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1. Introduccion

El documento que tiene entre sus manos es el resultado de un estudio exploratorio que tenia
como objetivo comparar tres escenarios en los que se ha regulado el cannabis con criterios
diferentes al modelo prohibicionista vigente o en los que existe cierta tolerancia a
determinados aspectos de la cadena produccidon-distribucion de dicha sustancia: los
coffeeshops holandeses, la regulacion del cannabis recreativo en Colorado y la ley que regula
el cannabis en Uruguay.

Para la elaboracion del presente informe se utilizaron técnicas de investigacion
mayoritariamente cualitativas, basadas en la recopilacién y analisis documental. Para ello se
realizd un trabajo de revision de la literatura existente sobre el tema y estudio las fuentes
secundarias, que ha permitido obtener un mapa de los recursos existentes. Los materiales de
analisis han sido:
® Literatura gris (legislacion, planes de accidn, resoluciones, informes, etc.).
® Documentacion producida por las instituciones, partidos politicos, movimientos
sociales, organizaciones no gubernamentales y asociaciones voluntarias (debates
parlamentarios, programas marco, manifiestos, estudios, informes, etc.).
® Bibliografia especializada (monografias, revistas especializadas, boletines de
institutos de investigacion, investigaciones ya realizadas, etc.).
® Articulos, informes periodisticos e informacion publicada en blogs y sitios web
especializados.

También se realizaron entrevistas y contactos con personas expertas en el tema, con el
objetivo de completar la informacion no encontrada en fuentes secundarias. Entre las personas
contactadas se encuentran activistas, profesionales del ambito de la salud, investigadores,
periodistas y personas involucradas en medios de comunicacion especializados, etc.

En el informe encontrara:

- un capitulo dedicado al contexto internacional actual, relacionado con la politica sobre
el cannabis,

- un capitulo dedicado a cada pais analizado (Paises Bajos, Colorado y Uruguay),

- un capitulo con la comparativa entre las tres experiencias de regulacién y una tabla
analizando las debilidades, fortalezas, oportunidades y amenazas de cada modelo,

- y un ultimo capitulo con las conclusiones a las que se ha llegado tras el analisis.

Dado lo rapido que estan desarrollando los acontecimientos en este ambito, es posible
gue parte de la informaciéon que aqui se expone quede desactualizada en el momento
de su publicacion, pedimos disculpas por ello.

Esperamos que resulte de utilidad para el cambiante momento que estamos viviendo.
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3. Contexto internacional en el que se inscriben las
experiencias de regulacion del cannabis.

En los Ultimos afios se esta produciendo un cambio en el discurso sobre la politica de drogas a
un ritmo vertiginoso. El discurso centrado en la seguridad y la salud publica con un marcado
enfoque prohibicionista que caracterizaba los documentos y debates de las instituciones
internacionales y gubernamentales se ha ido transformando poco a poco en un discurso
centrado en la salud publica y comunitaria que incluye, incluso, la perspectiva de los derechos
humanos en general, y de las personas consumidoras en particular. El colofén lo ponia la
Comision Interamericana para el control del Abuso de Drogas (CICAD) en su sesidon numero
54, celebrada en Bogota en diciembre de 2013. Durante la sesién se superd el enfoque en la
reduccién de la oferta de afios anteriores y se centrd la discusion en la vulnerabilidad de las
comunidades y la dignificacion de las personas afectadas, especialmente las personas
consumidoras. Asi, se inauguraba un “nuevo” lenguaje, en el que se incluyen los derechos
humanos en el enfoque de la salud publica, reconociéndose la necesidad de no criminalizar a
las personas usuarias de drogas ni a los eslabones mas débiles del mercado de las mismas
(Garzén 2013). Un mes mas tarde, el Foro Econdmico Mundial daba un paso mas en Davos
debatiendo la legalizacion de las drogas desde su repercusion para la salud y la seguridad
publicas (El Pais 23/01/2014).

En el contexto europeo, aunque existen posiciones politicas encontradas, también se han
producido avances en el debate sobre las politicas relacionadas con el cannabis. El
Observatorio Europeo sobre Drogas y Toxicomanias (OEDT) ha pasado de intentar censurar
en 2009 un parrafo en el que se hablaba de los clubes sociales de cannabis en una
publicacién?! a incluir una seccién sobre el tema en su sitio web, en la que, ademdas, menciona
lo que denomina “modelos para el suministro legal de cannabis”: Paises Bajos, Colorado,
Washington, California y Uruguay.2

Si nos centramos en las politicas sobre el cannabis, podemos comprobar que no ha sido solo el
discurso lo que ha cambiado en los Ultimos afios. La aprobacion de enmiendas para regular el
cannabis recreativo en Colorado y Washington en noviembre de 2012, y la nueva Ley que
regula el cultivo, produccion y consumo de cannabis en Uruguay, han abierto la puerta a
experiencias que ya estan siendo planteadas en otros contextos:

- Entre 2014 y 2016 EEUU ocho estados (Alaska, California, Arizona, Maine, Massachusetts,
Montana, Nevada y Oregon), ademas del distrito de Columbia y 14 ciudades de Michigan,
celebraran referendos populares con propuestas de regulacion del cannabis recreativo y otros
estados presentaran propuestas de regulacion en sus parlamentos.

- En marzo pasado comenzaba un debate en el Congreso mexicano para la regulacion del
cannabis tanto para fines médicos y cientificos como para uso ludico (Chouza 2014a). Al
mismo tiempo se presentaba una propuesta de ley en el Senado Mexicano para excarcelar a
personas que cumplen sentencia por microconsumo o microposesion de cannabis sin fines
comerciales (Chouza 2014b). Un mes antes, un grupo de legisladores de izquierda habia

1Experiencia personal de la autora durante la edicion del articulo Albert, Eliot; Hunt, Neil y Montafiés, Virginia (2010) “User involvement
and user organising in harm reduction”, en Rhodes, Tim y Hedrich, Dagmar (eds.), EMCDDA Monographs. Harm reduction: evidence,
impacts and challenges, Luxemburgo: Oficina de Publicaciones de la UE, accesible en:
http://www.emcdda.europa.eu/publications/monographs/harm-reduction

2 “Models for the legal supply of cannabis: recent developments,” accesible en: http://www.emcdda.europa.eu/topics/pods/legal-

supply-of-cannabis, [fecha q?onnsulta %/OJ/ ric noaraphs. Harm reduction: evidence
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http /lwww.emcdda.europa.eu/publications/monographs/harm-reduction
“Models for the legal supply of cannabis: recent developments,” accesible en: http://www.emcdda.europa.eu/topics/pods/legal-
supply-of-cannabis [fecha de consulta: 09/07/2013]




presentado en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal de México un paquete de iniciativas
para modificar la Ley para la Atencién Integral del Consumo de Sustancias Psicoactivas en el
DF, que incluyen reducir la persecucion judicial de quienes consumen cannabis y crear
dispensarios de esta sustancia (CNN 04/03/2014, Serrano 2014).

- El 8 de octubre de 2013 el parlamento de Jamaica aprobd una mocién en la que llamaba a la
regulacion del ganja (The Gleaner 2013).

- En varios paises de América Latina, como Argentina, México, Chile, Brasil y Colombia, se
estan reduciendo las sanciones por la posesion para el consumo.

- En la Republica Checa, el cannabis medicinal es legal desde el 1 de abril de 2013. La
sustancia, que durante el primer afio se importara de Israel y Paises Bajos mientras se regula
la produccién estatal, se distribuird en las farmacias a pacientes con receta médica. La
posesion de 14 gr. o el cultivo de hasta cinco plantas esta despenalizado en el pais europeo.

- En mayo de 2013, el ayuntamiento de Copenhague presentaba un plan para regular el
cannabis en la capital danesa. El plan propone un ensayo de tres afios de duracidén durante el
cual seria legal el consumo y venta de cannabis. El ayuntamiento de la ciudad esta analizando
la posibilidad de importar la sustancia de Washington y Colorado (Cremer 2013).

En Europa, muchos paises han rebajado la prioridad de perseguir a los consumidores de
cannabis. En otros, como Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo, Suiza, Alemania, Dinamarca,
Letonia, Eslovenia, Malta, Italia, Espafia y Portugal se ha descriminalizado su posesién para
uso personal. En la practica, en la mayoria de paises europeos, las infracciones que implican
hasta 30 gramos de cannabis no suelen ser objeto de acciones judiciales o entrafian sélo
sanciones administrativas (Jelsma 2011).

Trasladdandonos al contexto del Estado espafiol, el debate también se ha activado en los
ultimos afios, especialmente en Euskadi, donde, en octubre de 2011, el Ararteko, defensor
del pueblo vasco, convocd un foro para debatir sobre los usos, la seguridad juridica y las
politicas relacionadas con el Cannabis. Al foro acudieron diversas instituciones, como las
fiscalias, policia autonoma, policias locales, Gobierno Vasco, jueces, etc., ademas de
personas vinculadas al ambito académico y una representacién de las propias asociaciones.
Entre las conclusiones a las que llegd destaca la afirmacidén de que la actual legislacion causa
mas danos que la farmacologia de este tipo de sustancias; y que el consumo y la tenencia
para el consumo personal no deberian estar sancionados, siendo preciso disefiar féormulas
imaginativas para que las personas adultas consumidoras que no quieran recurrir al
denominado mercado negro puedan acceder al consumo (Ararteko 2012).

En diciembre de 2011, desde el Parlamento Vasco se gestd la creacion de una ponencia
parlamentaria para el analisis de una solucién regulada de la actividad de los clubes sociales
de cannabis. Dicha Ponencia se constituyd el 20 de marzo de 2012, en el seno de la Comision
de Sanidad y Consumo, conforme al acuerdo del Pleno del Parlamento Vasco de 1 de marzo
de 2012. En el texto de la proposicion no de ley que dio lugar a la creacion de la ponencia, se
reconocia textualmente que “la ausencia de una regulacion de su actividad hace que esas
asociaciones se muevan en la alegalidad y carezcan de seguridad juridica, una situacion que
es necesario corregir”.’

En Cataluna, el gobierno cataldan ha celebrado reuniones con diferentes sectores para
plantear una posible modificacion del marco legal relacionado con el cultivo, comercio y

3 “Relativa a la regulacion del consumo de cannabis (Admision a tramite)”, Boletin del Parlamento Vasco, 142:32820,
09/11.02.01.0645, 30/12/2011, accesible en:

http://www.parlamento.euskadi.net/sm_abopvc/DDW?W=boc clave=%2709110201064520111230032820%27 [fecha de consulta:
03/07/2013]




consumo de cannabis, dotando a los clubes de consumidores de un marco legal que proteja y
regule su actividad. Para ello constituyé una comisién interdepartamental en junio del 2012.
La propuesta esta elaborada y se prevé su anuncio a lo largo de este ano (Cafiamo 2013).

No es por casualidad que el cannabis se haya convertido en la punta de lanza del debate sobre
drogas, y que sea la sustancia con la que se han iniciado las experiencias de flexibilizacion de
las politicas de drogas. A pesar de que los tratados de la ONU la clasifican en la misma
categoria que la heroina, se trata de la sustancia con mayores indices de consumo
generalizado después del alcohol y el tabaco. Segun el Informe Europeo sobre Drogas 2013, al
menos tres millones de personas consumen cannabis a diario en Europa (OEDT 2013a). A
pesar del alto indice de consumo, la tolerancia social con respecto a esta sustancia es mayor
que con el resto de sustancias prohibidas, quizds porque el porcentaje de consumidores
recreativos que desarrollan patrones problematicos de consumo es muy pequefio en relacion
con la prevalencia de uso: de los 3 millones de personas que consumen cannabis a diario, tan
solo 60.000 iniciaron tratamiento en 2011.

Ademas, existen paises como Espafia en los que las cifras de admisiones a tratamiento por
consumo problematico de cannabis podria deberse méas a un aumento del control policial y de
las sanciones administrativas o penales respecto a dicho consumo. Algunas de estas sanciones,
al tener la posibilidad legal de ser sustituidas por tratamientos terapéuticos cuando se cumplen
los requisitos, estan siendo una opcidn recurrente entre los consumidores, abultandose la cifra
de admisiones a tratamiento.



4. La politica neerlandesa sobre los coffeeshops

4.1. Contexto en el que se inscribe la regulacion del cannabis en los
Paises Bajos

Los Paises Bajos tienen una arraigada cultura comercial y una posicion geografica estratégica
que han convertido al pais en un mercado internacional de todo tipo de productos, llegando a
representar el transporte y distribucion de mercancias el 8% del PIB y el 25% de los ingresos
nacionales (Boekhout van Solinge 2004:111). Este caracter mercantil también se ha traducido
en una amplia trayectoria en el comercio de sustancias controladas. En el siglo XVII los
holandeses controlaban el comercio de opio en Asia. En 1602 se fundd la primera empresa
multinacional del mundo, la Compania Neerlandesa de las Indias Orientales (VOC, siglas en
neerlandés), la cual llegd a comercializar la mayor parte del opio. A finales del siglo XVII la
compafiia se disolvio y el comercio de opio pasd a ser controlado por el Estado, primero con el
sistema de "granjas de opio" y luego con el sistema "Opium Regie", a finales del siglo XIX
(Rush 2007). Las ganancias del monopolio de opio contribuyeron a la expansién econdémica de
ciudades como Amsterdam y Leiden hasta la invasion japonesa de las colonias holandesas en
Indonesia en 1941. A finales del siglo XIX, al cultivo de adormidera se sumo el cultivo de coca
en la isla de Java, estableciéndose una fabrica de cocaina en Amsterdam que impulsé el
liderazgo de los Paises Bajos en el mercado mundial de cocaina en solo diez afios, llegando a
producir un cuarto de la produccion mundial en 1911. Aunque oficialmente la cocaina estaba
destinada a usos medicinales, también se produjeron desvios hacia el mercado recreativo y
militar (Grund y Breeksema 2013:15, Broekhout 2004:112).

En lo referente al comercio de cannabis en los Paises Bajos, el crimindlogo Dirk Korf (2002)
sefiala cuatro fases en el desarrollo de dicho mercado desde sus inicios hasta principios del
siglo XX:

1. En la década de los sesenta y principios de los setenta, su comercio se limitaba al mercado
clandestino. En 1970, el cannabis y otras sustancias consideradas menos dafinas para la salud
eran consumidas y vendidas abierta pero discretamente, sin grandes intervenciones policiales,
en eventos musicales de Amsterdam, Rotterdam y La Haya (Grund y Breeksema 2013:21).

2. A principios de los setenta el gobierno neerlandés comenz6 a tolerar los denominados
"proveedores domeésticos" (house dealers) en centros juveniles -en muchos casos
subvencionados por el gobierno- y eventos musicales. Eran personas conocidas y de
confianza, que alquilaban una mesa en estos lugares y vendian hachis y marihuana (Grund y
Breeksema 2013:22, Arana 2013:85). Segun Korf (2002:854), experimentos de este tipo
fueron legalizados y el cannabis despenalizado en 1976, con la revisidon de la Ley del Opio. Asi,
los puntos de venta clandestinos de la etapa anterior se consolidaron en lugares de venta
oficiales, pero limitados en nimero y protegidos de la vista publica. En 1977, la fiscalia decidio
reducir la prioridad de la persecucion de los proveedores domésticos, con lo que su nimero
aumentoé considerablemente (Grund y Breeksema, 2013:22), convirtiéndose, a finales de esta
década, en duros competidores de los vendedores callejeros, personas que se dedicaban a
vender el producto de manera ambulante en la calle 0 en zonas de ocio.

3. En la tercera etapa, el hachis y la marihuana se vendian principalmente en coffeeshops.
Este cambio no se derivd directamente de decisiones gubernamentales, sino de una ya
consolidada jurisprudencia que establecié que los coffeeshops debian ser tolerados de acuerdo
con los mismos criterios que los proveedores domésticos. En 1980, el Ministerio de Justicia
emitia una directiva por la que descentralizaba el control de los coffeeshops, a raiz de la cual
se suavizaron los controles en las ciudades y se hicieron mas estrictos en las poblaciones
pequefias (MacCoun y Reuter 2001: 1). Los primeros coffeeshops de Amsterdam se ubicaban
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en edificios poco atractivos de calles secundarias, pero a lo largo de los afios ochenta estos
establecimientos se extendieron hacia calles mas concurridas de la capital, ademas de
comenzar a promocionarse la droga de manera mas abierta (MacCoun y Reuter 2001: 1).
Segun Korf (2002:854), durante esta década, los coffeeshops fueron acaparando cada vez mas
el mercado minorista del cannabis en los Paises Bajos y la disponibilidad del cannabis crecid
sustancialmente. En esta época, a medida que la guerra contra las drogas se intensificaba en
Estados Unidos, algunos norteamericanos se trasladaron a los Paises Bajos, trayendo con ellos
la ultima tecnologia de cultivo de interior de California, lo que aumentd las posibilidades de
produccion a nivel nacional (Boekhout van Solinge 2004:105).

