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1. CONTEXTO

A produgdo de drogas ilicitas como a heroina, a cocaina e as anfetaminas implica a utilizagdo
de substancias quimicas. No entanto, estas substancias quimicas tém uma grande variedade
de utilizagGes legitimas, nomeadamente na producdo de medicamentos, cosméticos, plasticos
e perfumes. Estas substancias quimicas sdo denominadas precursores de drogas. Os
precursores de drogas raramente sdo produzidos pelos criminosos que os tencionam utilizar
no fabrico ilicito de drogas, uma vez que a sua producdo exige frequentemente uma
infraestrutura industrial substancial. Os criminosos tentam, portanto, desviar estas substancias
do comércio licito. Este padrdo (que até agora tinha informado a legislagéo internacional e da
UE em matéria de precursores de drogas) estd a sofrer alteracbes com o advento dos
chamados precursores de sintese (ver p. 4 e seguintes).

O comércio de precursores de drogas ndo €, em si mesmo, proibido, tendo em conta as suas
importantes utilizacdes legitimas. A monitorizacdo e o controlo efetivos do comércio legitimo
destas substancias quimicas é a melhor forma de combater o seu desvio para o fabrico de
drogas ilicitas. Com este objetivo, foi criado um quadro regulamentar especifico, tanto a nivel
internacional como a nivel da UE.

A nivel internacional, a Convencdo das NacGes Unidas de 1988 contra o Tréafico llicito de
Estupefacientes e Substancias Psicotrdpicas (a seguir, «Convencdo da ONU de 1988») foi
adotada em Viena, em 19 de dezembro de 1988, e contém disposicBes destinadas a impedir o
desvio de substancias frequentemente utilizadas no fabrico ilicito de drogas.

A nivel da UE, o Regulamento (CE) n.° 111/2005 do Conselho, de 22 de Dezembro de 2004,
que estabelece regras de controlo do comércio de precursores de drogas entre a Unido e
paises terceiros' («regulamento relativo ao comércio externo») e o Regulamento (CE)
n. 273/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de fevereiro de 2004, relativo aos
precursores de drogas («regulamento relativo ao comércio intra-UE»)?, bem como os
respetivos regulamentos delegados e de execuc¢do, foram adotados com este proposito. Serdo
a seguir designados por «regulamentoss.

As medidas de luta contra o desvio e o trafico de precursores de drogas constituem uma parte
essencial do Plano de Acdo da UE de Luta contra a Droga 2017-2020, criado no @mbito da
Estratégia da UE de Luta contra a Droga para o periodo 2013-2020%. O controlo dos

! Regulamento (CE) n.° 111/2005 do Conselho, de 22 de dezembro de 2004, que estabelece regras de
controlo do comércio de precursores de drogas entre a Comunidade e paises terceiros (JO L 22 de 26.1.2005, p.
1).

2 Regulamento (CE) n.° 273/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de fevereiro de 2004,
relativo aos precursores de drogas (JO L 47 de 18.2.2004, p. 1).

3 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/ TXT/PDF/2uri=CELEX:52012XG1229(01)&from=pt
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precursores de drogas € uma das prioridades identificadas no capitulo relativo a reducédo da
oferta de droga. O combate ao desvio e ao trafico de precursores de drogas é também um dos
objetivos da Agenda e do Plano de Acdo da UE de Luta contra a Droga 2021-2025%. As
medidas em causa estdo incluidas na prioridade estratégica geral de reforcar a seguranca
através do desmantelamento dos mercados da droga.

O presente relatorio apresenta os resultados da avaliagdo dos regulamentos que se realizou
entre 2017 e 2019. A avaliacéo foi apoiada por um estudo encomendado pela Comissdo a um
contratante externo. Também se realizaram consultas das partes interessadas e consultas
publicas, entrevistas e um seminario com partes interessadas.

A avaliacdo aborda a exigéncia, incluida em ambos os regulamentos, de apresentar, até 31 de
dezembro de 2019, «ao Parlamento Europeu e ao Conselho um relatorio sobre a aplicacdo e o
funcionamento destes dois regulamentos nomeadamente sobre a eventual necessidade de
medidas adicionais para monitorizar e controlar transagdes suspeitas com substancias nao
inventariadas»°.

2. RESULTADOS DA AVALIACAO

A avaliacdo aprecia a aplicacdo, a eficacia, a eficiéncia, a pertinéncia, a coeréncia e o valor
acrescentado da UE dos regulamentos.

2.1. Aplicacéo

Os regulamentos relativos aos precursores de drogas sdo diretamente aplicaveis nos Estados-
Membros. Por conseguinte, ndo é necessario que os Estados-Membros os transponham para a
legislacdo nacional.

Os intervenientes mais importantes na prevencao do desvio sdo os operadores do comércio
legal (fabricantes, distribuidores, intermediarios, importadores, exportadores e grossistas). A
legislacdo obriga-os a tomar medidas contra o furto, a aferir a boa fé dos seus clientes, a
detetar transacGes suspeitas e a alertar as autoridades. Uma parceria eficaz entre a inddstria e
as autoridades €, por conseguinte, a pedra angular da aplicacdo do quadro regulamentar.

