CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

PARECER N° 1179/2021 DA COMISSAO DE SAUDE, PROMOGAO SOCIAL,
TRABALHO E MULHER SOBRE O PROJETO DE LEI N° 456/2019.

O presente projeto, de autoria do Nobre Vereador Aurélio Nomura, institui Campanha
de Conscientizacao e Prevengédo do Uso das Drogas no Municipio de Sao Paulo.

A Comissao de Constituicdo, Justica e Legislacdo Participativa exarou parecer de
legalidade, interpondo substitutivo para prover adequagéo juridico-formal da propositura.

A Comissao de Administragdo Publica manifestou-se favoravelmente ao substitutivo da
Constituigéo, Justica e Legislagéo Participativa.

No ambito de competéncia desta Comissao, € fundamental reconhecer que se trata de
tema premente e que vem exigindo respostas céleres. No entanto, pela complexidade aqui
envolvida, € necessario que se traga alguns argumentos que permitam uma compreensao mais
objetiva da questédo. Antes de tudo, é preciso refletir sobre o foco do projeto, isto &, aquilo que
ele denomina de "droga". Esse passo é basico para se avaliar as intengdes e limitagdes da
iniciativa. Como se sabe, o termo "droga" é bastante vago e aberto a multiplas interpretagdes.
Como parametro objetivo e seguro, & Util recorrer ao insuspeito Glossario de Termos de Alcool
e Drogas da Organizacdo Mundial de Saude. Segundo consta na publicagdo internacional,
droga: "Em medicina se refere a toda substancia com potencial para prevenir ou curar uma
doenga ou melhorar a saude fisica ou mental e em farmacologia se refere a toda substancia
quimica que modifica os processos fisiologicos e bioquimicos dos tecidos ou dos
organismos."(OMS, 1994).

Pelo que se nota, a droga nao é algo necessariamente negativo, que deva ser evitado
ou prevenido. Pelo contrario, € algo tido como positivo para o organismo vivo, como 0s
medicamentos, por exemplo. Mas é evidente que a propositura, ainda que nao especifique,
estd pautada por uma acepcdo mais corrente de droga, qual seja, aquela associada a
substancias psicoativas que alteram estados de consciéncia e levam a atos deletérios. Sao as
tais drogas que "causam vicio e criminalidade" e, por isso, devem ser "combatidas" ou
"prevenidas". Aqui logo vém a mente o crack e a cocaina, como deixa entrever o projeto. No
entanto, quando se recorre ao glossario da OMS, fica-se sabendo que substancia psicoativa ou
psicotopica é a "substancia que, quando se ingere, altera os processos mentais, por exemplo, a
cognicdo ou a afetividade. Este termo e seu equivalente, substancia psicotropica, sdo as
expressdes mais neutras e descritivas para se referir a todo o grupo de substancias legais e
ilegais." (OMS, 1994).

Dai se percebe que droga psicoativa pode se referir a um enorme espectro de
substancias que abrange desde a cocaina e o crack até o cigarro e o vinho, passando por
analgésicos a base de opidides (Tramal, entre outros), antidepressivos e anfetaminas em geral.
Ou seja, as substancias psicoativas estdo presentes nas mais diversas situagcdes cotidianas,
podendo ser: licitas ou ilicitas, naturais ou sintéticas. medicamentosas ou recreativas,
ritualisticas ou solitarias etc. Por si sO, as drogas psicoativas, como qualquer outra droga,
podem, ou ndo, causar dependéncia psiquica ou fisica, ou ambas juntas, e podem, ou nao,
acarretar atos violentos.