4. La cuarta etapa, a mediados de los noventa, coincide con un aumento del consumo de
cannabis entre la juventud neerlandesa. Desde entonces, los esfuerzos desde la administracion
se han centrado en frenar el crecimiento de los coffeeshops.

Se podria afiadir una quinta etapa a finales de la década de los noventa, en la que el consumo
de cannabis se estabiliz6 o disminuyd ligeramente al tiempo que se reducia el nimero de
coffeeshops (Korf 2002: 859). Ademas, el numero de joévenes que se abastecian en
coffeeshops se redujo ostensiblemente a partir del aumento de la edad limite de entrada a
estos establecimientos (de 16 a 18 afios) en 1996, adquiriendo la sustancia a través de amigos
y redes informales (Korf 2002: 863). Para Korf, esta medida habria dado lugar a un
desplazamiento del mercado de cannabis.

En los setenta se abrieron los primeros locales con caracteristicas de coffeeshop. Uno de los
primeros, en 1972, era una "teteria"* llamada Mellow Yellow, en la que el proveedor se
sentaba en la barra como un cliente y el objetivo era proveer a los amigos y amigos de amigos
de cannabis. Este local mantenia un perfil bajo, sin publicidad y abria solo a partir de las 18h.
En 1975, abrieron en Amsterdam los dos primeros locales denominados coffeeshops: el
Rusland y el Bulldog, con un objetivo mas comercial. El Bulldog, por ejemplo, abria desde
temprano en la mafiana hasta la noche. La policia no molestaba mientras el cannabis no se
vendiera abiertamente. Ademas, locales como el Bulldog evitaban problemas de orden publico
con el vecindario, estableciendo normas de la casa, por ejemplo, contra drogas duras.

Sin embargo, como hemos visto arriba, fue a principios de los ochenta cuando los coffeeshops
se expandieron e hicieron visibles. En comparacion con los centros juveniles y los
apartamentos de los proveedores, los coffeeshops tenian un horario de apertura mas amplio y
estable, y una mayor y mas consistente oferta de cannabis. Ademas, los recortes
presupuestarios durante la crisis econdmica de 1980, llevaron al cierre de muchos centros
juveniles, lo que empujo a los consumidores de cannabis hacia los coffeeshops. Los primeros
coffeeshops se abrieron en Amsterdam, Rotterdam y Utrecht, aunque a finales de la década de
los noventa se podian encontrar coffeeshops en casi todas las ciudades grandes y medianas de
los Paises Bajos (Grund y Breeksema, 2013).

Desde sus inicios hasta 1990, los coffeeshops se especializaban mas en vender hachis de
buena calidad que marihuana procedente de cultivos autéctonos. Con algunas excepciones, el
cultivo de marihuana no era muy rentable, hasta que algunos cultivadores holandeses
comenzaron a experimentar con variedades diferentes y mas potentes, como la famosa Skunk.
El cultivo de interior suponia cosechas durante todo el afo, mayores rendimientos y menor
riesgo de ser detectados por policia y ladrones. Ademas, la busqueda de nuevas variedades no
era, ni lo es actualmente, contraria a la Ley del Opio. Asi, en el transcurso de una década, el
80% de la demanda interna de cannabis pas6 a cubrirse con la produccion domeéstica. En
2006, se estimaba que habia 200 mayoristas y 375 growshops en el pais, y el cannabis
neerlandés adquirié una reputacion internacional (Grund y Breeksema, 2013:24).

Té también era una forma de denominar a la marihuana en la jerga de los afios cuarenta.



En la actualidad, ademas de los coffeeshops, existen otros puntos "no tolerados" de venta al
por menor de cannabis. Se han identificado dos principales categorias de este tipo de puntos
de venta, muy parecidos a los existentes en otros paises (Korf 2011:182):

- Puntos fijos de venta: En ellos, se incluyen a su vez los proveedores domésticos y los
vendedores "bajo el mostrador," en clubes y pubs.

- Puntos moéviles de venta: Se dividen en proveedores por teléfono, quienes lo llevan a la casa
tras recibir el pedido por teléfono; y los vendedores callejeros, quienes venden en la calle o en
zonas de ocio.

Ademas de éstos, hay cultivadores domésticos, que pueden vender lo que producen en puntos
fijos o moviles.

Este tipo de venta no tolerada existe tanto en municipios en los que estdn permitidos los
coffeeshops como en los que no existen este tipo de establecimientos. Entre las razones de la
existencia de puntos de venta no tolerada en lugares en los que ya existen coffeeshops se
encuentra la distribucion geografica de los mismos y la edad minima requerida para entrar en
ellos. En lugares con coffeeshops, el 70% de la venta local de cannabis se realiza directamente
en los coffeeshops. Ademas, cuantos mas coffeeshops existen en una localidad, mayor es el
porcentaje que se vende en ellos en relacion con el total de venta local de cannabis (Korf
2011:183).

Por otra parte, los growshops también ocupan una posicion importante en el mercado de
cannabis de los Paises Bajos. En ellos se venden semillas, fertilizantes, plantones, utensilios de
vivero, lamparas, armarios, etc. tanto para cultivos de pequefia como gran escala. Ademas,
hay growshops que pre-financian a los cultivadores, compran la cosecha y la venden a
intermediarios o a coffeeshops (Korf 2011:184).

De forma paralela al desarrollo de la politica sobre el cannabis en los Paises Bajos, el comercio
internacional de cannabis también venia creciendo desde los afios setenta. Aunque la situacion
geografica y su papel dominante en el transporte y distribucion de mercancias han contribuido
a dicho desarrollo, para algunos autores (Boekhout van Solinge 2004:134), la politica de
tolerancia hacia el cannabis podria haber facilitado dicho crecimiento. Al permitirse los
coffeeshops desde los afios setenta, la persecucion del comercio de cannabis recibié una
prioridad baja por parte de las fuerzas de seguridad. Para Dirk Korf (2011:182) esta
inconsistencia es comprensible, pues, aunque para las fuerzas de seguridad hubiera sido facil
identificar y perseguir a los proveedores, haciéndolo se minaria todo el sistema de coffeeshops.
Como resultado, durante los setenta y los ochenta, la policia no presté demasiada atencién a la
importacion y comercio de cannabis. Ademas, el sistema de coffeeshops permitia a algunos
empresarios ilegales tener ventas regulares, al mismo tiempo que podian blanquear dinero del
trafico de drogas en estos establecimientos. En los afios noventa, tras la represion contra las
redes de importacion de hachis, el pais pasé de ser un pais importador de hachis a convertirse
en un gran productor de marihuana. Este cambio ha ido acompafiado de una mayor
profesionalizacion de los cultivos, con avances tecnoldgicos y mayor escala en las plantaciones
asi como, en ocasiones, de la participacion de grupos vinculados al crimen organizado
(Boekhout van Solinge 2004:138, Korf 2011:184).

10



4.1.1. Calidad y precio del cannabis vendido en los coffeeshops

La calidad del cannabis ofrecido en los coffeeshops ha ido aumentando a medida que ha
mejorado la tecnologia y las técnicas de cultivo en el pais. El Instituto Trimbos analiza
regularmente el cannabis vendido en los coffeeshops desde 1999. Como puede verse en el
grafico 1, entre los afios 2000 y 2004, los niveles de tetrahidrocarbocannabinol (THC) en la
variedad mas vendida de nederwiet (cannabis neerlandés) aumentaron hasta doblar la
concentracion, entre 2004 y 2009 la concentracién disminuyd, experimentando un nuevo
aumento entre 2009 y 2010.> En cuanto a la concentracién de cannabidiol (CBD), la marihuana
producida en los Paises Bajos y la importada contenian, en 2010, una media de 0.2%,
mientras que en el hachis importado el porcentaje subia hasta un 7.5% (Trimbos 2011:56).
Una de las razones que se barajan para explicar la disminucion de los niveles de THC en la
marihuana neerlandesa desde el 2004 son las quejas de las personas consumidoras por los
altos indices de los anos anteriores (Korf 2011:187).

Grafico 1: Evolucion niveles THC en cannabis vendido en coffeeshops
25
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Fuente: Trimbos 2011:56

En 2007, se realiz6 una investigacion sobre los niveles de contaminacién de la marihuana
cultivada en los Paises Bajos, para identificar la presencia de cristales o arena, pero no se
encontraron restos en las 100 muestras analizadas. Sin embargo, no se tienen datos sobre la
contaminacidn por pesticidas o fertilizantes, y las posibles repercusiones de dichos productos
para la salud de las personas consumidoras (Trimbos 2011:55).

Como podemos ver en la tabla 4.1, el precio de la marihuana neerlandesa mas popular en los
coffeeshops y el del hachis de importacion aumentaron unos dos euros entre 2002 y 2010, sin
embargo, la marihuana de importacion ha permanecido con unos precios relativamente
estables. El precio por kilo de marihuana neerlandesa, proporcionado por empresarios de
coffeeshops, también ha experimentado un aumento de 2.800€/kg. en 2004 a 3,600€/kg. en
2006. La principal subida de precio se produjo en el afio 2006, un afio con un verano muy
caluroso en el que se perdieron muchas cosechas por falta de riego o de aire acondicionado
(Korf 2011:186). Sin embargo, las principales razones esgrimidas para explicar dicha subida
de precio son el aumento de la represion contra el cultivo y la distribucion a gran escala
(Trimbos 2011:56, Korf 2011:186, MacCoun y Reuters 2001:1).

° Ese afio las muestras de cannabis se llevaron a otro laboratorio, lo que podria haber influido en el analisis.
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Tabla 4.1: Precio y pureza cannabis vendido en coffeeshops
MARIHUANA HACHIs i MARIHUANA
NEERLANDESA IMPORTACION IMPORTACION
ANO €/GRAM | % THC | €/GRAM | % THC €/GRAM | % THC
(o) (o) o
2000 8.6 11 5
2001 11.3 12.1 5.3
2002 6.10 15.1 7.14 17.5 4.16 6.6
2003 6.45 18.1 7.56 16.6 4.32 6.2
2004 5.97 20.4 6.60 18.2 4.86 7
2005 6.22 17.7 6.78 16.9 4.11 6.7
2006 6.20 17.5 7.30 18.7 4.40 5.5
2007 7.30 16 7.70 13.3 4.30 6
2008 7.67 16.4 8.09 16.2 5.16 8.4
2009 8.12 15.1 8.70 17.3 4.88 9.9
2010 8.13 17.8 9.07 19 4.57 7.5
Fuente: Trimbos 2011:56

4.1.2. Consumo de cannabis en los Paises Bajos

Hasta los afos sesenta el consumo de sustancias psicoactivas era anecdotico. Existia un
reducido consumo de opiaceos entre la comunidad china, profesionales de la medicina,
enfermeria y farmacia y artistas. La cocaina se consumia principalmente en ciertos barrios con
prostitucion y bares, consiguiéndose generalmente con prescripcion médica (Boekhout van
Solinge 2004:116, Arana 2012:85). El cannabis habia comenzado a consumirse en la década
de los cincuenta entre musicos de jazz, pescadores y militares estadounidenses destinados en
Alemania. A finales de la década de los sesenta, a raiz de la expansion del movimiento hippy,
el consumo de esta sustancia y otras, como el LSD y las anfetaminas, ganaron popularidad,
convirtiéndose en un simbolo de la contracultura juvenil (Korf 2002: 853). El verano de 1972
supuso un punto de inflexion en el consumo de sustancias ilegalizadas, con la repentina
entrada de la heroina en el mercado negro. Ese afo, la policia habia conseguido reducir el
comercio de opio, deportando a los traficantes asiaticos, lo que llevd a que la heroina
reemplazase al opio en los mercados de drogas de Amsterdam y Rotterdam. Esto origind un
rapido crecimiento del consumo de esta sustancia en el pais, convirtiéndose en el problema
mas serio que tendria que afrontar la politica de estupefacientes de los Paises Bajos (Grund y
Breeksema 2013: 17; Arana 2012;85).

Con respecto al cannabis, Korf (2002:858) estima que ha habido dos olas en su consumo entre
los jovenes neerlandeses: un aumento cuyo pico estaria en 1970, seguido de una disminucién
del consumo a lo largo de la década de los setenta y principios de los ochenta. La segunda ola
tendria un aumento del consumo a lo largo de la década de los ochenta con un nuevo pico a
mediados de los noventa seguido de una estabilizacién en el consumo. Entre 1998 y 2005, los
indices de prevalencia entre jovenes adultos permanecieron estables en un 10%
aproximadamente (Vicente et al 2008:23).

Desde 1997, se vienen realizando encuestas en el ambito nacional sobre consumo de
sustancias ilegalizadas entre la poblacion de 15 a 64 afios. Aunque dichas encuestas se
realizaron en 1997, 2001, 2005 y 2009, segun Laar et al. (2012:39), no resulta posible
analizar la evolucion de los consumos a lo largo de dichos afios ya que durante la Gltima
encuesta la metodologia varié, dando lugar a niveles de prevalencia mas altos con respecto a
afios anteriores. Si se puede observar, en cambio, que en el afio 2005 se produjo un aumento
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en la variable que mide el consumo a lo largo de la vida (del 19,5% en 2001 al 22,6% en
2005), aunque los datos del consumo en el Ultimo afio habian disminuido ligeramente (del
5,5% en 2001 al 5,4% en 2005).

Tabla 4.2.
Prevalencia del consumo de drogas (%) en la poblaciéon neerlandesa de 15-
64 aios
A lo largo de la vida (%) Ultimo afio (%)
1997 | 2001 | 2005 | 2009 1997 2001 2005 2009
Cannabis | 19.1 | 19.5 | 22.6 25.7 5.5 5.5 5.4 7.0
Cocaina 2.6 2.1 3.4 5.2 0.7 0.7 0.6 1.2
Extasis 2.3 3.2 4.3 6.2 0.8 1.1 1.2 1.4
Anfetamina| 2.2 2.0 2.1 3.1 0.4 0.4 0.3 0.4
s
GHB 1.3 0.4
Heroina 0.3 0.2 0.6 0.5 0.0 0.0 0.0 0.1

Fuente: Laar et al. 2012:40

Segun los datos de la Encuesta Nacional de Prevalencia (Laar et al. 2012:42), en el 2009, el
4,7% de las personas encuestadas declaraba haber consumido cannabis durante el mes
anterior a la encuesta, de estas personas, el 30% declaré haberlo hecho casi a diario, lo que
representa el 1,3% del total de poblacion adulta (15-64 afios) o 141.000 consumidores
diarios. Un cuarto de las personas consumidoras (25%) declaraban consumir cannabis varias
veces a la semana, el 21%, al menos una vez a la semana y el 24% menos de una vez a la
semana. Las personas jovenes, entre 24 y 44 afios, son las que tienen los indices mas altos de
prevalencia, tanto en el Ultimo afio como en el Ultimo mes. Los hombres también superan en
mas del doble a las mujeres en el consumo de cannabis durante el uUltimo mes (9,8% frente a
un 4,2%). En estas encuestas no se incluye a las personas que consumen cannabis medicinal,
cuyo porcentaje esta estimado en un 3,5% (Laar et al. 2012:39).