Os regulamentos aplicam-se aos precursores de drogas definidos como «substancias
inventariadas», que estdo incluidos nos anexos dos regulamentos. No entanto, 0s
regulamentos contém também algumas disposicdes aplicaveis as «substancias nao
inventariadas», em especial a necessidade de comunicar transagdes suspeitas as autoridades.
Os precursores de drogas ndo inventariados sdo substancias que, embora ndo constem da

4 Comissao Europeia, Comunicacdo da Comissdo Europeia ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao

Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides, Agenda e Plano de Acdo da UE de Luta contra a
Droga 2021-2025, COM(2020) 606 final.

5 Ver artigo 16.%, n.° 3, do Regulamento n.° 273/2004 e artigo 32.°, n.° 4, do Regulamento n.® 111/2005.



legislacdo da UE relativa aos precursores de drogas, podem ser utilizadas para a producédo de
drogas ilicitas. As substancias ndo inventariadas mais frequentemente utilizadas estao
incluidas na lista de monitorizacdo facultativa de substancias ndo inventariadas. Esta lista é
confidencial e distribuida apenas a operadores econdmicos de confianca; é-lhes pedido que
comuniquem as autoridades transagdes suspeitas que envolvam as substancias constantes da
lista.

As substancias sdo «inventariadas» — ou seja, formalmente incluidas nos regulamentos —
quando o custo da inventariacdo para 0s operadores e as autoridades competentes nédo
ultrapassa os beneficios de um controlo mais rigoroso, ou porque a substancia pode ser
facilmente substituida no fabrico de drogas ilicitas.

Os requisitos dos regulamentos sdo modulados de acordo com a pertinéncia e a importancia
das substancias para o fabrico de drogas ilicitas, agrupadas em varias categorias (trés
categorias para o comércio intra-UE e quatro categorias para 0 comércio externo).

A avaliacdo mostrou que a aplicacdo dos regulamentos varia substancialmente entre o0s
Estados-Membros. Tal deve-se, nomeadamente, as diferencas nas quantidades de recursos
humanos consagrados a estas tarefas pelos varios Estados-Membros, as diferencas
significativas na frequéncia dos controlos no local aos titulares de licencas ou de registos, as
diferencas nas interpretacdes da definicdo de misturas que contém precursores de drogas, ao
nivel das san¢des aplicaveis as infracdes aos regulamentos, bem como as grandes diferencas
no numero de notificagdes de transacBes suspeitas em varios Estados-Membros. Um grau
significativo de variabilidade pode, contudo, ser explicado pela existéncia de circunstancias
especificas a nivel dos Estados-Membros. Por exemplo, ha enormes diferencas entre os
Estados-Membros no que toca a escala e ao desenvolvimento das industrias quimicas. Além
disso, a escala da producdo de drogas ilicitas varia bastante entre os Estados-Membros, o que
tem impacto na importancia dada a politica em matéria de precursores de drogas. As grandes
diferencas em relacdo as drogas ilicitas que causam mais problemas de salde ou sociais sao
outro motivo pelo qual os Estados-Membros prestam uma atencdo diferente a vigilancia de
determinados precursores de drogas. Por exemplo, um Estado-Membro onde a producdo ou o
consumo ilicitos de metanfetaminas é inexistente ou marginal pode ndo dar grande prioridade
ao controlo dos precursores de drogas necessarios para a producdo ilegal de metanfetamina.
No entanto, algumas destas diferencas — por exemplo, a consideravel variacdo das sangdes
por infracOes a legislacdo da UE em matéria de precursores de drogas — podem exigir maior
atencdo, em especial para avaliar se as san¢Oes sdo dissuasivas, eficazes e proporcionadas.

2.2. Eficacia

Andlises a partir da suspeita de fabrico de drogas ilicitas

Para avaliar a eficdcia global dos regulamentos, € estabelecida uma distingdo entre os
principais tipos de precursores de drogas que sdo relevantes para as politicas da UE e as
regibes em que sao normalmente utilizados para o fabrico de drogas ilicitas.






a) Fabrico de drogas sintéticas na UE (principalmente MDMA e anfetaminas®)
Principais precursores de drogas’

De um modo geral, os principais precursores de drogas — que, no processo de fabrico, se
incorporam na totalidade ou em parte da molécula da droga (ou seja, do produto final) e que,
por conseguinte, sdo total ou parcialmente responsaveis pelos efeitos psicotropicos que o
consumidor da droga procura — ndo sdo produzidos na UE, sendo por isso legalmente ou
ilegalmente importados para a UE.

A avaliagdo indica que estes precursores de drogas ndo séo «desviados» de forma tradicional.
Os principais precursores de drogas para producdo de anfetaminas e de MDMA na UE sdo
agora quase exclusivamente precursores de sintese. Do ponto de vista quimico, 0s precursores
de sintese sdo parentes proximos dos precursores de drogas inventariados, utilizados para
contornar os controlos das autoridades e geralmente ndo tém qualquer utilizacdo legitima
conhecida. Além disso, a metanfetamina é também frequentemente produzida na UE com
base nos principais precursores efedrina e pseudoefedrina. Em muitos casos, estas substancias
sdo extraidas de medicamentos que as contém e que foram legalmente adquiridos sem receita
nas farmécias de determinados Estados-Membros. Por outras palavras, também estes
precursores ndo sao «desviados» no sentido tradicional. Por conseguinte, no que diz respeito
ao fornecimento de substancias quimicas essenciais para a producdo de drogas sintéticas
ilicitas na UE, podemos concluir que, de um modo geral, a prevencdo do desvio de
precursores de drogas tem sido eficaz. No entanto, o éxito da prevencdo do desvio,
combinado com a emergéncia de novas técnicas de producdo que ndo exigem substancias
inventariadas, muito provavelmente levou os traficantes a cada vez mais usar precursores de
sintese (ver Pertinéncia).