Outro ponto, o mais fundamental deles, € o fato de que a busca pela alteragdo do
estado de consciéncia sempre fez parte da cultura humana ao longo da histéria. E, como ja foi
demonstrado a exaustao por historiadores e antropélogos (ESCOHOTADO, 1998; BERGERET
e LEBLANC, 1991), essa alteragdo sempre foi mediada por alguma substancia psicoativa. Seja
sob a forma alcodlica ou de qualquer modalidade de farmaco, o fato é que "desde a pré-



histéria, diferentes substancias psicoativas vém sendo usadas para um grande leque de
finalidades que se estendem do seu emprego ludico, com fins estritamente prazerosos, até o
desencadeamento de estados de éxtase mistico/religioso. De grande importancia também tem
sido seu uso para fins curativos, seja no bojo de praticas religiosas tradicionais, seja no
contexto médico-cientifico da atualidade". (MACRAE, 2007).

A literatura técnica - etnoldgica e historiografica - indica que essas substancias
psicoativas ndo apenas estdo difundidas na sociedade, mas possuem um lugar muitas vezes
central. Desde os mais remotos usos religiosos até as praticas urbanas recentes, as
substancias psicoativas sdo mecanismos extremamente funcionais e estruturantes das esferas
da vida social. E nesse sentido que o renomado antropélogo Marcel Mauss vai afirmar que "a
droga, por causa de suas implicagdes multiplas, constitui um fendbmeno social total podemos
facilmente compreender a dimenséao cultural em todos os niveis das estruturas materiais da
vida em sociedade, das estruturas de comportamento e, finalmente, das estruturas mentais
coletivas" (apud MANDON, 1991).

Assim, é possivel dizer que as substancias psicoativas e seu respectivo uso estao
integradas a vida humana, sendo apropriadas nos mais variados contextos e sob inumeras
possibilidades de consumo e significados. Cada apropriacdo e consumo dessas substancias
vai adquirir feicbes diferentes de acordo com uma infinidade de combinagdes, por isso ja é
consenso entre os especialistas a inadequagéao de se referir a "droga" de modo genérico (como
consta do projeto). O apropriado atualmente é falar em "fendmeno do consumo de substancias
psicoativas (ou drogas)", porque se trata de algo complexo e que envolve um conjunto de
questdes.

Para dar conta dessa complexidade e poder entendé-la objetivamente, é importante
recorrer a dois pressupostos consagrados pelos estudos do médico americano Norman
Zinberg. O primeiro consiste em distinguir entre o uso e o abuso de drogas, isto &, entre aquilo
que seria uma relagdo controlada, funcional e ritualizada e aquilo que se tornou uma
compulsdo e uma dependéncia em que os controles individuais e grupais foram perdidos. O
segundo pressuposto se assenta num esquema simples, porém preciso, bem conhecidos nas
abordagens psicossociais. Trata-se de entender o fenbmeno como algo sustentado por um
tripé de fatores cujos vértices s&o: o psiquico (o individuo); o farmacolégico (a
substancia/droga); e o meio (a sociedade). E preciso considerar, portanto, as caracteristicas
biopsiquicas especificas do individuo, as propriedades psicoativas da droga e o contexto social
em que o consumo ocorre. E crucial acentuar que esta é apenas uma esquematizagéo
analitica, que na realidade jamais poderia ser pensada de maneira segmentada e estanque. E
apenas na conjugacdo desses trés aspectos, inarredavelmente imbricados, que se torna
possivel avaliar, de maneira plena, se o padrdo de consumo de alguém constitui ou ndo algo
problemético (abusivo) e qual o encaminhamento a ser tomado.

Esquema sintético de analise (Zinberg, 1984)