En cuanto a menores de edad, el grafico 4.1. muestra un claro descenso del consumo desde
hace mas de una década, lo que seria indicativo del éxito de la politica neerlandesa en
mantener a los menores alejados de las sustancias ilegalizadas. El 9% del alumnado de 12-16
afios habia consumido cannabis durante el afio anterior, en contraste con el 14% que habia
declarado hacerlo en 2001. De este grupo, el 42% solo habia fumado cannabis una vez, el
49% habia fumado entre 2 y 39 veces, y tan solo el 10% declaraba haber fumado mas de 40
veces el afo anterior. Tampoco se mostraron diferencias entre tipos de escuela o entre
escolares de origen neerlandés y de otros grupos étnicos, a excepcion de los escolares de
origen marroqui, que presentaban indices significativamente mas bajos de prevalencia en el
uso reciente (Laar et al. 2012:45).
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Grafico 4.1.:

Prevalencia a lo largo de la vida, ultimo afo y altimo mes escolares (12-16 afios).
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Fuente: Laar 2012:44

Un interesante estudio sobre policonsumo entre estudiantes de secundaria (12-16 afios)
realizado por Karin Monshawer y otros (2008) mostraba que el cannabis esta en cuarto lugar
en la lista de preferencias de consumo entre los adolescentes encuestados. El 43,3% de los
adolescentes encuestados no habia consumido nada durante el mes anterior a la encuesta,
mientras que el 28,2% habia consumido solo alcohol, el 14,7 alcohol y tabaco, y después de
estos un 5,4% habia mezclado estas dos con cannabis. Ademas, el 1% de encuestados habia
consumido alcohol con cannabis y el 0,5% tabaco con cannabis.

La tabla 4.3. muestra unos indices de prevalencia iguales o0 mas bajos que sus vecinos de
Francia y Alemania, o de paises como Espafia y Reino Unido, con politicas mas restrictivas,
aunque si son superiores a los de Suecia e Italia, paises lideres del prohibicionismo europeo.
Sin embargo, los indices de prevalencia del Ultimo afio entre jovenes neerlandeses (15-34
afnos, 13,7%) estdan muy por debajo de los de Canada (21,6% en el ultimo afio, cifras de
2009), Estados Unidos (24.1%, ultimo afio, personas entre 16-34 afios, cifras de 2009) y
Australia (16.2%, personas entre 14-39 afios) (OEDT 2011:48). Por todo ello resulta dificil
afirmar, basandonos solo en estos datos, que la politica neerlandesa de tolerancia con respecto
al consumo de cannabis tiene mejores o peores resultados en cuanto a niveles de prevalencia
que los de politicas mas represivas. Un grupo de investigadores llegd mas lejos al comparar los
usos de cannabis en Amsterdam y San Francisco. Entre sus conclusiones afirman que los
resultados de la investigacion no apoyan las afirmaciones de que la criminalizacion reduce el
uso de cannabis y que la despenalizacidon lo aumenta. Ademas, proponen como hipdtesis que
los controles sociales informales que las personas consumidoras desarrollan como parte de su
cultura tienen unos efectos reguladores mas potentes que las propias politicas de drogas
(Reinarmard et al. 2004:841). Susanne Borchers-Tempel y Birgitte Kolte (2002:411) por su
parte, sostienen que la politica de drogas represiva podria producir unos efectos contrarios a
los que pretende, ya que los resultados de su estudio sugieren que las medidas represivas no
reducen el consumo, sino que producen patrones de consumo mas problematicos entre las
personas que desafian a la autoridad.
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Tabla 4.3.: ESTIMACIONES PREVALENCIA EN EUROPA
Poblacion general Poblacion escolar

A lo largo de la Ultimos 12 A lo largo de la

vida meses (15-34 vida escolares

anos edad) (15-16 anos)
% % %
Dinamarca 32.5 13.5 18
Francia 32.1 17.5 39
Reino Unido 31 12.3 21
Espana 27.4 17 32
Paises Bajos 25.7 13.7 26
Alemania 25.6 11.1 19
Italia 21.7 8 13
Suecia 21.4 6.1 6
Bélgica 14.3 11.2 24
Portugal 11.7 6.7 14

Fuente: OEDT 2013a:71

Por todo ello, no parece descabellado afirmar que los datos de prevalencia indican que la
evolucion de las pautas de consumo de cannabis sigue un recorrido paralelo y al margen de las
politicas que se ponen en marcha para controlarlas, no pareciendo influir demasiado en dicha
evolucion los diferentes enfoques de dichas politicas.

4.2. Politica sobre cannabis en los Paises Bajos.

El sistema politico neerlandés se caracteriza por lo que se ha denominado el sistema de
pilarizacién (verzuiling), desarrollado en la ultima parte del siglo XIX. El sistema surgio a partir
de que catodlicos y protestantes establecieran sus propias organizaciones en todas las esferas
de la vida publica, asi, los movimientos politicos no religiosos, como socialistas o liberales, se
vieron obligados a organizarse de la misma manera, constituyendo los denominados pilares o
bloques. Durante la primera mitad del siglo XX, estos pilares se convirtieron en los ejes
estructuradores de la sociedad. Cada grupo constituia una especie de comunidad dentro de la
cual tenia lugar la vida social, funcionaban como compartimentos estancos sin mezclarse entre
ellos y tenian leyes y reglamentaciones que distribuian fondos y recursos estatales entre los
mismos. Los pilares estuvieron involucrados en la conformacion y puesta en marcha del Estado
del Bienestar, y su sistema quedo6 anclado a las practicas politicas y sociales y al sistema legal
(Gil Araujo 2002). Este sistema implicaba que, aunque las personas que pertenecian a un pilar
no se mezclaban con las de otros, en el ambito nacional, las élites de cada pilar si asumian
compromisos con el resto para gobernar en democracia, mediante un sistema de acomodacién
politica que implicaba un fuerte grado de pragmatismo y tolerancia hacia otras formas de
pensar (Boekhout van Solinge 2004:125).

A finales de los afios sesenta el sistema de pilarizacion se colapsd por un breve periodo de
tiempo. El incremento de la prosperidad, la desecularizacién y la expansion de los medios de
comunicacién (televisidon) contribuyeron a este proceso. La gente no se sentia comprometida
con su pilar ideoldgico, lo que permitié que grupos al margen de los pilares establecidos
asumieran un papel politico y social, al tiempo que las voces que criticaban las politicas
represivas anteriores ganaron influencia. Por su parte, la cultura juvenil también se
"despilarizd", sin por ello ser confinada a una posicidon social marginal. El pais experimentd una
revolucion cultural que afectd no solo a las drogas, sino a la emancipacién de la mujer, al
aborto, la homosexualidad y la participacién de estudiantes en la universidad. Como resultado,
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las drogas y la contracultura no fueron combatidas con la marginalizacién y la justicia penal
(Boekhout van Solinge 2004:125), sino con medidas de reduccion del dafo, siendo el objetivo
principal de la politica de drogas neerlandesa contener los problemas sociales y médicos
asociados al consumo de sustancias en lugar de prohibir el mismo (Grund y Breeksema
2013:61, Boekhout van Solinge 2004:106).

El proceso de descriminalizacion del cannabis ha estado vinculado con la evolucion de su
consumo entre la juventud neerlandesa, la cual, como en muchos otros paises, cuenta con
tasas mas altas de prevalencia con respecto al resto de la poblacion (Vicente et al. 2008). Dirk
Korf (2002: 856), tras analizar las diferentes encuestas y estudios sobre el consumo entre
1960 y el 2000, establece que el niumero de adolescentes consumidores alcanzé su punto
maximo cuando el cannabis se distribuia a través de un mercado clandestino durante la década
de 1960 y principios de los setenta. A continuacién, el nimero disminuyé a medida que los
proveedores domésticos reemplazaban al mercado negro durante la década de los setenta, y
aumentd de nuevo en la década de los ochenta hasta llegar al pico a mediados de los noventa,
tras hacerse cargo de la venta de cannabis los coffeeshops. El consumo se estabilizdé o
disminuyé ligeramente a finales de la década de 1990 cuando el nimero de coffeeshops se
redujo (Korf 2002: 859). Para Korf (2008:149) esto no significa automaticamente que la
descriminalizacion del consumo haya llevado a un aumento del mismo, ya que otros paises con
politicas diferentes también han experimentado una evolucidon parecida en sus niveles de
prevalencia, por lo que para el autor, las causas se encontrarian en factores que no son Unicos
en los Paises Bajos, posiblemente relacionados con modas que hacen que el cannabis sea mas
popular ente la juventud en ciertos momentos.

Como hemos visto, el consumo de sustancias psicoactivas (LSD, cannabis y anfetaminas,
principalmente) aumentd rapidamente en la década de los sesenta. En un inicio, las
autoridades neerlandesas respondieron reprimiendo no solo el trafico sino también el consumo,
de manera que los arrestos por temas relacionados con drogas aumentaron de 74 en 1966 a
544 en 1969. Este enfoque fue duramente criticado tanto por la opinidon publica como por
algunos politicos, ademas de no producir una reduccidon notable en la oferta y consumo de
drogas (Grund y Breeksema 2013:16). A esas criticas se sumaron las conclusiones de dos
informes relevantes:

- El informe del denominado Comité Hulsman, de 1969, encargado por la Fundacion Nacional
de Salud Mental (Algemeen Centraal Bureau voor de Geestelijke Volksgezondheid), una
organizacion no gubernamental pero de influencia en el gobierno. Entre sus conclusiones
proponia la abolicion de las sanciones penales para las personas consumidoras de drogas a
largo plazo y tratar los problemas de drogas con un enfoque de salud publica. Ademas
recomendaba determinar la intensidad de la represién en funcion de la peligrosidad de la
sustancia para el individuo y la sociedad. El cannabis fue considerado una sustancia
relativamente inocua, siendo el contexto social o escenario el que determinaba el nivel de
riesgo asociado con su uso, asi como la marginalizacidon resultante de su persecucion la que
podria causar a sus consumidores cambiar a drogas mas peligrosas como la heroina (Cohen
1994, Grund y Breeksema 2013:17, Arana 2012:85).

- El informe del Comité Baan, de 1972, tuvo mas influencia en la politica del gobierno,
proporcionando la justificacion para la revision de la Ley del Opio cuatro afios después. Se
centraba principalmente en el cannabis y por primera vez distinguia entre sustancias con
riesgo inaceptable y otras sustancias. El informe describia el cannabis como relativamente
benigno con limitados riesgos para la salud. También enfatizaba la necesidad de determinar
la severidad de la penalizacidon en funcion del riesgo particular de la sustancia. Se proponia la
despenalizacién del cannabis y el aumento de penas para el trafico de drogas consideradas
duras (Cohen 1994, Grund y Breeksema 2013:17, Arana 2012:85, Boekhout van Solinge
2004:120).

La participacion de socidlogos con conocimiento de la escena de drogas en la elaboracién de
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ambos informes hizo que en lugar de la teoria de la patologizacién, que suponia que el
consumo de drogas era resultado de una patologia social o individual, se utilizara como base
cientifica la teoria del etiquetado, segun la cual una desviacion no es inherente al acto
concreto, sino que los comportamientos de las minorias son etiquetados negativamente por la
mavyoria social al desviarse de las normas culturales estandarizadas en una sociedad concreta
y en una época determinada. Al mismo tiempo, en 1969 se habia publicado un influyente
estudio del socidlogo médico Herman Cohen, quien participaria en ambas comisiones,
poniendo en duda la teoria de la escalada® y defendiendo que la separacién del mercado de
cannabis del de otras drogas podria prevenir la exposicion de los consumidores de esta
sustancia a drogas mas "duras" (Boekhout van Solinge 2004:122, Grund y Breeksema
2013:16).

Por otra parte, la atencidon de la policia estaba a punto de ser desviada hacia el emergente
uso y comercio de heroina, lo que influyd enormemente en el proceso de descriminalizacion
del cannabis. Ciudades como Amsterdam y Rotterdam comenzaron a aplicar un enfoque
tolerante hacia el cannabis. En 1969, la fiscalia publicaba una directiva cambiando el enfoque
de la politica y la represion del consumo de cannabis al trafico de ésta y otras sustancias,
como LSD, anfetaminas y opio. La primera vez que se puso en practica esta directiva fue en
junio de 1970, con el Festival de Pop Holandés (Holland Pop Festival), la respuesta holandesa
al festival de Woodstock de 1969. La policia y el alcalde de Rotterdam optaron por un enfoque
no represivo para lo que seria el primer festival masivo en los Paises Bajos (unas 100.000
personas), ya que consideraban que no suponia una amenaza al orden publico. Decidieron
observar en lugar de arrestar a las personas consumidoras de cannabis. La policia concluyé
gue, ante la ausencia de represion, las transacciones de cannabis se hicieron mas visibles, e
incluso se instalaron puestos de venta de drogas. También vieron que las diferentes drogas
(cannabis, LSD y anfetaminas) eran vendidas por diferentes personas, de manera que los
mercados estaban de alguna manera segregados por sustancia. Ademas, informaron de que el
consumo de alcohol no habia sido excesivo, que habia habido pocos robos y excesos sexuales,
y que los asistentes al festival se habian comportado de forma pacifica con los demas. Asi,
llegaron a la conclusidon de que era posible que las personas consumieran sustancias a gran
escala sin causar mayores riesgos de orden publico. La ausencia de detenciones policiales en
este festival marcé el comienzo de actitudes mas tolerantes hacia el consumo de drogas
psicoactivas en general, y de cannabis en particular (Grund y Breeksema 2013:16, Boekhout
van Solinge 2004:119).

El enfoque de la politica de drogas en ese momento transitdé de la posible regulacién de las
drogas o del estatus del cannabis y la salud de sus consumidores a cémo controlar la
inundacion de heroina que estaban viviendo las calles de Amsterdam, Rotterdam y otras
capitales de provincia. En la practica, la urgencia era mantener a los jovenes consumidores de
cannabis lejos de la heroina, por lo que el objetivo politico fue separar ambos escenarios. Asi,
las autoridades comenzaron a permitir los denominados "proveedores domésticos" en eventos
frecuentados por jovenes neerlandeses. Segin Grund y Breeksema (2013:21), las autoridades
temian que si intervenian contra el consumo de sustancias en lugares de reunidn juveniles, el
comercio de cannabis se podria desplazar a zonas mas sordidas de Amsterdam, lo que
expondria a sus consumidores a drogas mas duras. Esto llevd a que se toleraran los
"proveedores domeésticos" en eventos musicales y centros juveniles. Como consecuencia, La
Ley del Opio revisada en 1976 y puesta en vigor en 1979 formalizaria la situacion de estos
proveedores gracias al principio de oportunidad, el cual permite a la Fiscalia Publica no
emprender acciones legales en caso de que asi convenga en pro del interés general. La ldgica
detrds de la aplicacion de este principio supone que los intereses de salud publica (la
proteccidon de la ciudadania) son considerados mas importantes que criminalizar a ciudadanos

6 Segun la cual el consumo de drogas como el cannabis, llevaria al consumo de drogas con mayor potencial adictivo, como la

heroina.
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por consumir o poseer cannabis. Al mismo tiempo, la Fiscalia Publica emitia una directiva en
1977 en la que se reducia la prioridad de la accion penal contra los mismos. El objetivo de
dicha ley era evitar la estigmatizacion y marginalizacién de las personas consumidoras de
cannabis, algo que, en muchas ocasiones, comienza con los antecedentes policiales (Grund y
Breeksema 2013).

El principio de oportunidad, segun el cual un fiscal en los Paises Bajos puede decidir
legalmente renunciar a enjuiciar penalmente cuando considere dicho juicio no oportuno o en
contra del interés general y dar instrucciones a la policia para actuar en consecuencia, no era
algo nuevo en la politica neerlandesa. Segun Grund y Breeksema (2013:20) los neerlandeses
tienen siglos de experiencia en tolerar diversos puntos de vista y conductas poco
convencionales. Para Boekhout van Solinge (2004:130-131), el principio de oportunidad
forma parte de la cultura legal neerlandesa, de manera que se puede decidir permitir
sistematicamente algo que es formalmente ilegal, e incluso desarrollar normas para ello. Este
principio se traduce en la practica en una politica de tolerancia (gedoogbeleid). Lo que hizo la
revision de la Ley del Opio fue regular la practica que habia surgido por ensayo y error
durante la década anterior con respecto a la politica sobre el cannabis (Arana 2012).

La revision de la ley del Opio fue el resultado de negociaciones entre posiciones encontradas,
en virtud de la busqueda de consenso que caracteriza la politica neerlandesa. Al no tener
mayoria parlamentaria para despenalizar la produccion y distribucidon de cannabis, y temiendo
las repercusiones que pudiera tener en el ambito internacional, tanto a nivel econdmico como
diplomatico, el gobierno del momento se limit6 a permitir el acceso de las personas
consumidoras de cannabis a establecimientos tolerados que cumplieran una serie de
requisitos, sin garantizar ni regular la denominada "puerta de atras", la provision de dichos
establecimientos de la sustancia (Grund y Breeksema 2013:56).