Precursores de drogas auxiliares®

Para além dos principais precursores de drogas, a producao de drogas sintéticas na UE exige
também grandes quantidades e diferentes tipos de precursores de drogas auxiliares, como 0s
reagentes, os solventes e os agentes de separacdo ou de dispersdo, que sdo utilizados no
decurso de uma sintese quimica, mas que ndo sao incorporados na droga.

A avaliacdo revela que muitos destes precursores de drogas auxiliares sdo tradicionalmente
desviados de canais legais para canais ilegais na UE. Esta constatacdo é corroborada pelo
facto de as autoridades aduaneiras da UE quase nunca apreenderem precursores de drogas
auxiliares nas fronteiras externas da UE, o que sugere a sua origem no interior da UE.

& As anfetaminas incluem a anfetamina e a metanfetamina.

" Geralmente, substancias das categorias 1 e 2 nos regulamentos.

8  Geralmente, substancias da categoria 3 nos regulamentos.



Estas substancias quimicas, muitas das quais sdo «produtos quimicos a granel», sdo
geralmente produzidas e comercializadas em grandes volumes, o que torna particularmente
dificil a prevencdo do desvio. Uma pequena percentagem do volume total produzido e
comercializado é suficiente para abastecer os produtores de drogas sintéticas ilicitas. Quer
isto dizer que, mesmo se a esmagadora maioria dos operadores cumpre plenamente os
regulamentos, basta apenas um ndmero muito limitado de operadores descuidados ou
corruptos para fornecer aos fabricantes de drogas ilicitas os precursores de drogas auxiliares
que lhes sdo solicitados. No entanto, isto sugere que, no que respeita ao fabrico de drogas
sintéticas na UE e aos quimicos auxiliares, a prevencdo do desvio de precursores de drogas
ndo tem sido eficaz na UE.

b) Fabrico de heroina, tipicamente na Asia Central e no Sudeste Asiatico

O anidrido acético (AA) é utilizado como agente de acetilacdo para transformar morfina em
heroina, e esté sujeito ao controlo internacional de precursores de drogas devido a este papel
fundamental no fabrico de heroina®. Trata-se de um dos precursores de drogas que recebe
mais atencdo por parte das autoridades de todo o mundo, uma vez que a heroina é uma das
drogas mais viciantes, sendo responsavel por uma parte desproporcionalmente significativa
dos problemas de satde e de mortalidade associados ao consumo de drogas, e também porque
se suspeita que a producdo de heroina no Afeganistdo esteja associada ao financiamento do
terrorismo.

O fabrico e o comércio legitimos de AA a nivel mundial é grande e estd em expanséo e isso,
aliado ao facto de serem necessarios montantes relativamente reduzidos para o fabrico ilegal
de heroina (cerca de 0,01 %), dificulta muito o combate ao desvio para fins ilicitos. Em
dezembro de 2013, a UE reforcou a sua legislacgdo em matéria de precursores, tendo
introduzido um requisito de registo dos utilizadores finais de AA, com o objetivo de reduzir o
desvio na UE. Contudo, apesar dos controlos rigorosos, o desvio de AA continua a ocorrer na
UE. A Turquia, em particular, apreende regularmente AA que alegadamente é proveniente da
UE e se destina ao Afeganistdo. Além disso, os Gltimos relatorios do Orgéo Internacional de
Controlo de Estupefacientes’® chamaram a atencdo para este problema e apelaram as
autoridades da UE para que tomassem medidas adequadas.

Além disso, em alguns Estados-Membros da UE, foram descobertos laboratorios ilegais que
produzem heroina a partir da morfina. A razéo para esta localizacéo atipica da producdo —
geralmente a heroina € sintetizada mais perto das regides onde crescem as plantas a partir das
quais € produzida, nomeadamente as papoilas — €, segundo especialistas, que o AA é mais

9 As principais etapas do processo de producdo de heroina sdo as seguintes: Papoila

(cultura)->épio>morfina—>heroina

10 Relatérios anuais sobre precursores (2018 e 2019) — precursores e substancias quimicas

frequentemente utilizados no fabrico ilicito de estupefacientes e de substancias psicotropicas, OICE.



barato e mais facil de obter na UE do que no Afeganistdo ou noutras regifes tradicionais de
producdo de heroina. Tal sugere que a prevenc¢do do desvio de AA na UE néo foi eficaz.



Analise a partir do nimero de apreensdes e remessas intercetadas

Uma andlise das apreensdes e das remessas intercetadas ao longo do tempo também pode dar
uma visao da evolucdo do desvio e da eficacia da politica da UE em matéria de precursores
de drogas'’. As apreenses sdo remessas retidas com base numa instrucdo emitida por um
tribunal ou por uma autoridade competente. As remessas intercetadas S40 remessas
permanentemente retidas por iniciativa de um operador ou das autoridades competentes, por
haver fundamentos razodveis para crer que a transacdo pode constituir uma tentativa de
desvio de precursores de drogas.