Pelo esquema fica evidente que o consumo de drogas e seus efeitos vao ser
determinados pela interagdo entre os trés fatores, que por sua vez podem assumir uma
infinidade de variaveis. As substancias podem ser alucinégenas, depressoras ou estimulantes,
licitas ou ilicitas etc; os individuos podem possuir varias caracteristicas psiquicas e fisicas,
patologicas ou nao; a sociedade pode ser tradicional ou moderna, urbana ou rural, um pequeno
grupo ou uma metrépole etc. Dai ndo ser adequado chamar uma droga de "leve" ou "pesada”,
mais ou menos perigosa ou "viciante". Também é necessario destacar que uma substancia
nem sempre surge desde o inicio como "droga" ou substancia psicoativa; ha substancias,
naturais ou artificiais, que surgem com finalidades outras ou sem nenhuma finalidade
especifica (cola de sapateiro, éter, lirio etc) e acabam sendo apropriadas para uso psicoativo
em decorréncia de circunstancias imponderaveis. Entdo é praticamente impossivel definir o
que pode ser uma "droga" e, consequentemente, um "usuario". Em tese, todos podem sé-lo,
portanto, ninguém o &, assim como nenhuma substancia tem a marca de nascenca de "droga".

Tudo vai depender da conjugacdo dos fatores acima listados e em suas infinitas
variagdes. Uma pessoa bebendo uma taga de vinho, sozinha ou numa festa, € um usuario de
substancia psicoativa ("droga"), mas nao sera enquadrada pela lei; um grupo de estudantes
brancos fumando maconha na quadra de uma escola privada de elite pode resultar numa
repreensdo administrativa e numa prelegdo familiar; um grupo de jovens negros fumando
maconha num bairro pobre pode resultar, na melhor das hipéteses, numa ocorréncia policial.
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Um profissional de saide que se auto medica com um certo analgésico ou ansiolitico pode ser
um dependente ou ndo. Da mesma forma, uma pessoa pode beber uma cerveja e causar,
voluntaria ou involuntariamente, um ato de violéncia. Isso mostra como o problema n&o esta na
"droga", mas em quem, o que e onde usa.

Verifica-se, assim, que a busca e o consumo de substancias que alteram o estado de
consciéncia ndo sdo um problema em si, decorrente de uma essencialidade maléfica e
deletéria da coisa (droga) ou do usuario (individuo) isoladamente. A substancia psicoativa esta
presente na vida, pode ser encontrada em qualquer ambiente, e seu uso e significado é
conferido pelos individuos em suas relagdes. Se o consumo tera consequéncias ditas
negativas (sanitérias e sociais), isso dependera, no fundo, das dindmicas socioculturais e
politicas, na maioria das vezes conflituosas, em que se da a experiéncia de consumo.
Conforme explica o antropélogo Julio Adiala (1985): a importancia que atribuimos a presenca
da droga em nossas relagdes nédo se deve tanto as propriedades quimicas especiais dessas
substancias, mas sim as suas propriedades simbolicas, seu efeito cultural.

Sendo algo inerente a sociedade, nada mais equivocado do que fazer uma divisdo
entre um "mundo sem drogas" e um "mundo das drogas". Elas estdo ai no cotidiano, na casa
de qualquer um, seja numa garrafa de whisky, numa macgo de cigarro, num medicamento ou
num papelote de cocaina usado por algum operador da bolsa de valores. Além disso, a historia
(ESCOHOTADO, 1998) registra que uma droga aceita num dado momento histérico, sera
condenada em outro (cocaina, café, cigarro, 6pio, alcool etc). O mundo € um s6 e as drogas
estdo em sua estrutura. E se a droga e o seu consumo aparecem como um "problema",
estampando manchetes e programas midiaticos, um dos responsaveis € o olhar simplificador
da sociedade massificada e dualista. Dentro dessa sociedade, os veiculos jornalisticos e as
redes sociais obedecem, predominantemente, ao imediatismo, a dualidade entre "bem" e "mal",
"certo" e "errado", e se alimentam do choque e do drama que provocam. Por isso, o material
veiculado na midia/redes sociais produz "noticias" irrefletidas e que estimulam julgamentos
morais condenatoérios. De certa maneira, o projeto contém esse pressuposto de um mundo
dividido.