Asi, las directrices de la Ley del Opio se publicaron oficialmente en 1979, aunque se aplicaban
informalmente desde 1978. En ellas se establecian los criterios que deberian seguir los
proveedores domésticos para poder permanecer en activo, eran los denominados criterios
AHOJ-G (no hacer publicidad; no vender drogas duras; no provocar desérdenes publicos; no
vender a menores de edad; limitar las ventas a una pequefa cantidad por transaccion (30
gramos por persona y dia) y no exceder el limite establecido en el almacén -500 gramos-).
Estos criterios servirian de paraguas legal para los coffeeshops. Aunque el gobierno
neerlandés no habia planificado su desarrollo, la revision de la Ley del Opio abrid la puerta
para este tipo de iniciativas empresariales y proporcioné autonomia a las politicas locales
(Grund y Breeksema 2013, Korf 2002, Boekhout van Solinge 2004:130).

En ese momento, existian bastantes vinculos entre las dos instituciones encargadas de
gestionar el fenomeno de las drogas, el Ministerio de Justicia y el de Salud Publica. Desde el
Ministerio de Justicia se apoyaba en gran medida la despenalizacion del cannabis,
considerandose la represion como el ultimo recurso. Esto supuso un cambio importante en la
politica que se mantendria hasta finales de la década de los noventa. De hecho, la revision de
la Ley del Opio en 1976, que despenalizaba el consumo de cannabis, fue el resultado de estos
antecedentes, otorgando la coordinacion del desarrollo de las politicas de drogas al Ministerio
de Salud. El gobierno de la época consideraba incluso la posibilidad de despenalizar y regular
la oferta de cannabis también, pero las presiones internacionales pesaron mas, y ni siquiera
se consiguid regular el consumo, sino simplemente despenalizarlo (Grund y Breeksema
2013:18, Boekhout van Solinge 2004:126).

Mientras que el enfoque de la politica de drogas neerlandesa durante los afios setenta y
ochenta se centrd en la salud publica, como la heroina y el VIH, a medida que los problemas
de salud relacionados con las drogas se hicieron mas manejables, otros temas como los
problemas de orden publico y el delito atrajeron la atencidon politica. Sin embargo, la
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coordinacién de la politica de drogas neerlandesa se mantuvo en el Ministerio de Salud (Grund
y Breeksema 2013:33). En los afos ochenta, este ministerio desarrollé el concepto de
"normalizacion", entendiendo que los problemas de drogas deberian ser considerados
cuestiones sociales, sin ser estigmatizados o juzgados moralmente. Asi, el consumo
experimental no era considerado necesariamente un problema. Dentro de este concepto de
normalizacion, las drogas no eran discutidas como una categoria aparte, sino junto con el
alcohol, el tabaco, el juego o el sexo (Boekhout van Solinge 2004:108).

Aun asi, las presiones internacionales han supuesto un freno a la regulacion del cannabis en
los Paises Bajos. La Junta Internacional de Estupefacientes (JIFE) ha atacado regularmente la
politica neerlandesa sobre el cannabis. El informe anual de la JIFE de 1997 afirmaba que el
sistema de coffeeshops constituia "una actividad que podria describirse como una incitacidon
indirecta", o, lo que es lo mismo, que las autoridades neerlandesas eran coémplices en el delito
de promover el uso ilegal de drogas. Ademas, ante su sorpresa, los Paises Bajos aparecieron
una vez en la lista de certificaciones de EEUU como "amenazas incipientes”, junto con Corea
del Norte y Cuba (Jelsma 2011). Con el objetivo de garantizar la continuidad de su politica
nacional, el gobierno de la época aceptd, en 1993, la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas de 1988 con una reserva
explicita en la que garantizaba que su aplicacion no afectaria a los coffeeshops: "el gobierno
del Reino de los Paises Bajos acepta las disposiciones del articulo 3, apartados 6, 7 y 8, sélo
en la medida en que las obligaciones establecidas en estas disposiciones estan en
conformidad con la legislacion penal holandesa y la politica holandesa en materia penal”
(citado en Blickman et al. en prensa:41).

En 1995, se establecieron las bases de la actual politica de drogas neerlandesa, cuyos
objetivos se pueden reducir a cuatro (Laar et al. 2012):

- Prevenir el consumo de drogas y tratar y rehabilitar a las personas que las consumen.

- Reducir los dafios a las personas consumidoras.

- Disminuir los problemas de orden publico provocados por personas consumidoras
(alteraciones del orden y seguridad en los barrios).

- Combatir la produccién y el trafico de drogas.

Fue ese afio cuando el denominado "gobierno purpura", una coalicion formada por los partidos
socialdemécrata vy liberal (1994-2002), emiti6 un importante documento politico
interministerial en el que reconocia que la separacién del mercado del cannabis con los de
otras sustancias se habia conseguido y que los coffeeshops habian sido instrumentales para
ello, aunque mostraba preocupacion por la reputacion internacional del pais y por que pudiera
convertirse en exportador de cannabis. Como prueba de ello mencionaba el bajo nimero de
personas jovenes adictas a drogas duras comparado con el resto de Europa. Sin embargo,
también abordaba por primera vez los problemas de orden publico relacionados con los
coffeeshops, declarando que algunos coffeeshops estaban vinculados a organizaciones
criminales y que los residentes de algunos lugares se quejaban de clientes vagabundos, de
problemas de aparcamiento, de contaminacion y otros. Ademas afirmaba que la presencia de
coffeeshops en las cercanias de escuelas demandaba mas atencion de la policia.

Este documento, titulado Politica de drogas neerlandesa: continuidad y cambio, marcé el
cambio hacia un endurecimiento en la regulacion de los coffeeshops: se aumentd la edad de
entrada de 16 a 18 afnos; la cantidad maxima por transaccion y tenencia personal se rebajo
de 30 gr. a 5 gr.; y se puso un limite a la cantidad que el establecimiento podia tener en el
almacén. Aunque la decisiéon de la cantidad maxima se dejo a las autoridades locales, una
cantidad de 500 gr. o menos no supondria intervencion por parte de las autoridades
nacionales. La represion contra la oferta de cannabis se endurecié hasta el punto de
incautarse 332 toneladas de cannabis, el 44% del total incautado en la Unién Europea.
También se anuncié que los coffeeshops no podrian vender alcohol, aunque esta medida no se
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puso en marcha hasta el afno 2000. Ademas, las autoridades locales podrian afiadir directivas
locales, como las relacionadas con la distancia maxima a las escuelas, horarios de apertura y
criterios de zonificacién (Grund y Breeksema: 2013:29, MacCoun y Reuter 2001:123).

El gobierno, preocupado ante el gran numero de coffeeshops abiertos, ordend a las
autoridades cerrar cientos de estos establecimientos. Ademas, en 1996 las autoridades
locales también recibieron poder discrecional para decidir si permitian coffeeshops en sus
municipalidades (Korf 2002: 854). Asi, en 2002, 400 de las 500 comunidades decidieron no
permitir coffeeshops en sus jurisdicciones. El nimero de puntos de venta se fue reduciendo
de 1200 coffeeshops en 1995, a 846 en 2000 y 666 en 2009. La disponibilidad de la sustancia
decrecio junto con el descenso del nimero de coffeeshops (Grund y Breeksema 2013). En la
actualidad se estima que existen 660 puntos de venta al por menor en el pais, uno por cada
29.000 ciudadanos, aunque en el caso de Amsterdam el porcentaje llega a uno por cada
3.000. De los 443 municipios que existen en los Paises Bajos, 337 (el 76%) no tiene
coffeeshops en su territorio (Korf 2011:181), mientras que 105 toleran oficialmente la
presencia de coffeeshops (Trimbos 2011:53). Si bien uno de cada cuatro ayuntamientos
permite coffeeshops, en la practica, la mitad de ellos se ubican en las cinco comunidades mas
grandes (con mas de 200.000 habitantes), siendo Amsterdam la que concentra la mayor
cantidad, un tercio del total de coffeeshops del pais (Grund y Breeksema 2013, Blickman
2012, Korf 2011).

Con las directrices emanadas del documento Politica de drogas neerlandesa: continuidad y
cambio se pretendia reducir la influencia del crimen organizado en el suministro a los
coffeeshops, al tiempo que se restaba prioridad en la aplicacidén de la ley al cultivo casero, no
profesional, a pequefia escala. Sin embargo, desde principios de la década del 2000, esta
aumentando la represion hacia el cultivo de cannabis, a través de la cooperacion de la policia
con compaifiias de seguros, comunidades de viviendas, compafiias eléctricas y bancos. Esto ha
reducido el interés por cultivar de personas que lo hacian a pequena escala y ha desviado
dicho cultivo hacia barrios mas desfavorecidos, en los que personas desempleadas con bajos
recursos lo hacen bajo la supervision de organizaciones profesionales de cultivo y distribucion
de cannabis a gran escala (Grund y Breeksema 2013:31).

En el afio 2000, los Paises Bajos se convirtieron en el primer pais en legalizar el cannabis
medicinal. Desde 2003, el cannabis medicinal, producido a nivel nacional y controlado por la
Agencia para el Cannabis Medicinal, se puede comprar en farmacias para determinado tipo de
patologias prescritas por un médico (Grund y Breeksema 2013:32).

Sin embargo, mientras tanto, el cannabis recreativo se topaba con un muro. En el 2000, un
nuevo documento politico del Ministerio de Justicia titulado E/ camino hacia la puerta de atras,
declaraba que el "gobierno purpura" no tenia intencion de regular o legalizar el cultivo de
cannabis, ya que era incompatible con las Convenciones internacionales. Ese mismo afio se
aprobd una mocién parlamentaria (por un voto de diferencia) pidiendo al gobierno autorizar el
cultivo de cannabis en un sistema cerrado, lo que supondria la descriminalizacion de la
produccién de cannabis destinada a los coffeeshops, pero el gobierno se negd a aprobar la
legislacion arguyendo que su reglamentacidon seria problematica y que se toparia con una
fuerte oposicion internacional (Grund y Breeksema 2013:36, Jelsma 2011:12).

Si el "gobierno purpura" endurecio las directrices con respecto a los coffeeshops durante sus
dos mandatos, la coalicién de partidos democrata-cristianos de derechas que gand las
elecciones de 2002, aumenté el tono represivo del discurso sobre las drogas en general, y
sobre los coffeeshops en particular. Aunque el Ministerio de Salud Publica seguia coordinando
la politica de drogas sobre el papel, en la practica, fue el Ministerio de Seguridad y Justicia el
que asumié el liderazgo. Esta linea quedd clara en el documento publicado en 2004 por los
Ministerios de Salud, Justicia e Interior denominado "Carta sobre el cannabis" (Cannabis letter)
en el que enfatizaban los tres pilares de la politica de drogas neerlandesa: proteccion de la
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salud, combatir la alteracion del orden publico y luchar contra el crimen organizado. En el
documento, los ministerios declaraban que, aunque la prioridad de la politica sigue siendo la
proteccidon de la salud, el enfoque se dirigiria a reducir el comercio en la calle, el denominado
"turismo de la droga", y el cultivo profesional de cannabis. Ademas, mencionaba la opcion de
pasar las variedades de cannabis con mayor contenido de THC a la Lista I de la Ley del Opio, si
dichas variedades estuvieran vinculadas con un aumento de los riesgos para la salud. Al mismo
tiempo, se descentralizaba la politica sobre los coffeeshops a las autoridades locales.
Mencionaba la intencion de reducir el nimero de coffeeshops, sobre todo los ubicados en las
cercanias de las escuelas, y apelaba a las municipalidades a utilizar los instrumentos de
aplicacion de la ley mas efectivamente. Por si quedaba alguna duda sobre la linea seguida, el
documento declaraba que ni la regulacién ni la despenalizacion del cultivo y distribucion de
cannabis eran una opcidén, pues requeririan su legalizacién, y dadas las Convenciones
internacionales no resultaba viable (Grund y Breeksema: 2013:35).

A pesar de ello, los intentos por regular la puerta de atras continuaban. En 2005, una nueva
iniciativa parlamentaria propuso experimentar reglamentando el abastecimiento de cannabis
en los coffeeshops. El Gobierno solicitd asesoramiento legal, que determind que el cultivo de
cannabis para cualquier otro fin que no fuese médico o cientifico estaba prohibido por las
convenciones de la ONU y por la legislacion de la UE. Al considerarse que el experimento no
"observaria el espiritu de los tratados existentes", la iniciativa fracasé (Jelsma 2011:12)

En el frente internacional los ataques seguian, y el gobierno neerlandés se veia obligado a
defender su politica en una respuesta a las preguntas de la JIFE, en 2006, en la que afirmaba
que, segun la Ley del Opio es ilegal preparar, tratar, procesar, vender, suministrar,
proporcionar o transportar; poseer, o fabricar una droga, pero que, sin embargo, el uso de
cannabis no es un delito tipificado en la legislacidon holandesa y ninguno de los tratados exigen
que sea tratado como tal. En el ambito internacional, las autoridades y abogados neerlandeses
mantienen que los requerimientos de las Convenciones de la ONU de penalizar el cultivo,
posesion y comercio para fines no medicinales estan contemplados en la Ley del Opio, y que
el derecho de los estados a aplicar principios constitucionales y conceptos basicos de sus
sistemas legales en el caso de la posesidon, compra y cultivo para consumo personal también
esta incluido en la reserva hecha a la Convencion de 1988. (Blickman 2014: 40).

Mientras tanto, en el ambito doméstico, la policia continuaba las intervenciones contra la
produccion de cannabis. En 2005 y 2006, se desmantelaron alrededor de 6.000 centros de
cultivo, con alrededor de 2,7 millones de plantas, clones y plantones confiscados y destruidos
en 2005 y 2,8 millones en 2006. Desde entonces la cifra ha bajado paulatinamente y, en 2007,
fueron 5.200 los centros desmantelados y otros 4,700 en 2008 (Korf 2011:184). En 2009, la
policia intervino en 4.727 plantaciones de cannabis con un total de 850.000 plantas
incautadas. El ministro de Justicia anuncid, en el afio 2009, su intencién de convertir en delito
penal la distribucién de equipamiento y servicios a los cultivadores de cannabis, con medidas
dirigidas no solo contra los growshops, por vender semillas, lamparas, fertilizantes y otros
materiales, sino también contra agencias de transporte, arrendatarios y electricistas que
puedan ayudar en la produccion ilegal. (Blickman 2011). Se estima que en 2009, existian 275
growshops en los Paises Bajos (Laar et al. 2012:22).

En julio de 2011, este anuncio se materializd en el proyecto de inclusién de un nuevo articulo
de la Ley del Opio (11a) concerniente a la penalizacion de los actos de preparacion y
facilitacion del cultivo ilegal a gran escala de cannabis. La medida, aprobada finalmente por la
Cédmara de Representantes el 2 de abril de 2013, penaliza los actos preparatorios o
facilitatorios del cultivo ilegal de cannabis a gran escala, con penas de tres afios de prisidon o
una multa de la quinta categoria (78.000€). En el momento de escribir este informe la medida
esta siendo discutida en el Senado. Cuando el articulo entre en vigor, las autoridades
municipales se veran obligadas a retirar la licencia de los growshops existentes en sus
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municipalidades.’

Entre las medidas adoptadas para controlar el cultivo a gran escala de cannabis, se encuentra
la cooperacidon policial con otras instituciones o empresas, formando parte de lo que se ha
denominado un "enfoque integrador". Asi, empresas dedicadas al desmantelamiento de
cultivos y compaiiias eléctricas colaboran con la policia en lo que Korf (2011:187) ha
denominado "dias de cosecha", dias en los que se planifican acciones en una secuencia de
varios lugares de cultivo. Los intereses econdmicos detras de estas operaciones, por parte
tanto de las compafiias privadas de desmantelamiento como de las empresas, son obvios. Las
compainias eléctricas ganan por partida doble: por una parte dejan de perder al desconectarse
la electricidad, que en la mayoria de los casos esta conectada de manera ilegal, por otra parte,
pueden reclamar grandes sumas de dinero por la electricidad robada.