Foi realizada uma analise semelhante no contexto desta avaliacdo. Contudo, praticamente a
Unica concluséo geral que se pode retirar é que a apreensdo continuada, ainda que errética, de
quase todas as substancias precursoras inventariadas indica que se continua a verificar um
desvio do comércio legal. Além disso, e embora o reforgo de alguns regulamentos (por
exemplo, a reclassificacdo, em 2013, do AA como categoria 2A com obrigacdes de registo
para os utilizadores finais e para 0s operadores) tenha resultado no refor¢co dos controlos de
acompanhamento, registaram-se ainda niveis significativos de apreensfes apos a aplicacdo
destas alteracoes.

Outra forma de analisar o fendbmeno é através das apreensdes de substancias quimicas
essenciais, geralmente inventariadas na categoria 1, juntamente com as substancias nao
inventariadas que podem ser utilizadas como substituto. Tal foi feito num relatorio recente
das autoridades aduaneiras neerlandesas'”. De acordo com esse relatério, em 2017 e 2018
foram apreendidas na UE pelo menos 189 toneladas de substancias quimicas essenciais. A
partir de 189 toneladas de substancias quimicas essenciais, poderiam ser produzidas cerca de
170 milhdes de pastilhas de MDMA e 103 toneladas de pasta de anfetamina.

No entanto, a extensdo real do desvio ou do contrabando é provavelmente muito maior. Pode
chegar-se a essa conclusdo a partir dos muitos pacotes vazios encontrados nos laboratorios
ilegais, e do grande nimero de locais de descarga de substancias quimicas usadas. De acordo
com o Instrumento europeu de reporte sobre sitios relacionados com a producdo sintética
(ERISSP), foram comunicados 311 locais de descarga em 2018.

1 Note-se que este indicador deve ser interpretado de forma cuidadosa. Um aumento do ndmero de

apreensdes e/ou das quantidades apreendidas pode, a primeira vista, ser considerado positivo, uma vez que
significa que as autoridades tém sido mais eficazes a impedir o uso das substancias quimicas no fabrico de
drogas ilicitas. Contudo, este aumento também pode significar apenas que o desvio aumentou e que o
«problema» se agravou. Em contrapartida, uma reducdo do numero de apreensdes ou das quantidades
apreendidas ndo significa necessariamente que as autoridades tenham sido menos eficazes no combate ao
desvio. Pode significar que o desvio estd a diminuir, o que seria obviamente uma evolugao positiva.

12 «The smuggling of (pre-)precursors for the production of synthetic drugs — Situation Report 2017-

2018» (O contrabando de (pré-)precursores para a producdo de drogas sintéticas — Relatorio de situacdo 2017-
2018), Douane Belastingdienst, 2019.



Uma consequéncia adicional desta grande producédo de drogas sintéticas na UE, que pode ser
deduzida das quantidades significativas de substancias quimicas essenciais que tém sido
descobertas, é que ainda mais substancias auxiliares (solventes, reagentes, etc.) devem de
alguma forma ter chegado aos laboratérios ilegais — e, por conseguinte, devem ter sido
desviadas™. De acordo com as informacdes das autoridades responsaveis pela aplicacio da
lei, a maioria das substancias auxiliares nos laboratoérios ilegais sdo obtidas na UE, uma vez
que quase nunca sédo apreendidas pelas autoridades aduaneiras nas fronteiras externas da UE.
Em conclusédo, é muito provavel que o numero de casos de desvio de substancias auxiliares
no interior da UE seja muito elevado a nivel da Unido. Assim se confirma a conclusdo acima
referida de que a prevencdo do desvio de substancias auxiliares na UE ndo foi eficaz.

2.3. Eficiéncia

A eficiéncia tem geralmente em conta a relacdo entre os recursos utilizados por uma
intervencdo e as alteraces por ela geradas. No contexto desta avaliacdo especifica, ndo foi
possivel estabelecer uma relacdo clara. Ndo h& nenhum método com um grau de rigor
razoavel que permita a quantificacdo monetéaria dos efeitos em termos de reducgdo da oferta de
drogas resultante da prevencdo do desvio dos precursores necessarios para a sua producéo.

Embora ndo seja possivel quantificar monetariamente a principal vantagem (a prevencao do
desvio), a avaliacdo oferece indicagdes suficientes de que a eficiéncia dos regulamentos nao
suscita davidas. Os custos que estes geram para as autoridades e os operadores ndo podem ser
considerados excessivos € 0 seu contributo para a obtencdo de beneficios significativos
(embora néo seja passivel de quantificacdo) foi amplamente reconhecido.

No entanto, a avaliagdo mostrou igualmente que pode haver margem para melhorar a
eficiéncia, em especial no dominio do comércio externo, reduzindo os prazos para as
notificagdes prévias de exportacdo e introduzindo limiares para uma série de obrigacdes e um
sistema eletronico para autorizacBes de importacdo e exportacdo («elLicensing») e para
automatizar a validacdo dessas autorizacGes pelas autoridades aduaneiras nacionais no
contexto da iniciativa relativa ao Ambiente de Janela Unica Aduaneira da UE™.

2.4. Pertinéncia

Uma vez que o mercado de drogas ilicitas € muito dindmico, com constantes alteraces nas
drogas ilicitas disponiveis e nos precursores utilizados na sua producdo, a pertinéncia da
legislacdo relativa aos precursores de drogas € determinada pela medida em que continua a

B Por exemplo, a acetona é utilizada no fabrico de cocaina, heroina, dietilamida do &cido lisérgico (LSD)

e de derivados de anfetamina e metanfetamina. S8o necessarias varias dezenas de litros daquela substancia para
obter 1 kg destas drogas (Fonte: Brochura sobre precursores de drogas, da autoria da DG TAXUD, 2012).