As politicas "anti-drogas" ou de "combate as drogas", exatamente por negarem o fato
do carater social do consumo de drogas, resultaram em fracassos ao longo da histéria, desde a
Lei Seca, nos anos 1920, até a "Guerra as drogas" do periodo do governo Reagan e as
operacdes militares na Coldmbia. Na mesma linha, o discurso da politica americana de "dizer
nao as drogas" ou por "uma América livre de drogas" nao surtiu qualquer impacto almejado. Se
0 objetivo era a reducado e a extingdo do consumo de drogas, nenhuma dessas agdes logrou
sucesso; basta ver as estatisticas atuais da Agéncia de Drogas e Crime da Organizacdo das
Nacgdes Unidas (UNODC), que mostram um crescimento acentuado do consumo (UNODC,
2020). Em paralelo, e como consequéncia das politicas proibicionistas e voltadas para a
prevencdo do uso de drogas, o que se viu crescer foram os conflitos armados, o crime
organizado, o entrelagamento entre a politica, a economia e os grupos narcotraficantes
(ARBEX, 1993). Mas o pior de tudo, subiu o encarceramento e a execucdo de jovens,
principalmente negros pobres, em virtude de agdes policiais desnecessarias (Revista Exame,
2019).

A concepgdo de qualquer politica publica ou iniciativa legislativa para abordar o
consumo de drogas ndo pode prescindir de passar pelas questdes técnicas acima expostas.
Elas ndo esgotam, e nem conseguiriam, o tema, mas servem como balizas minimas. Agora é
possivel algumas consideragdes sobre a estrutura e a pertinéncia do projeto de lei em
tramitacao.

De inicio, é preciso atentar para o objeto do projeto: "conscientizagdo e prevengao do
uso das drogas". A prevengdo, segundo indicam os dicionarios, significa tomar medidas
antecipadas para que um evento mal ou ruim n&o ocorra. No projeto, a preocupacao estd em
evitar "as drogas" (o mal). Aqui se encontra a primeira inconsisténcia da matéria. O problema é
de ordem logica e técnica. Como se viu anteriormente, as drogas (entendidas como
substancias psicoativas) estdo difundidas em todas as sociedades e ao longo de toda a
historia, o que significa dizer que elas fazem parte das culturas, ndo sendo maléficas ou
benéficas em si mesmas. Diante desse fato, como é possivel, em termos légicos, prevenir ou
evitar algo que é inerente a vida social? E como prevenir algo tdo indeterminado como "as
drogas", que podem assumir qualquer forma de psicoativo? Como se pode prevenir o uso de
uma coisa que nao se sabe previamente o que €, porque sdo inumeras as substancias capazes
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se serem apropriadas pelo ser humano para alteragdo do estado de consciéncia? Logo se
percebe, pela propria construgdo da frase, que ha uma inconsisténcia légica no foco principal
do projeto. Nao se previne o que € um dado natural e cultural. Tecnicamente, as tentativas de
prevengdo sumaria, como ja foi mencionado, acabaram surtindo efeito contrario, ou seja, o
consumo aumentou, se tornou clandestino e sujeito ao perigo.

Isso ndao quer dizer que ndo ha um problema posto, mas ele ndo esta na substancia
("droga"). Assumir a droga como a origem dos problemas seria como assumir o automével
como a causa do elevado indice de mortalidade no transito.

O foco, portanto, deve ser o modo arriscado de uso e nao o objeto em si. Nenhuma lei
proibe o uso de carros; o que se faz é agir sobre os excessos e tentar coibir os problemas que
podem advir disso. Deste modo, de acordo com os estudos mais atualizados (Fundagao
Oswaldo Cruz, 2019; Moreira et alii, 2019), é importante recorrer a distingdo entre o uso e o
uso abusivo. Qualquer politica relacionada a esse tema deve considerar tal proposicéo e
procurar prevenir e tratar os danos decorrentes do uso abusivo (e ndo o uso propriamente),
como consta da diretriz exposta na cartilha "A politica do Ministério da Saude para a atengao
integral a usuarios de alcool e outras drogas" (2004): "O consumo de bebidas alcodlicas, bem
como de outros tipos de drogas, sejam elas licitas ou ilicitas, faz parte da cultura humana
desde as épocas remotas. Do ponto de vista da saude publica o que importa é desenvolver
acbes que sejam eficazes no sentido de reduzir os danos a saude causados pelo consumo
prejudicial do &lcool outras drogas, incluidos os psicofarmacos" (MINISTERIO DA SAUDE,
2004)