Pero no sdélo las companias privadas pueden tener intereses econdmicos en este tipo de
operaciones. Segun Korf (2011:188) el nuevo enfoque coste-beneficio de la gestién de riesgos
y recursos en las instituciones involucradas en la justicia criminal ha dado lugar a que el dinero
y bienes confiscados y la imposicidon de multas suban los indicadores de rendimiento de las
autoridades relacionadas con la represion. Asi, las redadas contra los cultivos de cannabis se
han convertido en una forma relativamente facil de subir puntos. Algo parecido ocurre con los
tribunales, ya que cada tribunal de distrito tiene una cantidad minima exigida para la
confiscacion de bienes de procedencia ilegal, y las redadas a los centros de cultivo contribuyen
a conseguir dicho objetivo. Las fuerzas policiales, por su parte, también estan obligadas por el
gobierno nacional a firmar "contratos por rendimiento", que especifican objetivos cuantificables
para el trabajo policial, afectando al presupuesto policial la no consecucion de dichos objetivos.
Esto hace que el nimero de operaciones policiales tenga mas importancia que su impacto
sobre el crimen organizado.

Otra medida puesta en marcha es la posibilidad de hacer denuncias andénimas sobre
actividades delictivas o sospechosas mediante un niumero de teléfono gratuito. En 2005, se
recibieron mas de 10.000 denuncias, de las que cerca de la mitad estaban relacionadas con las
drogas. En 2009, esta cifra superd las 14.000 denuncias, de las que la mitad también estaban
relacionadas con drogas, sobre todo con cannabis. Como resultado de estas denuncias, se
incautaron 240.000 plantas ese afio, una media de 4.700 a la semana) (Korf 2011:189).

En 2008, las autoridades locales acordaron prohibir coffeeshops en un radio de 250 metros
alrededor de las escuelas y adoptar otras medidas destinadas a restringir el acceso a los
coffeeshops de los escolares. El acuerdo llevo al cierre de 27 coffeeshops en la ciudad de
Rotterdam. En Amsterdam, 43 coffeeshops estdn situados a una distancia de las escuelas
menor de los 250 metros a pie y la aplicacion de la regulacidén significaria que tendrian que
cerrar. Sin embargo, no ha habido un apoyo mayoritario a esta medida en el ayuntamiento de
Amsterdam, cuyo alcalde, Job Cohen, declar6 que una encuesta realizada a docentes y
alumnos habia dado como resultado que la medida no era efectiva. Cohen declaro
expresamente que "los coffeeshops de Amsterdam tienen un limite de edad y esta restriccidon
se aplica estrictamente... la mayoria de los adolescentes obtienen drogas blandas a través de
terceros, y no van a los coffeeshops ellos directamente" (Wielard 2010). Ademas, un estudio
realizado en la ciudad de Rotterdam demostraba que la aplicacién de esta medida en 2009 no
habia tenido influencia ni en el consumo de cannabis por los jovenes ni en cdmo se sentian con
respecto a dicho consumo (THC 2011:6).

Entre 2008 y 2009, se publicaron cuatro evaluaciones sobre la politica de drogas en los Paises
Bajos. Estas evaluaciones se produjeron coincidiendo con la evaluacién de los objetivos de la
Sesion Especial sobre Drogas de la ONU de 1998, que propugna "eliminar o reducir
significativamente los cultivos ilicitos de arbusto de coca, cannabis y adormidera de opio para
el afio 2008" (Montafiés 2005). Tres de las evaluaciones representan el alejamiento del

” Tom Blickman, 6 de noviembre de 2013, comunicacion personal.
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gobierno neerlandés de las recomendaciones cientificas sobre la politica de cannabis en el pais
(Grund y Breeksema 2013:38):

- La primera, publicada en 2008 por la Unidad de Coordinacion para el Analisis y
Monitoreo de Nuevas Drogas (CAM), se trataba de una valoracion de los riesgos
asociados a los porcentajes de THC en el cannabis. Entre sus conclusiones declaraba
que un cambio en la politica de drogas, como por ejemplo abolir los coffeeshops, era
desaconsejable y potencialmente dafiino para la salud publica, y que la mejor forma de
combatir el crimen organizado y reducir los problemas de orden publico relacionados
con el cannabis era regular la oferta.

- En el afio 2009, el Ministerio de Justicia publicd el estudio del Instituto Trimbos
titulado Evaluacion de la Politica de Drogas Neerlandesa.

Este estudio sirvidé de base a las conclusiones del siguiente informe, publicado en 2009,
por los Ministerios de Salud, Justicia e Interior, y titulado No puertas sino hechos.® El
informe, elaborado por el Comité Asesor sobre Politica de Drogas (Comision Van de
Donk), concluia que el principal objetivo de la politica de drogas neerlandesa (reducir
los dafios para la salud de las personas consumidoras de drogas) habia tenido éxito, ya
que los coffeeshops facilitaban la separacion de los mercados de drogas. Ademas,
apuntaba que, en comparacién con otros paises, los coffeeshops no contribuian a
aumentar los niveles de consumo problematico de cannabis; y que los criterios de
tolerancia posibilitaban un control efectivo de los problemas de orden publico. Sin
embargo, el informe mostraba su preocupacion por los problemas de orden publico,
seguridad y critica internacional relacionados con los grandes y organizados coffeeshops
del sur del pais, y recomendaba que los coffeeshops recuperaran su original estructura
de establecimientos a pequefia escala, restringidos a los residentes locales vy
manteniendo la separacién entre el mercado de cannabis y los de otras sustancias.
Finalmente, el comité sugeria que se pusiera en marcha un pequefio proyecto piloto
para experimentar la posible regulacion de los suministros de los coffeeshops (Blickman
2012).

- El dltimo informe, publicado por el Instituto Nacional para la Salud Publica y el Medio
Ambiente, era mas aséptico: se titulaba Una clasificacion de las Drogas.

La coalicion de derechas que asumid el poder en octubre de 2010, continud la linea represiva
de las legislaturas anteriores. Aunque mantuvo la coordinaciéon de la politica de drogas en el
Ministerio de Salud Publica, fusiond los Ministerios de Seguridad y Justicia en uno solo,
otorgando a éste el poder en la practica. En noviembre de 2011, emitié6 nuevas directrices
penales para la Ley del Opio introduciendo los controvertidos "carnets de cannabis" (wietpas).
Las nuevas medidas estaban dirigidas a transformar los coffeeshops en clubes cerrados, con
un numero maximo de integrantes, todos residentes en los Paises Bajos y con un registro de
sus datos. Ademas, se incluia el cannabis con un contenido de tetrahidrocannabinol (THC)
superior al 15 por ciento en la lista de drogas peligrosas, con lo que no se podria vender en los
coffeeshops (Blickman 2013b, Ferrer 2011). Con el objetivo de frenar los altercados vinculados
con el turismo cannabico —como desoérdenes publicos a altas horas de la noche, atascos de
trafico y trafico ilegal de drogas, se incluyeron dos nuevos criterios a los AHOJ-G (Grund vy
Breeksema 2013:39, Blickman 2012):

- B. Los coffeeshops tenian que ser pequefios y cerrados (Besloten).
- I. Incluir solo a residentes locales (Ingezetenen).

Las nuevas normas no exigen, en la practica, un carnet especifico, pero obligan a los
propietarios de los coffeeshops a mostrar su lista de socios a las autoridades cuando éstas los
sometan a inspecciéon. En la practica, las nuevas directrices penales de la Ley del Opio

® No doors but deeds (No hay puertas, sino hechos), en alusién al dicho inglés No words but deeds (No hay palabras sino hechos).
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pretenden transformar los coffeeshops en clubes privados, ya que los establecimientos solo
podrian vender a socios registrados, y no a extranjeros sin permiso de residencia. Cada
coffeeshop puede tener un maximo de 2.000 socios, que deben ser mayores de 18 afios y ser
residentes permanentes en el pais. Ademas, no pueden estar a una distancia menor de 350m.
de centros de educacién secundaria o de formacion profesional (Blickman 2012, THC 2011).

El carnet de cannabis se introdujo en el sur del pais el 1 de mayo de 2012 como experiencia
piloto en las tres regiones del Sur, lo que llevd al cierre de algunos coffeeshops y a la
disminucion de un 60% en los ingresos de los restantes. Ademas de la venta callejera, al
parecer organizada con una sofisticada estructura que incluye turnos de trabajo, aumentaron
los denominados "traficantes de teléfono movil" (Blickman 2012). La medida tenia que
haberse puesto en marcha a nivel nacional el 1 de enero de 2013, pero los alcaldes de las
cuatro ciudades mas grandes de los Paises Bajos (Amsterdam, Rotterdam, La Haya y Utrecht)
se habian mostrado contrarios. Una encuesta realizada en mayo de 2012 mostraba que la
poblacion tampoco apoyaba la medida: el 61% de las respuestas se mostraba en contra de su
introduccion y el 60% afirmaba estar a favor de paralizarla (Blickman 2013). Durante los
primeros meses se realizaron diferentes estudios para evaluar la experiencia, concluyendo que
los resultados no habian sido positivos: los residentes locales habian dejado de frecuentar los
coffeeshops y recurrian al mercado ilegal, los problemas de orden publico relacionados con la
venta callejera y la sensacion de inseguridad habian aumentado. Los consumidores locales se
negaban a registrarse al no sentir garantias sobre su privacidad (Grund y Breeksema
2013:40).

En diciembre de 2010, el carnet del cannabis ya habia recibido un espaldarazo. El Tribunal
Europeo de Justicia dictamind que el concejo municipal de Maastricht no estaba incumpliendo
ninguna normativa europea al tratar de parar la venta de cannabis a los no residentes en los
coffeeshops de la ciudad. El tribunal dictamind que la restriccion de las ventas esta "justificada
por el objetivo de luchar contra el turismo de la droga" y reducir las alteraciones del orden
publico (Blickman 2011). Sin embargo, al anunciar la ciudad de Maastricht que aplicaria la
nueva norma, los coffeeshops se opusieron y decidieron seguir vendiendo a los no residentes.
Los establecimientos fueron objeto de redadas y algunos cerraron voluntariamente como
forma de protesta. Se practicaron varios arrestos, y el 4 de septiembre, tras una serie de
casos judiciales, un tribunal de primera instancia dictamind que los alegatos de la fiscalia eran
inadmisibles. El juez resolvid que las politicas que regulan los coffeeshops resultaban
incomprensibles y que la tactica de mano dura del alcalde de Maastricht era inaceptable
(Blickman 2013).

Tras el derrumbamiento de la coalicion en el gobierno unos meses antes, en septiembre de
2012, se celebraron unas elecciones generales en el pais, consideradas decisivas para el futuro
de los coffeeshops. Los partidos a favor de restringir los coffeeshops o de eliminarlos
directamente obtuvieron 77 de los 150 escafios, mientras que los detractores del sistema de
‘carnets de cannabis’ y/o a favor de regular la oferta en los coffeeshops, consiguieron 73, pero
al no obtener ninguno de los partidos mayoria absoluta tuvieron que formar coalicién. Los
partidos que obtuvieron mas votos fueron los liberales conservadores (VVD, 41 escanos) y los
socialdemocratas (PvdA, 38 escafios) (Blickman 2013), formando una coalicion de gobierno
con posturas encontradas en lo referente al cannabis, aunque sus votantes si parecen estar a
favor de su legalizacién. En una encuesta realizada en agosto de 2013, el 58% de votantes del
partido liberal conservador VVD y el 55% de votantes del partido socialdemocrata PvdA
votaron a favor de la legalizacidon. Solo los votantes del partido de derechas democristiano
(CDA) se opusieron categoricamente, con un 72 por ciento. Segun esta misma encuesta, el 54
por ciento de los holandeses esta a favor de legalizar el cannabis, mientras que el 38 por
ciento esta en contra (Ferrer 2012, Blickman 2013).

En este contexto, el nuevo gobierno decidié abolir el carnet de cannabis, pero mantener las
restricciones de acceso a personas extranjeras, aunque dando bastante autonomia a las
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autoridades municipales para su puesta en practica (Grund y Breeksema 2013:40). Las
razones para dar marcha atras a esta medida, ademas de las criticas internas desde diferentes
sectores, se encuentran en la eficacia que ha tenido la politica de tolerancia con los
coffeeshops en diferentes aspectos, tal como lo han mostrado diferentes estudios:

- Eficacia a la hora de separar los mercados de drogas, reduciendo las posibilidades de
exposicion de las personas consumidoras de cannabis a otro tipo de sustancias (Room et al.
2008:113, Grund y Breeksema 2013:59).

- El consumo de cannabis estda normalizado en el pais, con unos indices de prevalencia iguales
a la media europea (Grund y Breeksema 2013:60).

- Los indices de consumo problematico de los Paises Bajos son los mas bajos de Europa y la
prevalencia de consumo de drogas en general estda por debajo de la media europea y de
Estados Unidos (Grund y Breeksema 2013:61).

- Se mantuvo bajo control la epidemia de drogas duras de los afios ochenta y el VIH vinculado
a su inyeccién, desapareciendo practicamente el consumo parenteral de drogas, incluso en las
carceles (Grund y Breeksema 2013:59).

- Los arrestos y condenas por el uso y posesion de cannabis son practicamente inexistentes y
muy bajos en el caso de drogas duras en comparacion con otros paises, lo que ha contribuido
a evitar la marginalizaciéon y estigmatizacion de sus consumidores. (Grund y Breeksema
2013:49).

Sin embargo, también se han producido efectos negativos de la politica neerlandesa con
respecto a los coffeeshops:

- Al mantenerse como delito penal la produccion y venta al por mayor de cannabis, los
propietarios de coffeeshops se ven obligados a abastecerse en el mercado negro, pudiendo ser
procesados por proveerse de cannabis aunque tengan licencia para venderlo, y sus
proveedores pueden ser procesados por transportar la sustancia al establecimiento (Blickman
2012, Grund y Breeksema 2013, Room et al. 2013)

- Participacion del crimen organizado en la parte de la oferta de cannabis (Grund y Breeksema
2013:62).

- Escasez de controles de calidad (Grund y Breeksema 2013:62).

- Turismo de paises colindantes (Francia y Alemania) que entra en el pais para comprar y
consumir cannabis en los coffeeshops, produciendo alteraciones del orden publico (Blickman
2012, Grund y Breeksema 2013:30, Arana 2012:87).

4.2.1. Propuestas para regular la "puerta de atras”

La regulacidon del cannabis no es una cuestion meramente politica, sino que también tendria
consecuencias econdmicas en un momento de crisis econdomica como el que esta viviendo el
pais (Schult y Seith 2013). Segun la Oficina de Analisis de Politica Econdmica de los Paises
Bajos (CPB), con las medidas propuestas durante la campafia electoral de 2012 por los
partidos de izquierda y centro-izquierda del pais, para regular el suministro de cannabis a los
coffeeshops e introducir un impuesto especial sobre el comercio, se recaudarian unos 500
millones de euros (300 millones en impuestos especiales y 200 millones por la reducciéon de
costes en el sistema policial y de justicia penal) (Blickman 2012). El economista Boersmans,
por su parte, estima que los ingresos para el estado, unidos al ahorro en costes, supondrian un
beneficio de 850 millones de euros para el gobierno (THC 2011:6).

La opinion publica neerlandesa suele mostrarse a favor de la politica de tolerancia con respecto
a los coffeeshops. En una encuesta realizada en 2008, en los municipios con coffeeshops, el 75
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por ciento de los encuestados deseaba que el gobierno central regule el suministro al por
mayor de estos establecimientos. Segun otra encuesta de opinidn realizada en febrero de
2010, para el 49 por ciento de los encuestados el cannabis se deberia legalizar, mientras que
el 13 por ciento pensaba que se deberia mantener la politica actual. Solo el 26 por ciento de
los encuestados se declaraba a favor de prohibir el cannabis. En mayo de 2012, el 64 por
ciento de la poblacién estaba en desacuerdo con la posibilidad de que el cannabis se prohibiera
(Blickman 2012).