4 https://ec.europa.eu/taxation_customs/general-information-customs/electronic-customs/eu-single-window-
environment-for-customs_en
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limitar o fornecimento de precursores para a producdo ilicita de drogas, contribuindo assim
para limitar a quantidade de drogas ilegais produzidas e posteriormente fornecidas a nossa
sociedade.

Rapidez com que novos precursores de drogas podem ser incluidos nos regulamentos

Desde a revisao da legislacdo em 2013, é possivel acrescentar substancias aos regulamentos
(processo também denominado «inventariacdo») através de um regulamento delegado da
Comissdo. Reduziu-se assim o tempo necessario para adaptar os regulamentos, que é agora
de 12 a 15 meses. Embora a situacdo tenha melhorado significativamente em comparacéo
com o periodo anterior a 2013, quando os aditamentos s6 eram possiveis atraves do processo
legislativo ordinario (que frequentemente demorava varios anos), 12 a 15 meses continua a
ser um periodo considerado demasiado longo. A demora oferece aos criminosos ligados as
drogas um periodo de tempo consideravel durante o qual podem continuar a utilizar a
substancia para o fabrico de drogas ilegais e, além disso, permite-lhes desenvolver
alternativas, enquanto o processo de inventariacdo de novas substancias esta a ser concluido.

Por conseguinte, pode concluir-se que os regulamentos sdo, em certa medida, capazes de
fazer face ao aparecimento de novas substancias utilizadas no fabrico de drogas ilegais, mas
que € igualmente necessario continuar a explorar formas de acelerar o processo de
inventariacdo, tendo em conta a rapidez e a facilidade com que os fabricantes de drogas
ilegais podem desenvolver novos produtos que ndo sdo abrangidos pelo &mbito de aplicacédo
dos regulamentos.

Sao os regulamentos capazes de fazer face ao aumento da utilizacdo de substéncias ndo
inventariadas, em especial dos «precursores de sintese»?

Tal como referido anteriormente, os produtores de drogas ilegais sintéticas na UE utilizam
hoje em dia quase exclusivamente precursores de sintese.

As autoridades responsaveis pela aplicacdo da lei e os especialistas em quimica explicam que
praticamente ndo ha limites as inovacGes dos produtores de precursores de sintese. Por outras
palavras, cada vez que uma nova substancia é inventariada, os criminosos poderdo «ajustar
umas moléculas» e apresentar um novo precursor de sintese. O tempo necessario para tal
pode ser curto e, em todo o caso, é frequentemente mais curto do que o periodo necessario
para inventariar uma nova substancia. Portanto, as autoridades nunca poderdo reagir com
rapidez suficiente para resolver este problema dentro do quadro legislativo existente.

Para ilustrar este mecanismo, veja-se a evolucdo do principal precursor utilizado na UE para
a producao de anfetamina nos Ultimos dez anos. Antes de 2010, o fabrico ilegal desta droga
na UE baseava-se principalmente na substancia precursora inventariada BMK. No entanto,
presumivelmente devido as medidas de controlo e acompanhamento eficazes por parte das
autoridades, os produtores de drogas ilicitas procuraram alternativas. Isto levou ao
subsequente desenvolvimento de APAAN, depois de APAA e, finalmente, de MAPA,; todos

10



estes produtos sdo precursores de sintese utilizados para substituir a BMK no fabrico de
anfetamina. Entretanto, ha indicios de que a quantidade de anfetamina produzida ilegalmente
na UE continua a aumentar. Este processo revela claramente os limites e os desafios de uma
abordagem de controlo dos precursores de drogas, que se baseia principalmente na
inventariacdo substancia a substancia.

Deve também notar-se que as técnicas tradicionais de «prevencgdo do desvio de substancias»
que tém utilizagdo juridica se tornaram portanto desatualizadas, e s&o muito menos eficazes
neste contexto. Particularmente problematica é a cooperacdo com a industria quimica através
da obrigacao de notificar transacGes suspeitas, que € um elemento fundamental da abordagem
da UE em matéria de precursores de drogas. Os operadores econdmicos envolvidos na
producdo destes precursores de sintese estdo muito provavelmente a operar ilegalmente de
forma deliberada, pelo que nunca irdo cooperar com as autoridades ou notificar transacoes
suspeitas.

Durante a revisdo da legislagdo em 2013, os legisladores ja estavam conscientes deste
problema (o surgimento da APAAN ocorrera antes de 2013) e, por conseguinte, promulgaram
as chamadas disposi¢fes «vassoura» nos regulamentos. O objetivo destas disposi¢bes era
permitir as autoridades competentes intervir nos casos em que substancias ndo inventariadas,
incluindo os precursores de sintese, fossem comercializadas ou contrabandeadas com vista a
sua utilizacdo no fabrico de drogas ilicitas.

A disposicdo «vassoura» do regulamento relativo ao comércio externo obriga as autoridades
competentes dos Estados-Membros da UE a proibir a introducdo de remessas de substancias
ndo inventariadas no territério aduaneiro da UE, ou a saida das mesmas, quando haja
elementos de prova suficientes de que essas substancias se destinam ao fabrico ilegal de
estupefacientes ou de substancias psicotrdpicas. No regulamento relativo ao comércio intra-
UE, cada Estado-Membro da UE pode adotar as medidas necessarias para que as suas
autoridades competentes possam controlar e acompanhar transa¢des suspeitas que envolvam
substancias ndo inventariadas e, em especial, quando necessario, reter e apreender remessas
para impedir a utilizacdo de substdncias ndo inventariadas para o fabrico ilicito de
estupefacientes ou de substancias psicotrépicas.