Esta orientagéo foi consubstanciada num dos pressupostos da Politica Nacional sobre
Drogas (Resolugao N°3/GSIPR/CH/CONAD/2005): "Priorizar a prevengéo do uso indevido de
drogas, por ser a intervengéo mais eficaz e de menor custo para a sociedade.”

Mas é preciso também notar que muitos problemas associados a droga no fundo nao
decorrem de uso abusivo, e sim da forma abusiva e arbitraria com a qual se enquadra (policial
e juridicamente) o usuario eventual de alguma substancia psicoativa. Como ja se apontou
anteriormente, um individuo pode, ou nao, ser indiciado criminalmente dependendo de quem
seja e de onde esteja. Alguém mais abastado pode adquirir sua droga ilicita de um fornecedor
mais confiavel e em condi¢des menos perigosas, ao contrario de um usuario pobre que
consome em um meio passivel de todo tipo de risco (qualidade da droga, acao policial,
traficantes etc). Ou seja, o problema reputado a droga estd, na verdade, entranhado na ordem
social que a definiu coloca-la como um problema. Portanto, o enfoque repressivo dado a
droga bem como os problemas a ela atribuidos s&o mais um sinal da ordem social e dos seus
conflitos. Repetindo: o problema esta na sociedade e ndo na droga; o uso disruptivo da droga é
um sintoma e n&o a causa de um problema.

Nesse sentido, o ponto de partida de abordagem do consumo de droga e dos
problemas a ele relacionados deve ser a investigagdo sobre o contexto sociocultural e politico
em que a droga € usada; no esquema de Zinberg, acima referido, deve-se olhar para o "fator
social" do tripé.

Como estudos e estatisticas oficiais vém demonstrando (e varios ex-presidentes,
incluindo Fernando Henrique Cardoso, reconheceram isso no documentario Quebrando o tabu
(2011)), para lidar com o abuso de drogas de nada adiantaram as medidas repressivas
milionarias e os "programas preventivos" calcados em campanhas e mera difusdo de
informacgdes. Ha uma dinamica social complicada gerando o "problema" e é sobre ela que deve
incidir a agdo. Se isso ndo ocorrer, toda e qualquer prevengdo sera apenas um "enxugar de
gelo". E os recursos direcionados para isso sé servirdo para manter num moto continuo o
campo dos agentes e entidades de prevencéao e de represséo.

Como se pode perceber, ha toda uma constelacido de questdes e ponderagdes que
devem ser arroladas para abordar a propositura com maior atencéo e cuidado. O tema tem que
ser visto por variados angulos cientificos. Nestes termos, pelo que se mostrou acima, a
propositura suscita uma densa reflexdo e, apesar de alguns pontos adversos, é mister que
prossiga para que o debate se estenda a outras instancias politicas.

Pelo exposto, a Comissédo de Saude, Promogao Social, Trabalho e Mulher reconhece o
mérito da propositura e posiciona-se no sentido da continuidade de sua tramitagdo. Sendo
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assim, favoravel é o parecer, nos termos do substitutivo da Comissédo de Constituicdo, Justica
e Legislacao Participativa.

Sala da Comissao de Saude, Promocgéao Social, Trabalho e Mulher, em 23/09/2021.

Este texto ndo substitui o publicado no Diario Oficial da Cidade em 29/09/2021, p. 95

Para informacdes sobre o projeto referente a este documento, visite o site www.saopaulo.sp.leg.br.
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