Algunas autoridades locales también han manifestado la necesidad de una regulaciéon de la
"puerta de atras" de los coffeeshops. El 19 de septiembre de 2013, el ayuntamiento de la
ciudad de Leiden voté a favor de permitir a los coffeeshops cultivar sus propias plantas
siguiendo una serie de requisitos (Blickman 2013). No es la primera vez que autoridades
locales piden una regulacion de la produccién y suministro de cannabis a los coffeeshops. En
1999, ya lo habian hecho un gran nimero de alcaldes de todos los colores politicos. En
noviembre de 2008, unos 30 alcaldes de distintos partidos politicos, entre ellos del VVD y de
los demdcrata-cristianos, reunidos en lo que se ha denominado la "cumbre del cannabis",
solicitaron que se pusiera en marcha ‘un proyecto piloto supervisado’ para valorar si la
concesion de licencias a cultivadores autorizados podria reducir los delitos relacionados con el
suministro de cannabis (Blickman 2012). Al afio siguiente, el Partido Laborista presentd un
plan para permitir cinco plantas legales de cannabis siguiendo el modelo de cultivo legal de
cannabis para uso medicinal (Arana 2012:88).

Ademas, en el 2005, una iniciativa combinada parlamentaria y municipal, el Manifiesto de
Maastricht, pedia al gobierno autorizar experimentos con cultivos regulados de cannabis, pero
fue abandonada un afio después, al retirar su apoyo el partido liberal conservador (VVD).
Ninguna de las iniciativas recibié apoyo del gobierno, el cual se escudd en un informe del
Instituto Asser, titulado Experimentos para autorizar el cultivo de cannabis para abastecer a
los coffeeshops: asuntos juridicos de ambito europeo e internacional, cuya version oficial
declaraba que el cultivo de cannabis con fines que no fueran médicos ni cientificos estaba
prohibido por las convenciones de la ONU y por la legislacion de la Unidn Europa. Sin embargo,
seguln algunos autores parece que una primera version de este informe declaraba lo contrario,
pero fue cambiada por el Ministerio de Justicia para que cuadrara con la posicion oficial del
gobierno (Grund y Breeksema 2013:36, Blickman 2012)

En Utrecht, el concejo municipal lleva proponiendo, desde 2011, la creacion de clubes privados
de cannabis donde se podra consumir marihuana y disfrutar de actividades de ocio. Segun el
concejal de Salud Publica, Victor Everhardt: "La ciudad de Utrecht desea crear la posibilidad de
que los usuarios recreativos consuman cannabis cultivado en un club. Se trata de una iniciativa
a pequefia escala por la que los miembros pueden usar cannabis recreativo que ha sido
cultivado por el club de una forma responsable y verificable" (Blickman 2013). Para ello ha
anunciado que va a solicitar al Ministerio de Salud Publica un permiso para autorizar el cultivo
y la distribuciéon mediante una exencidén publica de la prohibicion contemplada en la Ley del
Opio. Segun Everhardt, el hecho de pedir la exencién al Ministerio de Salud Publica en lugar de
al de Justicia se justifica porque el objetivo de los clubes es "combatir los efectos negativos del
consumo de cannabis sobre la salud" y la ley del opio contiene disposiciones para hacer
excepciones por razones de salud (DutchNews.nl 2013). Ademas, Everhardt ha declarado que
la policia suele hacer la vista gorda si alguien tiene un maximo de cinco plantas para consumo
personal, por lo que si cada integrante del club tiene cinco plantas en el mismo invernadero,
parte del problema estaria resuelta (Blickman 2011).

Por otro lado, Utrecht pondra en marcha un programa para tratar a un pequefio grupo de unos
80 usuarios de drogas con trastornos psicoticos, muchos de ellos vinculados al uso croénico e
intensivo de cannabis. La idea es proporcionarles una variedad de cannabis que elimine los
efectos de la ansiedad, el insomnio y los ataques psicéticos. El cannabis medicinal sera
suministrado por la Agencia de Cannabis Medicinal de los Paises Bajos (Gémez 2013, Blickman
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2013).

También otros municipios estan planteandose experimentar con el suministro autorizado de
cannabis en distintos escenarios: desde la concesion de licencias a cultivadores privados, a la
creacion de plantaciones de cannabis municipales o intermunicipales. En total, 18 municipios
anunciaron en 2013 que desean experimentar con modelos alternativos, mientras que otros -
como Rotterdam, Eindhoven, Tilburg y Leeuwarden- ya han solicitado que el Gobierno central
les autorice a desarrollar experimentos concretos. Hasta el momento, el plan mas concreto es
el que han presentado al Ministerio de Justicia los ocho municipios de la provincia de Limburgo
gue permiten coffeeshops (incluyendo Maastricht), en el sur del pais. Este plan se titula "La
puerta de enfrente y trasera abierta" y propone un experimento de 2-3 afios, en los que
pretende regular el suministro de cannabis y obligar a los coffeeshops a comprarlo sélo a
productores designados por el gobierno. El objetivo es reducir los riesgos para la salud publica,
eliminar las operaciones de cultivo de marihuana ilegal de las zonas residenciales y retirar los
coffeeshops del circuito del suministro criminal (Blickman 2013).

Por su parte, los coffeeshops también se han organizado para poner en marcha iniciativas para
reformar la politica de cannabis neerlandesa, buscando alianzas con organizaciones de la
sociedad civil. Entre 2008 y 2011, se organizaron, en la ciudad de La Haya, tres Tribunales de
Cannabis financiados por un heterogéneo grupo de coffeeshops y empresas de semillas. En
ellos, un tribunal independiente formado por personalidades del mundo académico y politico
debia dar un veredicto sobre los argumentos presentados a favor de la prohibicion del
cannabis. El primer tribunal (diciembre de 2008) fue organizado por el Cannabis College, la
Stichting Drugsbeleid y ENCOD. Durante el mismo se ofrecieron 200.000€ para aquellos
partidos politicos que lograran convencer al tribunal de los beneficios de la prohibicién. Sélo el
partido demodcrata cristiano acepto el reto, pero sus argumentos fueron desmontados por el
presidente del Tribunal, Hendrik Kaptein (ENCOD 2008). A raiz de este tribunal, se cred la
Sociedad para la Abolicion de la Prohibicion del Cannabis (VOC, siglas en neerlandés), una
alianza nacional de entidades y personas entre las que se encuentran académicos,
organizaciones no gubernamentales, medios de comunicacién y asociaciones de empresarios
de coffeeshops. El VOC organizé el segundo (en mayo de 2010) y tercer Tribunales del
Cannabis (mayo de 2011). El tercer tribunal estuvo centrado en como se podria articular la
regulacion del cannabis. De las cinco propuestas presentadas durante el debate, la que mas
éxito tuvo fue la elaborada por la denominada Task Force Handhaving Cannabis: From
Tolerating to Regulating. Model for a transparent and rational cannabis policy (THC 2011). THC
esta formado por Derrick Bergman (Society for the abolition of cannabis prohibition), Myranda
Bruin (Association of Rotterdam Coffeeshop Entrepreneurs), Marc Josemans (Association of
Official Maastricht Coffeeshops) y Joep Oomen (European Coalition for Just and Effective Drug
Polices).

La propuesta de THC consta de varios puntos:
- Despenalizacién del cultivo (5 plantas) y posesion de cannabis (hasta 30 gr.).
- Regulacion de los clubes sociales de cannabis.

- Normalizacién de los coffeeshops: el cannabis solo se podria vender en estos
establecimientos; se permitiria la venta de la cantidad maxima que una persona adulta puede
poseer de una vez (30gr.); los coffeeshops podrian tener en stock la cantidad necesaria para
su volumen de negocio, la cual podria ser controlada con la informacion fiscal; cualquier
persona mayor de 18 afos que presente una tarjeta de identificacion puede entrar en el
coffeeshop; se eliminaria la provision de una distancia minima a las escuelas y las
municipalidades podrian regular la distribucion de los coffeeshops en funcién de las
posibilidades de alteraciones al orden publico.

- Regulacién de la oferta mediante licencias de dispensacion para productores profesionales,
los cuales se inscribirian en la Camara de Comercio.
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En este modelo, la produccién para la exportacion y los circuitos ilegales siguen siendo
punibles.

Una nueva iniciativa por parte de los coffeeshops se puso en marcha en octubre de 2013, con
la celebracion de la conferencia La Cadena Transparente, organizada por la Fundacién
Epicurus, dirigida a politicos locales y nacionales, representantes de las fuerzas de la ley,
profesionales y otras personas involucradas en la politica sobre el cannabis. La conferencia
contd con la participacion de expertos internacionales, representantes de la administracion,
politicos y asesores, académicos y representantes de coffeeshops y de organizaciones no
gubernamentales y tenia como objetivo trazar un mapa de lo que constituiria una cadena
transparente de producciéon y venta de cannabis organizada de una manera responsable vy
profesional. A raiz de la conferencia se ha difundido un video con la propuesta.’ La fundacién
Epicurus es una iniciativa impulsada por empresarios de la industria del cannabis de todo el
pais, y su portavoz es Bart Vollenberg, duefio de dos coffeeshops en Almere y Lelystad
(Metronieuws.nl 2013, Blickman 2013). La propuesta, que ha sido apoyada por figuras como
Richard Branson, el fundador del grupo Virgin, incluye los siguientes puntos:

- Concesion de licencias gubernamentales a los cultivadores. El gobierno revisa el cultivo y
resto de productos para garantizar los niveles de calidad.

- El cultivador provee directamente a los coffeeshops, de manera abierta y con factura, lo que
permite un control del volumen de negocio.

- Los coffeeshops solo pueden comprar a cultivadores registrados, y debe mantener registro
detallado de su stock.

- Los servicios de tratamiento observarian el proceso.

- El Ministerio de Hacienda controlaria todo el proceso.

- Los empleados de los coffeeshops recibirian una formacion especial.

- Prohibida la entrada a menores de 18.

4.3. Legislacion sobre el cannabis en los Paises Bajos.

Existen diferentes leyes que regulan los delitos relacionados con las sustancias ilegalizadas en
los Paises Bajos, de las que la mas importante es la Ley del Opio, que incluye disposiciones
contra el trafico de drogas. El Codigo Penal, ademas, incluye medidas relacionadas con la
confiscacion de bienes ilicitos y la prevencidon y persecucion de las actividades de lavado de
dinero. La Ley sobre el Abuso de Sustancias Quimicas entré en vigor en 1995 para adaptar la
legislacion nacional a las directivas europeas sobre trafico de precursores quimicos. También
existen otras leyes sobre salud y bienestar relacionadas con el consumo de sustancias y las
personas que las consumen (OEDT 2013b). En este informe nos centraremos en la Ley del
Opio, pues es la que regula los actos relacionados con la produccién, distribucién y consumo
de cannabis.

En la actualidad, el consumo de cannabis no constituye delito, pero existen normas informales
que relegan dicho consumo a la esfera privada o a los coffeeshops, no considerandose correcto
fumar cannabis en espacios publicos, bares o restaurantes. Si alguien lo hace, no se aplican
sanciones, pero la persona puede ser invitada a salir del local por el personal (Boekhout van
Solinge 2004:140). El cultivo de cinco plantas o menos tampoco constituye delito penal, y en
muchos casos, aunque el cultivo de mas de cinco plantas si va contra la ley, la policia
simplemente confisca las plantas sin presentar cargos en contra (Korf 2011:183).

Segun la Ley del Opio, la venta y posesion de cannabis constituyen un delito penal, pero el
Gobierno sigue utilizando el "principio de oportunidad" (Room et al 2008) y a la investigacion y
el enjuiciamiento de este tipo de delitos se le ha asignado la prioridad judicial mas baja (ver

°  Accesible en: http://www.detransparanteketen.nl/espanol/home/
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tabla 4.4). Asi, los coffeeshops con licencia pueden vender pequefias cantidades gracias a ese
principio y siempre que sigan los criterios AHOJG, dictados por el Ministerio de Justicia a través
de la Fiscalia Publica y descritos arriba. Sin embargo, el cultivo, producciéon y venta al por
mayor con fines comerciales de cannabis recreativo son actividades que no solo estan
prohibidas, sino que se persiguen activamente (Blickman 2013), es lo que se ha denominado
"la puerta de atras" de la politica neerlandesa de cannabis. Segun Korf (2011:183), las fuerzas
de seguridad utilizan los términos zonas de cultivo "grandes" y "pequefias" para distinguir los
cultivos profesionales de los que no lo son, en funcion del nimero de plantas existente,
aunque, en la practica, no existe una linea clara que separe ambos términos. En general,
lugares con mas de 500 plantas son considerados "grandes", pero también se tiene en cuenta
el equipo técnico presente: cuanto mas avanzado y organizado esta el lugar de cultivo, mas
probable es que la policia lo catalogue como profesional.

Por otra parte, la Ley del Opio no contempla la blisqueda de nuevas variedades como delito
(Grund y Breeksema 2013: 24). Como regla general, la policia neerlandesa no persigue
activamente a las personas consumidoras excepto cuando grupos de las mismas provocan
problemas de orden publico y las fuerzas de seguridad se ven involucradas (Boekhout van
Solinge 2004:107).

4.3.1. Cronologia de la normativa neerlandesa en materia de cannabis
> 1928. El cannabis y el hachis fueron incluidos en la Ley del Opio.

> 1953. Tras la ratificacion del Protocolo de Reforma del Tratado contra el Trafico de
Narcéticos (Nueva York, 11 diciembre 1946), la produccion, posesion y venta de cannabis y
sus derivados se convierten en delito penal, pudiendo ascender las penas hasta los cuatro
afios de prision (Grund y Breeksema 2013:15, Arana 2012:85, Boekhout van Solinge
2004:117).

> 1969. Directiva de la Fiscalia General recomendando a la policia no perseguir la posesiéon de
ninguna sustancia si es para consumo propio y cambiando el enfoque hacia la represion del
trafico de sustancias como el LSD, anfetaminas y opio (Grund y Breeksema 2013:16 y 24).

> En 1976, se revisa la Ley del Opio reflejando las directrices de la directiva de la Fiscalia
General de 1969. Esta Ley es la que se encuentra en vigor actualmente (Grund vy
Breeksema 2013:18, Korf 2002:853, Arana 2012:89):
- Se introducen dos listas. Tras varias revisiones, en la actualidad las sustancias incluidas en
las listas son las siguientes (OEDT 2013b):
1. Lista I para sustancias con riesgo inaceptable para la salud de la persona consumidora
(se subdivide en a, b y c:
1. a. Opiaceos, cocaina y aceite de cannabis, entre otras.
1. b. Codeina.
1. c. Anfetaminas y LSD.
2. Lista II, de sustancias vistas como menos peligrosas. Se subdivide en a y b:
2. a. Tranquilizantes y barbituricos.
2. b. Cannabis.
La posesion de 30 gramos de cannabis o menos se consideraba una falta administrativa,
comparable a una multa de trafico, que no conllevaba antecedentes penales (Grund vy
Breeksema 2013:18).

> 1977, la Fiscalia Publica reduce la prioridad de la acciéon penal contra los proveedores
domeésticos (Grund y Breeksema 2013:22).

» 1979. Entran en vigor las Directrices Oficiales Nacionales para la Investigacion y Represion.
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Estas directrices se basaban en el principio de oportunidad, principio rector en el derecho
penal neerlandés y contrario del principio de legalidad. Este principio es una opcién
discrecional que permite a la Fiscalia, policia y judicatura suspender y descartar casos en
todas las fases del proceso penal en funciéon del interés general (Arana 2012: 89).
Basicamente, el principio de oportunidad se puede aplicar de dos maneras Korf (2002:
853):

- La primera asume la accion judicial como punto de partida, pero renuncia a ella si hay
buenas razones para hacerlo (comun hasta finales de los sesenta).

- La segunda es la aplicacion positiva del principio de oportunidad. La accion judicial sélo
tiene lugar si es conveniente para servir al interés general (si no, no). No se
consideraba que una persecucion general de los delitos por cannabis sirviera al interés
general, sino que estigmatizaba a las personas jovenes y las aislaba de la sociedad.

Mediante estas directrices se establecen las prioridades de la investigacién (por la policia) y
la persecucion (por el Ministerio Fiscal) de los delitos relacionados con los estupefacientes.
Las prioridades, en orden de maxima a minima, son las siguientes (Arana 2012:90):

1. Hechos punibles relacionados con las drogas duras.

2. Hechos punibles relacionados con las drogas blandas.

3. Hechos punibles relacionados con el consumo, tanto de drogas duras como blandas.

En funcion de estas directrices, el mercado minorista de cannabis dirigido a consumidores
era tolerado, siempre y cuando los "proveedores domésticos" cumplieran los denominados
criterios AHOJ-G, aunque seguia siendo delito a nivel legal (Korf 2002:853). Lo criterios
AHOJ-G son:

- (A) No hacer publicidad (Affichering).