No entanto, a experiéncia adquirida desde a entrada em vigor destas disposi¢cées demonstrou
que a maioria dos Estados-Membros ndo aplica ou ndo pode aplicar estas disposi¢Oes
«vassoura», sobretudo devido a falta de clareza quanto ao que constitui «elementos de prova
suficientes».

Os problemas com as disposi¢Oes «vassoura» e as possiveis formas de os ultrapassar foram
objeto de muitos debates do grupo de peritos da UE sobre precursores de drogas nos ultimos
anos. Todos os peritos e autoridades responsaveis pela aplicacdo da lei concordam que ha
uma necessidade absoluta e urgente de dispor de um método que possa abordar eficazmente a
questdo das substancias ndo inventariadas, em especial os precursores de sintese, sem
necessidade de inventariar as substancias em questao.
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Contudo, deve também notar-se que, embora seja necessario desenvolver formas alternativas
de responder ao desafio colocado pelos precursores de sintese, a «prevencdo do desvio» de
substancias quimicas essenciais tradicionais, como safrole, BMK e PMK, continua a ser
relevante, uma vez que os traficantes utilizardo sempre o caminho mais fécil. Qualquer
flexibilizacdo por parte das autoridades sera imediatamente explorada pelos criminosos, o que
levara os produtores de drogas ilegais a regressar a utilizacdo de safrole, BMK, PMK, etc.

Pode, por conseguinte, concluir-se que o atual regime de controlo e acompanhamento de
precursores de drogas ja ndo € capaz de responder com éxito as necessidades globais da
sociedade que visa satisfazer.

Neste contexto, ha que salientar que o desvio e o trafico de precursores de drogas é um
fendmeno global para o qual é necesséaria a cooperacédo internacional. A nivel multilateral, a
base juridica para essa cooperacdo esta prevista na Convencdo da ONU de 1988, e é a
Comissdo dos Estupefacientes (CND) das Nagdes Unidas e o grupo de missdo para 0S
precursores do Orgédo Internacional de Controlo dos Estupefacientes (OICE) que lhe dio
forma. Quanto ao problema dos precursores de sintese, hd consenso entre todas as partes
relativamente a inexisténcia de uma solucdo imediata, e também quanto a necessidade de
abordagens inovadoras, nomeadamente através da cooperac¢do internacional.

Além disso, a UE celebrou acordos relativos aos precursores de drogas com 11 paises
terceiros, entre os quais a China, os EUA, o México, a Colémbia e a Turquia. Neste
momento, a cooperacdo com a China € a mais importante porque, ao que se sabe, todos 0s
precursores de sintese utilizados no fabrico de drogas ilicitas na UE tém origem nesse pais.

No entanto, a avaliacdo da cooperagdo internacional estd fora do &mbito desta avaliacao.
Note-se que a avaliacdo em curso do acordo de cooperacdo e de assisténcia mitua em matéria
aduaneira UE-China incide na necessidade de reforcar a cooperacdo aduaneira entre a UE e a
China relativamente aos precursores de drogas.

Sao os regulamentos capazes de fazer face a utilizacédo abusiva de plataformas de comércio
em linha?

Uma preocupacdo assinalada pelas partes interessadas da industria durante a avalia¢do foi a
falta de controlo das plataformas de comércio em linha. Essas plataformas podem assumir
varias formas: algumas limitam-se a prestar informacdes sobre o comprador e o fornecedor, a
titulo oneroso ou gratuito, e ndo estdo envolvidas nas transacGes; outras atuam como
plataformas de negociacdo e participam diretamente nas vendas; e os fabricantes vendem
frequentemente os seus produtos através dos sitios em linha das suas empresas.

No entanto, neste momento, ha muito poucas informac@es fiaveis disponiveis sobre este
tema. Se estas plataformas de comércio em linha devem ou ndo ser reguladas por disposi¢es
especiais dos regulamentos € uma questdo dificil e depende também da forma exata que
assumem ou dos servigos que prestam. Este tema terd de ser analisado de forma mais
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aprofundada. Neste contexto, sera importante garantir a coeréncia com a estratégia digital
europeia.

2.5. Coeréncia

A avaliacdo da coeréncia no que se refere aos regulamentos relativos aos precursores de
drogas examinou varias dimensdes.

Como funcionam os regulamentos a nivel interno e um com o outro?

A consulta publica e as consultas especificas realizadas permitiram identificar uma série de
criticas concretas relativas a coeréncia interna da legislacdo em avaliacdo. As criticas tinham
a ver com os seguintes aspetos: a definicdo de misturas; o facto de as substancias da categoria
4 (enumeradas no anexo do regulamento relativo ao comércio externo) ndo serem
abrangidas também pelo regulamento relativo ao comércio intra-UE; e a conveniéncia de
fundir os dois regulamentos existentes.

