal
(STF), ao julgar o Recurso Extraordinario n°® 1.165.959-SP, fixou tese em sede de repercussao
geral - com carater vinculante e de observancia obrigatoria por todos os Tribunais - no sentido
de que a auséncia de registro na ANVISA para medicamentos cuja autorizacdo de importagdo
jé fora por ela concedida ndo pode ser 6bice ao seu fornecimento pelo Estado. Com isso, a
judicializagdo para acesso aos farmacos a base de Canabidiol encontra subsidio na propria
Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC) n°® 3/2015 (Brasil, 2015) que aprovou a sua
importacao.

Por sua vez, o Superior Tribunal de Justica (STJ) também relativizou o entendimento
que havia fixado no Tema 990 dos Recursos Repetitivos para firmar a tese de que planos de
saude privados sdo obrigados a fornecer medicamentos a base de Canabidiol, desde que
existente autorizagdo em carater de excepcionalidade para a sua importagao (STJ, 2021).

Esses dois precedentes potencialmente influenciam a Unido a rever as suas politicas no
que toca o tratamento clinico com base no principio ativo da Cannabis, de forma andloga ao
que ocorreu na década de 1990, com os medicamentos para HIV (Scheffer, 2008). Isso porque,
em se tratando do reconhecimento da obrigatoriedade dos entes federativos e dos planos de
saude fornecerem aos pacientes medicamentos importados e de altissimo custo, como € o caso
das drogas a base de Canabidiol (CBD) e Tetrahidrocanabinol (THC), a tendéncia é que se
busque uma solu¢do por meio de politicas publicas na area de satde e, com isso, reduza-se os
custos de aquisi¢do pela via judicial, que atenuaria o custo final que serd arcado pelo poder

publico.
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E certo que, aumentando-se a probabilidade de oneragdo dos cofres publicos com o
custeio dos medicamentos a base de Canabidiol importado por via judicial, cria-se a chance de
se reabrir a janela de oportunidade para a ANVISA rediscutir a matéria sobre o plantio para uso
medicinal no pais, tendo em vista que, agora, ha um interesse publico envolvido, oriundo do
reconhecimento recorrente do direito na esfera jurisdicional. Nesse caso, o Judicidrio pode agir
como indutor da nova perspectiva de efetividade do direito a saude.

A isso se somaria uma nova realidade politica correspondente a outra possibilidade de
alteragcdo quase completa dos quadros da diretoria da Agéncia Reguladora. Assim, a escolha da
composi¢ao de uma nova diretoria, somada aos custos provocados pela judicializagdo, em tese
constituem fatores aptos a deflagrar um reordenamento dos fluxos. Portanto, cria-se a
possibilidade de que a pauta do plantio da Cannabis sativa encontre-se novamente em
condi¢cdes de inclusdo na agenda governamental e, posteriormente, possa ser deliberada pelas
instancias competentes em dire¢do a sua autorizagao.

Nao se perde de vista, portanto, que o governo eleito em 2022 — com agenda mais
progressista — podera impactar significativamente a composi¢do da diretoria da Agéncia por
intermédio da indicacdo de novos diretores alinhados a correntes distintas daquelas do governo
anterior. Destaca-se, portanto, como a composicdo da Agéncia determinada pelo cenario
politico ¢ capaz de influenciar a perspectiva de percepcao de questdes cientificas pelo viés da
moral, influenciando para que um certo topico seja incluido na agenda politica, prosseguindo
seu aperfeicoamento, ou ndo. Nesses termos, uma nova alteragdo dos quadros diretivos da
ANVISA no contexto de um novo governo eleito e que representa uma guinada ideologica,
acrescida de uma realidade fatica pressionada por mudangas na regulamentagao do plantio da
Cannabis sativa para fins medicinais, podem representar a chance para o realinhamento dos

fluxos que foram desconfigurados no periodo de 2019 a 2022.

CONSIDERACOES FINAIS

Considerando-se que a politica publica para liberacao do plantio da maconha para fins
medicinais discutida no ambito da ANVISA envolve processos complexos e multidimensionais
desenvolvidos em multiplos niveis tanto de acdo quanto de decisdo, demonstrou-se que o
desalinhamento do fluxo da politica frente aos demais — fluxos do problema e das alternativas
— foi suficiente para a desconfigura¢do da janela de oportunidade, de acordo com a TMF

(Kingdon, 2003), resultando em um fenémeno de nao decisao.
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Verifica-se que a influéncia ideolégica do governo Bolsonaro (2019-2022),
representado diretamente pelo chefe do Poder Executivo e irradiada a Ministros e representantes
legislativos alinhados politicamente, predominou sobre a discussdo técnica e cientifica, de
modo a questionar-se a autonomia funcional e decisoria da propria ANVISA, consagradas nas
Leis n° 9.782/1999 e 13.848/2019. No debate aqui estudado sobre autorizagdo de cultivo de
Cannabis para fins medicinais venceu o grupo ideoldgico alinhado ao governo Bolsonaro
(2019-2022). Nesse contexto, frise-se que a composi¢ao dos membros da Diretoria Colegiada
da ANVISA ¢ dependente de indicagao direta do Chefe do Poder Executivo e, assim, tendem a
reproduzir a sua ideologia, naturalmente.

No ambito da ANVISA, restaram vencidos os argumentos juridicos, medicinais,
cientificos, sociais e econdmicos, resultando no arquivamento da proposta de admissibilidade
do plantio, capaz de impedir o avango das discussdes até mesmo no Parlamento, que se pautou
na prevaléncia de uma agenda de costumes sobre uma agenda de direitos. Como demonstrado,
aponta-se que a judicializacdo da saude transferiu a responsabilidade deciséria sobre o tema do
acesso a Cannabis do Poder Executivo ao Poder Judiciario, repercutindo em elevados custos ao
SUS. Consequentemente, essa transferéncia podera representar uma significativa reabertura da
janela de oportunidade no ambito do Poder Executivo para a autorizagdo do cultivo a partir da

busca de efetividade do direito a saude por for¢a das decisdes judiciais.
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