- (H) No vender drogas duras (hard drugs).

- (O) No provocar desordenes publicos (Overlast).

- (J) No vender a menores de edad (Jongeren).

- (G) Limitar las ventas a una pequefia cantidad por transaccion (30 gramos por

persona y dia) (Grote hoeveelheden).

1985. Se introduce en la Ley del Opio, por medio del art.102, la sanciéon de gran parte de
los denominados actos preparatorios. También se sanciona (art. 13 secciéon 33) el
organizar, promover, participar o intentar importar o exportar drogas ilegales, dentro o
fuera del territorio neerlandés, y el autor de dichos actos no se encuentre en territorio
neerlandés.

1993. Entra en vigor la denominada Confiscation Legislation, para adaptarse a los cambios
exigidos desde la Unidn Europea, relacionados con el blanqueo de dinero (Arana 2012:92).

1995. Documento interministerial "Politica neerlandesa de drogas: continuidad y cambio".

Establece normas relacionadas con los coffeeshops (Korf 2002: 863, Grund y Breeksema

2013:30):

- Aumenta la edad minima de entrada de 16 a 18 afios a nivel nacional.

- La cantidad méaxima por transaccién se reduce de 30 gr. a 5 gr.

- Se limita la cantidad maxima permitida en el almacén a 500 gr.

- Los coffeeshops no podrian vender alcohol (esta medida se pone en vigor en el afio 2000)

- Los municipios son autorizados a emitir directivas locales sobre temas como la distancia
minima a las escuelas, horarios de apertura o criterios de zonificacion.

2004. Los Ministerios de Salud, Justicia e Interior emiten la "Carta sobre el cannabis",
enfatizando los tres pilares de la politica de drogas neerlandesa: proteccién de la salud,
combatir la alteracion del orden publico y luchar contra el crimen organizado. Introduce la
opcion de incluir las variedades con mayor contenido de THC en la lista I de la Ley del Opio
y descentraliza la politica sobre los coffeeshops a las autoridades locales.
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» 2008. Las autoridades locales acuerdan prohibir coffeeshops en un radio de 250 metros
alrededor de las escuelas y adoptar otras medidas destinadas a restringir el acceso a los
coffeeshops de los escolares. No hay apoyo mayoritario a esta medida en el ayuntamiento
de Amsterdam (Wielard 2010).

Julio 2011. Se anuncia la inclusién de un nuevo articulo en la Ley del Opio (11a) que
permitiria penalizar los actos para preparar o facilitar el cultivo de cannabis a gran escala
(Laar et al. 2012:22).

Noviembre de 2011. Se emiten nuevas directrices penales para la Ley del Opio, incluyendo
dos nuevos criterios a los AHOJ-G (Grund y Breeksema 2013:39, Blickman 2012):
- (B) Los coffeeshops tenian que ser pequefios y cerrados (Besloten).
- (I) Incluir solo a residentes locales (Ingezetenen).
Segun estas directrices:
- Se exige una lista socios a los coffeeshops disponible para las autoridades.
- Los establecimientos solo podian vender a socios registrados y no a extranjeros sin
permiso de residencia.
- Cada coffeeshop puede tener un maximo de 2.000 socios, que deben ser mayores de
18 afios y ser residentes permanentes en el pais (Blickman 2012).

2012. Se introduce una nueva formulacion en la Directiva de la Ley del Opio. El parrafo "se
deberia producir una desestimacion policial si un consumidor de cannabis es detenido con
menos de 5 gramos de cannabis" ha sido redactado de la siguiente manera: "en principio,
se producira una desestimacion policial si una persona lleva menos de 5 gramos de
cannabis”, lo que abre las puertas a un posible arresto y enjuiciamiento de personas en
posesion de menos de 5 gramos (OEDT 2013b).

> 2 de abril de 2013. La Camara de Representantes aprueba convertir en delito penal la

provision de materiales y servicios a los cultivadores de cannabis. En el momento de
escribir este informe la medida se encuentra debatiéndose en el Senado.

TABLA 4.4. DELITOS Y FALTAS RELACIONADOS CON SUSTANCIAS PSICOACTIVAS

LISTA 1 LISTA 2
Riesgo inaceptable (entre otros opiaceos, Cannabis, tranquilizantes, barbitaricos y
cocaina, aceite de cannabis, codeina, LSD, GHB) hongos
DELITO SANCION DELITO SANCION

Publicidad / propaganda y Hasta 4 afos de
falsificacion de prescripcion |carcel y/o multa de
para la obtencion de hasta 81.000€.
narcoticos

Tenencia Hasta 6 afos de
carcel y/o multa de
hasta 81.000€

Cultivo,
preparacion,
manufactura,
transformacion,
Venta, distribuir,

Hasta 30 gr. de
cannabis o hachis (art.
11 inciso 6). No
constituye delito ni
falta

Cuando no es
intencional: 1 mesy
multa de hasta 4.050€
(falta, no delito)
Cantidades grandes:
Hasta 6 afos y/o
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TABLA 4.4. DELITOS Y FALTAS RELACIONADOS CON SUSTANCIAS PSICOACTIVAS

Manufacturacion, venta,
transporte, transporte,
produccion, distribucion y
preparacion

Hasta 8 arfos de
carcel y/o multa de
hasta 81.000€

suministrar o
regalar, transporte,
tenencia,
fabricacion.

multa de hasta
81.000€

Intencional: Hasta 2
afios de carcel y/o
multa de hasta
20.250€ (hasta 6 afios
si grandes cantidades)

fdem pero en
ejercicio de
profesion o
empresa

Hasta 6 afos de carcel
y/0 multa de hasta
81.000€

Importacion o exportacion

Hasta 12 afnos de
carcel y/o multa de
hasta 81.000€

Importacion o
exportacion

Hasta 4 anos de carcel
y/0 multa de hasta
81.000 (hasta 6 afos
si grandes cantidades)

Tenencia, importacion o
exportacion de cantidad
reducida para uso
personal®t112

Hasta 1 ano de
carcel y/o multa de
8.100€ (falta, no
delito)

Importacion o
exportacion. Si la
cantidad es
reducida (30 gr.
para hachis o
marihuana o
cantidades
pequefas para
consumo personal
de otras
sustancias)

Hasta un mes de
carcel y/o multa de
hasta 4.050€ (falta,
no delito)

Uso personal

No sancionado
excepto en caso de
hacerse en
transporte publico
o donde viajan
escolares

Uso personal (hasta
30 gr.)

No sancionado excepto
en caso de hacerse en
transporte publico o

donde viajan escolares

Actos preparatorios
(preparar o promover la
importacion o exportacion
manufactura, produccion,
preparacion, venta,
distribucion o transporte de
drogas que produzcan un
riesgo inaceptable a la
salud, salvo para uso
personal)

Hasta 6 afos de
carcel y/o multa de
81.000¢€.

Actos preparatorios
o facilitatorios del
cultivo ilegal de
cannabis a gran
escala.

Hasta 3 afos de carcel
y/0 multa de 81.000€

Fuente: Elaboracién propia a partir de Arana 2012:89, OEDT 2013b y Zaitch (comunicacion personal 26/02/14)

10

sustancias: anfetamina, heroina, morfina o cocaina o una tableta de pastillas como éxtasis.

trafico y no conlleva antecedentes penales.

En el caso del cannabis se considera cantidad reducida a 30 gr. o menos de la sustancia.
Segun el art.13 inciso 1° de la Ley del Opio, este tipo de tenencia no se considera delito sino falta. Es comparable a una multa de

Segun las directrices del Ministerio Fiscal, se entiende por cantidad reducida: una dosis de LSD, medio gramo de las siguientes
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5. La regulacion del cannabis en Colorado.

5.1. Contexto en el que se inscribe la regulacion del cannabis en Colorado

La historia de la politica del cannabis en EEUU ha estado marcada por una fuerte tendencia
represiva desde sus inicios. El primer intento por prohibir el cannabis en el pais data de 1910,
fecha en la que Hamilton Wright intentd impulsar una ley que incluia el cannabis. La ley no
llegd a aprobarse debido a la oposicidn de la industria farmacéutica (Blickman et al. 2014:8).

La prohibicidon del cannabis finalmente llegé en 1937, con la aprobacion de la Ley del Impuesto
sobre la Marihuana (Marihuana Tax Act). Desde la Oficina Federal de Narcoticos (Federal
Bureau of Narcotics), establecida en el Departamento del Tesoro en 1930 y dirigida por Harry
J. Anslinger, durante 32 afos, no se dio demasiada importancia al cannabis en un inicio,
argumentando que el control de dicha sustancia deberia ser gestionado por los estados y no
por el gobierno federal. Sin embargo, tras las presiones ejercidas por las fuerzas policiales
locales de los estados afectados a sus gobernadores, y de estos al Secretario del Tesoro, el
jefe de Anslinger, el enfoque de la Agencia cambidé. Los medios de comunicacion
sensacionalistas también contribuyeron a este cambio de enfoque, creando alarma social con
la publicacion de noticias sobre actos violentos por parte de inmigrantes mexicanos bajo la
influencia del cannabis (Blickman et al. 2014:17).

Anslinger, por su parte, se convertiria en un fiero defensor de la prohibicion, alegando que
existe una relacion importante entre adiccion al cannabis y criminalidad. Aprobar una ley
federal es complicado, debido a restricciones constitucionales que otorga a los estados una
influencia sustancial en sus asuntos internos. Por ello, era necesario disefiar una estrategia
efectiva. Por una parte, Anslinger intentd liderar “un movimiento internacional contra el
cannabis,” participando activamente en la inclusion del cannabis en los tratados
internacionales de la Liga de Naciones, de manera que éstos establecieran las bases
constitucionales para la regulacion federal del cultivo, produccion e, incluso, uso del opio y el
cannabis. Por otra parte, los preparativos para la aprobacién de la ley, en 1937, fueron
acompafiados de una campafia de propaganda en el Congreso y en los medios de
comunicacién vinculando cannabis con delincuencia y locura sin bases cientificas que la
probaran (Montafiés 2011, Blickman et al. 2014:17).

La ley finalmente fue aprobada tras una discusién de una hora y media en la Camara de
Representantes, en la que no se proporcionaron datos médicos o cientificos. La ley imponia un
impuesto a los importadores, vendedores, distribuidores y cualquiera que manejara la
sustancia. No se pretendia conseguir ingresos o regular el consumo de cannabis, sino
proporcionar mecanismos legales para hacer cumplir la prohibicion de cualquier uso de la
marihuana. La ley solo requeria comprar un sello de un délar a las personas que poseyeran,
comerciaran o prescribieran cannabis, pero exigian tal cantidad de burocracia que hacia
imposible llevar a la practica la prescripcidon, posesion o comercializacion. Por ejemplo, los
médicos que quisieran prescribir cannabis, debian dar al FBI informacidén detallada sobre sus
pacientes. Ademas de los frecuentes informes que habia que enviar, el Departamento del
Tesoro realizaba inspecciones, y los errores en el proceso burocratico conllevaban una multa
de 2.000 ddlares (equivalente a 25.000 dolares en la actualidad), 5 afios de prision o ambos
(Blickman et al. 2014:17).

Antes de la introduccion de la ley, solo cuatro estados habian prohibido el uso no médico de la
marihuana: California (1915), Texas (1919), Louisiana (1924) y Nueva York (1927), pero en
1937, 46 de los entonces 48 estados prohibieron la sustancia (Blickman et al. 2014:18).

El alcalde de Nueva York, Fiorello La Guardia, se opuso a la campafia de terror liderada por
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Anslinger y asigno, en 1938, un Comité de investigacion que llevara a cabo dos estudios: uno
sociolégico sobre los tipos de usos y los perfiles de las personas consumidoras de cannabis, los
métodos por los que se obtiene la sustancia y su relacion con conductas criminales o
antisociales; y otro clinico sobre los efectos fisicos y psicolégicos de la marihuana en diferentes
tipos de personas, su relacion con el deterioro mental o fisico y sus posibles usos terapéuticos
o para el tratamiento de adicciones. La Academia de Medicina de Nueva York emitio el informe
en 1944. Las conclusiones del primer estudio riguroso sobre los efectos del cannabis inhalado
contradijeron la vinculacién del cannabis con la locura, la delincuencia y la adicciéon y negaron
la veracidad de la teoria de la escalada defendida por Anslinger (La Guardia 1944). Quizas por
ello el informe fue desterrado del debate politico durante décadas.

En 1956, la aprobacion de la Ley de Control de Estupefacientes (Narcotic Control Act)
aumentaba las penas de prisidn y multas de las violaciones a las leyes sobre drogas y
establecia nuevas sentencias minimas obligatorias. Ademas, introducia la pena de muerte para
aquellas personas mayores de 18 afos que proporcionaran heroina a menores de 18 afios de
edad (DPP 2005:27).

La ratificacién por parte de EEUU de la Convencién Unica sobre Estupefacientes de la ONU en
1967, dio un nuevo impulso prohibicionista a la politica federal. Ese afio, el porcentaje de
detenciones relacionadas con las drogas aumentd un 94.3%, con penas de hasta 10 afios de
carcel para cantidades pequefias de cannabis (Blickman et al. 2014:27).

En esa misma linea, Nixon impulsaba, en 1970, la Ley general para la prevencion y control del
abuso de sustancias (U.S. Comprehensive Drug Abuse and Control Act), también denominada
Ley de Sustancias Controladas, aun en vigor, e iniciaba la “guerra contra las drogas”. Esta ley
situaba al cannabis en la misma lista que la heroina y el LSD (la lista I de sustancias con un
alto potencial de abuso y ningun valor medicinal) y prohibia su uso recreativo en todo el pais,
pero también rebajo la pena maxima para la posesion de una onza o menos (28,3 gramos)
(Boekhout 2004:129, Blickman et al. 2014:28).

Al mismo tiempo, Nixon designaba la Comisiéon Nacional sobre Marihuana y Abuso de Drogas,
presidida por Raymond P. Shafer, para estudiar el consumo de cannabis y otras drogas en el
pais. El primer informe de la Comision centrado en la marihuana y publicado en 1972,
recomendaba despenalizar el consumo, posesion y distribucion de pequefias cantidades de
cannabis en privado y aplicar sanciones administrativas al consumo y posesion de menos de
una onza de marihuana en lugares publicos. El informe concluia que "el derecho penal es una
herramienta demasiado dura para aplicarla a la posesion personal, incluso en el esfuerzo para
desalentar su uso. Implica una condena abrumadora de la conducta que a nuestro juicio no es
apropiada. El dafio real y potencial del uso de la droga no es suficiente para justificar la
intrusion de la ley penal en el comportamiento privado, un paso que nuestra sociedad solo da
con la mayor renuencia” (NCMDA 1972). También recomendaba adoptar una “politica de
disuasion,” centrada en desalentar el consumo de cannabis y en priorizar la prevenciéon del
consumo intenso o muy intenso. El segundo informe, publicado un afio después, se centraba
en el uso de drogas y proponia un marco para una politica integral de drogas.

El gobierno decidié seguir con su politica de tolerancia cero e ignoré las recomendaciones de la
Comisidn, pero sus recomendaciones si tuvieron impacto a nivel estatal. En la década de los
afos setenta muchos estados comenzaron a relajar sus politicas sobre la posesion de drogas y
descriminalizaron o despenalizaron el consumo personal. El primero en despenalizar el
cannabis fue Oregodn, en 1973. En 1975, el estado de California rebajé la sancién por posesiéon
de una onza o menos para usos no medicinales a una multa de 100 doélares. No era la primera
vez que se intentaba. En 1972, ya se habia llevado a cabo en California otra iniciativa electoral
sobre la legalizacién, pero no salié adelante con un margen de 66-33% (Crick et. al. 2013)
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Cinco afios después del informe de la Comision Shafer, el entonces presidente de EEUU, Jimmy
Carter, retomaba sus recomendaciones alegando ante el Congreso que “las penas contra el
consumo de drogas no deberian hacer mas dafio a los individuos que el consumo de la droga
mismo. Y donde lo hagan, deben cambiarse.” También afirmé que los estados que ya habian
despenalizado el consumo de marihuana, como Oregodn y California, no habian experimentado
un aumento de dicho consumo. Sin embargo, sus intentos por cambiar la legislacion federal
para despenalizar la posesion de hasta una onza de cannabis, no lograron ver la luz (Blickman
et al. 2014:29).