A andlise destas criticas (que foram formuladas apenas por uma minoria de inquiridos) levou
a conclusdo de que ndo chegam para pdr em causa a coeréncia interna dos regulamentos
enquanto tais. As dificuldades relacionadas com a defini¢do de misturas ndo sdo imputaveis a
contradi¢bes ou ambiguidades nos textos juridicos, mas antes a sua aplicacdo ndo uniforme.
A auséncia de substancias da categoria 4 do regulamento relativo ao comércio intra-UE néo
impede de forma alguma a eficacia das disposicGes pertinentes do regulamento relativo ao
comércio externo, uma vez que este Ultimo estabelece obrigacGes relacionadas com estas
substancias apenas no que diz respeito as exportacdes, ou seja, cujos efeitos se fazem sentir
fora da UE. No que diz respeito a possivel fusdo dos dois regulamentos, todas as razdes
invocadas para essa decisédo foram informadas por consideracGes de conveniéncia, ndo tendo
sido identificadas disposi¢des especificas que estejam a gerar incerteza quanto a acdo exigida,
e muito menos disposicdes contraditérias.

De que forma se relacionam os regulamentos com outras intervencdes a nivel da UE?

Ao tomar medidas para evitar o desvio de substancias quimicas essenciais para a producao de
drogas, os regulamentos contribuem para a realizacdo de um dos cinco objetivos da Estratégia
da UE de Luta contra a Droga 2013-2020, nomeadamente «contribuir para o
desmantelamento do mercado das drogas ilicitas e para reduzir, de forma quantificavel, a
oferta desse tipo de drogas». O nimero de apreensfes e de remessas intercetadas de
precursores de drogas indica que a atual legislacdo nesta matéria conduz a uma reducédo da
oferta de canais ilicitos para os precursores de drogas e, consequentemente, a reducdo do

B Medicamentos e medicamentos veterinarios que contém efedrina e/ou pseudoefedrina ou os seus sais.
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fornecimento de drogas ilicitas. Contudo, ndo € possivel quantificar com exatiddo o impacto
desta legislacdo na reducao global dos precursores de drogas desviados para canais ilicitos.

No entanto, continuard a ser importante que a politica da UE em matéria de precursores de
drogas permaneca plenamente alinhada com a Agenda e o Plano de Agédo da UE de Luta
contra a Droga. Um aspeto particularmente importante neste contexto tem a ver com o
potencial apoio do Observatorio Europeu da Droga e da Toxicodependéncia (OEDT) em
termos de recolha, consolidacdo e andlise dos dados relacionados com o0s precursores de
drogas.

Podem os regulamentos coexistir sem tensées com as intervenc¢des nacionais conexas que Sao
permitidas pelos Tratados da UE?

Um potencial problema de coeréncia tem origem no facto de uma substancia especifica, a
gama-butirolactona (GBL), ser simultaneamente um precursor de droga e um farmaco por si
s0. O estatuto ambiguo da substancia conduziu a uma situacdo em que esta é regulamentada
de formas muito diferentes entre os Estados-Membros. Além disso, foram identificadas varias
substancias que estdo inventariadas como drogas na legislacdo sobre os estupefacientes a
nivel dos Estados-Membros e como precursores de drogas nos regulamentos. Por si sO, estas
questdes ndo afetam a eficacia dos regulamentos, mas, em casos especificos, podem colocar
problemas a integridade do mercado interno da UE. Tal, no entanto, ndo se deve as
disposicdes dos proprios regulamentos, nem é possivel eliminar esta ameaca através da
alteracdo dos regulamentos. Com efeito, as substancias incluidas nos quadros da Convencéo
da ONU de 1988 devem continuar a estar inventariadas nos regulamentos relativos aos
precursores de drogas, independentemente de alguns deles serem considerados (e tratados)
como drogas por alguns Estados-Membros. Do ponto de vista dos regulamentos, é importante
assegurar que a inventariacdo de substancias é feita de acordo com critérios aplicados de
forma coerente, embora tal ndo possa ser garantido com total certeza, tendo em conta as
obrigac@es vinculativas decorrentes do texto da Convencdo da ONU de 1988.
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Compatibilidade dos regulamentos com obrigagdes internacionais

Os regulamentos incorporam as obrigacdes que a Convencdo da ONU de 1988 impde aos
seus signatarios, nomeadamente a obrigacdo de tomar medidas para impedir o desvio de
substancias especificamente designadas para efeitos de fabrico ilicito de drogas (artigo 12.°,
n.° 1, da Convencdo) e a obrigacdo de estabelecer e manter um sistema de monitorizagéo do
comércio internacional de substancias especificamente designadas [artigo 12.°, n.° 9, alinea

a)].

Quanto as substancias relativamente as quais estas obrigacfes se aplicam, ha algumas
diferencas entre as substancias enumeradas nos quadros | e Il da Convencdo das NacOes
Unidas de 1988 e as substancias inventariadas nos regulamentos. No entanto, estas diferencas
existem porque a legislacdo da UE, além de inventariar todas as substancias enumeradas na
Convengdo das Nacgdes Unidas de 1988, inclui substancias adicionais que foram inventariadas
para resolver problemas especificos identificados na UE. Como tal, ndo parece haver
problemas de coeréncia com a Convencdo da ONU de 1988. Para além das obrigacOes
decorrentes da Convencao das Nagdes Unidas de 1988, a CND adota regularmente resolucfes
sobre o controlo e o acompanhamento dos precursores de drogas. Estas resolu¢Ges ndo sao
vinculativas e, além disso, em muitos casos a UE aplica as recomendacGes das resolucdes
ainda antes da sua adocdo, uma vez que, com frequéncia, a UE é pioneira na ado¢édo de «boas
praticas» ou abordagens inovadoras na politica em matéria de precursores de drogas.

Como conclusdo geral, a avaliagdo ndo levou a identificacdo de problemas graves de
coeréncia relacionados com os regulamentos relativos aos precursores de drogas. Em
especial, ndo parecem haver elementos de incoeréncia a nivel interno e a luz das obrigacdes
internacionais que vinculam a UE neste dominio.

2.6. Valor acrescentado da UE

O exame do valor acrescentado que os regulamentos relativos aos precursores de drogas
trouxeram tem duas especificidades importantes:

- devido a existéncia da Convencdo da ONU de 1988, que conta todos os Estados-
Membros da UE como signatarios, seria de qualquer forma necessario legislar neste
dominio, seja a nivel nacional ou da UE,

- 0 cendrio contrafactual de uma intervencdo a nivel da UE (ou seja, os Estados-
Membros aplicarem medidas a nivel nacional) é impossivel do ponto de vista juridico
ou viavel apenas em circunstancias estritamente definidas.

Deve igualmente salientar-se que a regulamentacdo a nivel da UE do comércio externo de
precursores de drogas é a consequéncia direta da competéncia exclusiva da UE nesta matéria,
e as consideracOes de coeréncia tornam desejavel a regulamentacdo simétrica do comércio
intra-UE.
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Né&o obstante o facto de a margem para intervengdes a nivel nacional ser, de qualquer modo,
limitada, ha razBes imperiosas pelas quais a intervencdo a nivel da UE é intrinsecamente
preferivel. Em especial, os regulamentos relativos aos precursores de drogas fazem referéncia
a assisténcia muatua entre as autoridades administrativas dos Estados-Membros e a
cooperacgéo entre estes e a Comissdo. Trata-se de um instrumento extremamente valioso (e
quase indispensavel) para uma intervencdo regulamentar cujo objetivo é evitar que bens
especificos sejam desviados para canais ilicitos e utilizados para atividades criminosas, uma
vez que tais atividades ndo sdo, por definicdo, do conhecimento publico, e as informacdes
que lhes dizem respeito sO podem ser obtidas pelas autoridades competentes e sao
frequentemente confidenciais.

Os questionarios especificos forneceram informacg6es adicionais sobre o0s beneficios
concretos decorrentes do controlo dos precursores de drogas a nivel da UE, tais como a
existéncia de definicGes, critérios e abordagens comuns, que asseguram uma maior coeréncia
na aplicacdo dos controlos e proporcionam também regras claras e previsiveis para 0s
operadores econdémicos.

Os efeitos negativos atribuidos a intervencdo da UE dizem respeito a lentiddo das alteracfes
dos regulamentos para inventariar substancias adicionais (ver Pertinéncia) e aos problemas
que surgem quando os Estados-Membros tém diferentes prioridades quanto as substancias
que pretendem colocar sob controlo.

No entanto, as respostas recebidas das autoridades dos Estados-Membros e dos operadores
econdmicos salientaram muito mais beneficios do que consequéncias negativas.

A avaliacdo também demonstrou de forma convincente que as intervencdes legislativas a
nivel nacional, além de estarem intrinsecamente limitadas pelas disposi¢fes dos Tratados,
tendem a ser inferiores a intervencdo a nivel da UE, ndo s6 do ponto de vista da seguranca
juridica, mas também do da eficacia.

3. CONCLUSOES

A avaliacdo demonstrou a necessidade de novas acdes no que respeita as substancias nao
inventariadas, nomeadamente aos precursores de sintese.

Por conseguinte, a Comissdo ird ponderar uma revisdo dos regulamentos relativos aos
precursores de drogas e dos instrumentos juridicos conexos, como a Decisédo-
Quadro 2004/757/JHA do Conselho, de 25 de outubro de 2004, que adota disposicGes
minimas quanto aos elementos constitutivos das infracfes penais e as sanc¢Oes aplicaveis no
dominio do trafico de drogas ilicitas, tendo em conta esta conclusdo e sem prejuizo dos
resultados do processo «Legislar Melhor».

Esta oportunidade poderia também ser utilizada para ponderar reforcar outros aspetos dos
regulamentos, nomeadamente os relativos ao desvio de precursores de drogas auxiliares e de
AA do comércio intra-UE, a reducdo dos encargos administrativos para os operadores
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economicos e as autoridades competentes, e um controlo mais rigoroso das plataformas de
comeércio em linha.

Para tal, sera necessaria uma abordagem holistica, a fim de assegurar a coeréncia com outras
iniciativas e politicas a nivel da UE, particularmente: a Agenda e o Plano de Acéo da UE de
Luta contra a Droga; a revisdo do mandato do Observatério Europeu da Droga e da
Toxicodependéncia (OEDT); a estratégia digital europeia; o novo Plano de Ac¢do Aduaneira,
em especial no que se refere a gestdo dos riscos aduaneiros (e as possibilidades de reforcar o
contributo da analise dos riscos aduaneiros e dos controlos aduaneiros para a detecdo de
precursores); a nova iniciativa relativa as san¢des aduaneiras; a iniciativa relativa ao
Ambiente de Janela Unica Aduaneira da UE; e a avaliacdo da cooperagio aduaneira entre a
UE e a China.

17



	1. Contexto
	2. Resultados da avaliação
	2.1. Aplicação
	2.2. Eficácia
	2.3. Eficiência
	2.4. Pertinência
	2.5. Coerência
	2.6. Valor acrescentado da UE

	3. CONCLUSÕES