Ronald Reagan reinstaurd la “guerra a las drogas” tras ocupar la presidencia en 1981,
introduciendo leyes alin mas estrictas a nivel federal y embarcando al pais en una cruzada
antidrogas en el ambito internacional que seria continuada por George H. W. Bush. El nimero
de personas encarceladas por delitos no violentos relacionados con las drogas aumento de
50.000 en 1980, a 400.000 en 1987 (DPA 2014).

En 1982, se enmendd la Posse Comitatus Act, de 1876, que prohibia la participacion del
ejército en la aplicacion de la ley, permitiendo a las agencias estatales y locales el uso de
militares para el entrenamiento, inteligencia e investigacion de las violaciones de la ley
relacionadas con las drogas. La equipacién militar (como aviones) podria ser utilizada por
agencias civiles en operaciones de control de drogas (Harrison et. al. 1995: 240).

La Ley Integral de Control del Crimen, de 1984, amplid las leyes de confiscacion de activos
criminales y civiles y el aumento de las sanciones penales federales por delitos de drogas. Dos
afnos después, la Ley contra el Abuso de Drogas (Anti-Drug Abuse Act), proporcionaba recursos
para prevencion y tratamiento y restauraba las sentencias de prision obligatorias para la
distribucion de marihuana a gran escala, imponia nuevas sanciones contra el lavado de dinero
y otros componentes de reduccion de la demanda. En 1988, una enmienda a la Ley contra el
Abuso de Drogas aumentaba las sanciones para delitos relacionados con el trafico de drogas y
articulaba nuevos delitos federales. Estas tres leyes fueron decisivas para la construccion de
un modelo represivo sobre el consumo y produccion de cannabis, al aumentar las penas
federales para la posesion, cultivo y trafico de marihuana. El tiempo de prisidon seria
determinado en funcion del peso de las drogas incautadas, sin tener en cuenta otras
circunstancias atenuantes (dependencia, circunstancias, etc.), y la “conspiracién” o el “intento”
conllevaba la misma condena que la realizacion del acto. La posesion de 100 plantas de
cannabis tenia la misma pena que la posesiéon de 100 gramos de heroina. Una cuarta ley, la
Ley de Control del Crimen, en 1990, estaba dirigida a la reduccién de la oferta y la represion,
doblando el presupuesto destinado a la lucha contra la droga en los estados y localidades
(Harrison et. al. 1995:240).

5.1.1. Oferta de cannabis en EEUU

Se estima que el cultivo de cannabis en Estados Unidos genera unas ganancias de alrededor de
35.000 millones de ddlares (mas de 25.000 millones de euros) (Stiffler 2012:2). En el Informe
Mundial sobre Drogas (2013:42) se sefiala el aumento de la erradicacién doméstica como
indicador de un aumento de la produccion en el pais. La erradicaciéon en EEUU aumentd de
213.000 plantas de interior en 2002, a 462.000 en 2010. Las plantas de exterior erradicadas
en 2010 (9.867.000) triplicaron a las erradicadas en 2002 (3.129.000).

Factores como la creciente produccion de cannabis y la disminucion de la erradicacion en
México y el aumento del cultivo de esta planta en Estados Unidos a cargo de redes ilegales,
incluidas las organizaciones de trafico de drogas mexicanas, se encontrarian entre las causas
de dicho aumento (Sacco y Flinkea 2013:1).

El precio del cannabis en el mercado minorista, varia mucho de unos estados a otros y
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depende de la calidad de la sustancia, oscilando entre 1,77%$ a 17,66% el gramo (1,2€-12,8€).
La web Priceofweed.com recopila datos de compradores andonimos desde hace anos. Un
disefiador de mapas, Renzo Lucioni, ha unificado todos esos datos en un mapa y los ha
publicado en su web,®* mostrando que la marihuana de buena calidad es mas barata en la
costa oeste del pais (Mapa 5.1.).

Mapa 5.1. Precio del gramo de cannabis segln la calidad y el aiio en Estados Unidos
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Data: priceofweed.com via github.com/zmjones/priceofweed
Author: Renzo Lucioni (renzolucioni.com, @RenzoLucioni)

Fuente: Renzo Lucioni. http://renzolucioni.com/articles/us-marijuana-prices/

5.1.2. Consumo de cannabis en EEUU

Hasta los afios veinte y la instauracion de la prohibicidon del alcohol, el consumo de cannabis en
Estados Unidos no estd documentado por la prensa, y los escasos relatos que se encuentran se
refieren a un consumo recreativo, limitado principalmente a grupos minoritarios (negros,
mexicanos y musicos de jazz). Con la prohibicion del alcohol comenzaron a aparecer mercados
de cannabis en algunas ciudades, sobre todo en Nueva Orleans y Nueva York (Harrison et. al.
1995).

Seria en los afios sesenta, con la entrada de la generacion del baby-boom en sus afios
formativos y la prosperidad econdmica del pais cuando el consumo de sustancias psicoactivas
aumentaria. Drogas como el cannabis y la heroina lograrian popularidad junto con nuevas
sustancias como los barbitlricos, las anfetaminas o el LSD. En un ambiente contestatario de
cuestionamiento de la autoridad y de la cultura predominante y el uso de drogas por parte de
la juventud se convertiria en simbolo del rechazo a los valores tradicionales y el patriotismo
(DPP 2005:28).

Como en los Paises Bajos, el consumo de cannabis entre la juventud también ha evolucionado
en oleadas, con un pico a finales de los afios setenta, un declive en los ochenta, un aumento
de nuevo en los noventa y después una estabilizacion. Entre los elementos que Dirk Korf
(2008:146) cita para explicar este desarrollo, se encuentran factores estructurales como el
baby boom que se produjo después de la II Guerra Mundial y la educacion sobre drogas (que
afecta a la percepcion del riesgo).

13 http://renzolucioni.com/articles/us-marijuana-prices/
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El cannabis es la sustancia mas consumida entre las consideradas ilicitas en todo el pais.
Segun el Informe Mundial sobre Drogas 2013 de la ONU, el consumo de cannabis, en EEUU, se
ha mantenido estable en los Gltimos afios, con unos indices de prevalencia anual del 11'5% en
2011 y del 11'6% en 2010 para la poblacion de 12 afnos o mayor, a pesar de los esfuerzos del
gobierno federal por reprimir su producciéon y consumo.

Sin embargo, los indices de prevalencia en el Ultimo mes muestran una tendencia al aumento.
Como podemos ver en el grafico 5.1., en 2012, unos 18,9 millones de personas mayores de 12
afios habian consumido cannabis en el Ultimo mes, lo que supone el 7,3% de la poblacién de
esa edad y un aumento con respecto a los afnos anteriores. Ademas, la percepcion del riesgo
asociado a fumar cannabis entre una vez al mes y 1-2 veces a la semana por parte de la
juventud estadounidense ha descendido (Stiffler 2012:2; Sacco y Flinkea 2013:1; SAMHSA
2013).

La evolucion de personas que consumen cannabis de manera habitual también ha ido en
aumento. En 2009, un 14,2% de las personas mayores de 12 afios encuestadas, que
consumieron cannabis en los doce meses anteriores, lo hicieron durante 300 dias o mas. Esto
significaria alrededor de 4 millones de personas consumiendo cannabis casi a diario durante un
afio. Ademas, un 36,7% (6,1 millones) de personas mayores de 12 afos usaron cannabis
durante 20 dias o mas en el mes anterior a la encuesta (SAMHSA 2010). Unos afios después,
el nimero de personas consumidoras de cannabis a diario o casi a diario durante los Ultimos
12 meses (mas de 300 dias durante un afio) habia aumentado de 4 millones en 2009, a 5,4
millones en 2012, representando un 17% de las personas que habian consumido cannabis el
afio anterior (SAMHSA 2013).

Grafico 5.1. Uso de sustancias psicoactivas durante el Gltimo mes (mayores de 12
anos)
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Las cifras aumentan cuando se trata de personas que solo lo han probado. En sendas
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encuestas realizadas en 2013, por Pew Research Center (Pew 2013) y Gallup (Saad 2013), el
48% vy el 38% respectivamente habian probado alguna vez el cannabis. Una encuesta
realizada por la CNN en enero de 2014, la cifra de personas que han probado alguna vez el
cannabis aumenta hasta llegar al 52% de las personas encuestadas (ORC International 2014).
En esta misma encuesta, el 15% de las personas que se declaraban consumidoras de cannabis
lo habian hecho durante los Ultimos 7 dias.

Al igual que ha ocurrido con otras sustancias prohibidas, entre la poblacién adolescente
estadounidense el consumo de cannabis ha mantenido cierta estabilidad en la década del 2002
al 2012, con una tendencia a la baja en el ultimo afio. Como muestra el grafico 5.2. el
porcentaje de jovenes que consumieron cannabis en el Ultimo mes en 2012 fue del 7,2%,
mientras que el afo anterior el porcentaje habia sido del 7,9% (SAMHSA 2013).

En la misma linea con esta evolucién a la baja, la edad media de inicio en el consumo de
cannabis ha aumentado de 17 afios a casi 18 (17,9) entre 2002 y 2012. Ademas, el porcentaje
de jovenes que perciben la disponibilidad de marihuana como facil o muy facil ha disminuido a
lo largo de esa década del 55% en 2002 al 47,8% en 2012. Sin embargo, la percepcion del
riesgo asociado a fumar cannabis entre una vez al mes y 1-2 veces a la semana entre la
juventud estadounidense ha descendido en el Ultimo afio (SAMHSA 2013).

Grafico 5.2. Uso de sustancias psicoactivas durante el Gltimo mes (adolescentes de
12 a 17 aiios)
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Fuente: SAMHSA 2013:20

La Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito proporciona cifras mas alarmistas,
segun las cuales, en 2012, uno de cada quince estudiantes de Ultimo afio de secundaria
consumia cannabis casi a diario (UNODC 2013:12).

Si nos centramos en las diferencias de género en el consumo de cannabis en EEUU, podemos
apreciar una gran diferencia en los niveles de prevalencia entre hombres y mujeres. Como
podemos ver en la tabla 5.1., el porcentaje de mujeres que consumieron cannabis alguna vez
en su vida, en el Ultimo afio y en el Ultimo mes esta muy por debajo del de hombres (SAMHSA
2013).
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Tabla 5.1. Consumo de cannabis de personas mayores de 12 afios segln
caracteristicas demograficas

L. s e Alolargodelavida | A lolargo de la vida Aflo anterior Aiio anterior Mes anterior Mes anterior
Caracteristicas demograficas (2011) (2012) (2011) (2012) (2011) (2012)
TOTAL 419 428 ns 121 70
EDAD
1 13 P
9 3 il 19
26 0 mis 432 444 79 86 43
GENERO
Masculno 6.6 477 144 152 03 06
Femenino 174 381 86 92 9
ORIGEN HISPANICO O RAZA | |
No hispamico o latino 430 43 11.7 123 71 14
Persona blanca [ 462 | 471 17| 123 | 11 T4

Persona negra o afroamencana $0.( 09 nr? 144 84

S
Persona nativa india americana o de Alaska 50.6 462 16.9 163 86 04
Persona nativa de Hawai u otras islas del Pacifico . . . 164 8 [

Persona de ongen asiatico 180 176 54 30 20
Des o mds razas 526 476 2.7 188 118 131

Persana bispana o latea 30.4° 333 105 111 63

Fuente: SAMHSA 2013

En 2013, la Asociacion Americana para las Libertades Civiles (ACLU, siglas en inglés), emitio
un informe con cifras de consumo entre personas blancas y negras en el pais, en el que
demostraban que el consumo anual de cannabis habia sido ligeramente superior en la
poblacion negra en comparacion con la blanca en la década del 2001 al 2010 (ACLU 2013:66).
Como podemos ver en la tabla 5.1., en 2012, el 14,4% de personas negras encuestadas
declararon haber consumido cannabis el afio anterior, mientras que las blancas lo hicieron en
un 12,3%. Sin embargo, fueron menos las personas negras que declararon haber consumido
cannabis a lo largo de su vida (40,9% frente al 47,1% de personas blancas en 2012). También
en el grupo de edad entre los 18 y los 25 afios, fueron mas las personas blancas que
consumieron cannabis en los doce meses anteriores. En 2010, un 33,4% de jovenes blancos
declararon haber consumido marihuana el afio anterior frente al 27,6% de personas negras. A
pesar de ello, como veremos mas adelante, los jovenes negros de esta franja de edad tienen
mas posibilidades de ser arrestados por posesion de cannabis que los blancos (ACLU 2013:66).

5.1.3. Percepcion social

Con el paso del tiempo se ha producido una evoluciéon de la opinidon publica con respecto a la
legalizacidon del cannabis en Estados Unidos. En 1969, un afo antes de aprobarse la Ley de
Estupefacientes, tan solo el 12% de la poblacién encuestada se mostraba favorable a la
legalizacion, mientras que hoy dia, como veremos mas adelante, mas de la mitad de la
poblacion considera que la marihuana deberia ser legalizada (Sacco y Flinkea 2013:2).

En una encuesta realizada por la CNN en enero de 2014, el 54% de las personas encuestadas
declaraban que la marihuana deberia ser legalizada, mientras que el 45% opinaba lo contrario.
En este sentido, el 56% de las personas encuestadas no consideraba el cannabis como algo
perjudicial fisicamente, y el 54% tampoco lo consideraba perjudicial psicoldgica o
mentalmente. Sin embargo, el 50% si lo consideraba una sustancia adictiva (ORC International
2014). Estas opiniones se asemejan bastante a las emitidas en otras dos encuestas realizadas
por Gallup (Swift 2013) y por el Pew Research Center (2013), en las que el 58% (Gallup) y el
52% (Pew) de las personas encuestadas estaba a favor de la legalizacion. Ademas, el 60% de
personas encuestadas por el Pew Research Center afirmaron que el gobierno federal no
deberia aplicar las leyes federales que prohiben el cannabis en aquellos estados que han
permitido su uso (Pew 2013). Estas opiniones contrastan con las de unas décadas atras,
cuando en pleno boom de la revolucién hippy, en 1969, tan solo un 12% de personas
entrevistadas estaba de acuerdo con la legalizacién del cannabis (Swift 2013).
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El apoyo a la legalizacion del cannabis varia segun la tendencia politica de las personas
encuestadas. En la encuesta realizada por el Pew Research Center (2013), el 59% de los
democratas y el 60% de los independientes votaron a favor, en contraste con el 37% de los
republicanos. En la encuesta realizada por Gallup, la diferencia aumentaba ligeramente: el
65% de demodcratas y el 62% de independientes frente al 35% de republicanos apoyaban la
legalizacion.

Los médicos de EEUU también parecen estar a favor del uso de cannabis para fines
medicinales. Una encuesta realizada por la revista New England Journal of Medicine en 2013,
dio como resultado que el 76% de los profesionales de la medicina que respondieron apoyaba
dicho uso (Adler y Colbert 2013).

La Asociaciéon Americana de Psiquiatria, por su parte, tomd un rumbo diferente en 2013, al
incluir el sindrome de abstinencia del cannabis y la cafeina entre las enfermedades tipificadas
en la V version de su Manual Diagndstico y Estadistico de los trastornos mentales (DSM-V).
Este manual, apodado la “biblia de la psiquiatria” y actualizado en 2013, se ha utilizado a nivel
internacional para diagnosticar todo tipo de disfunciones y malestares psicolégicos durante
décadas, hasta que la controversia generada en torno a la V versidon disminuyera su capacidad
de influencia tanto a nivel nacional como internacional.

Los habitantes de Colorado, por su parte, se mostraban mayoritariamente a favor de la
experiencia de legalizacidon un afio y medio después de la aprobacion de la Enmienda 64, que
regula el cannabis recreativo en el estado. En una encuesta realizada por la Universidad de
Quinnipiac presentada el 28 de abril de 2014, el 54% de las personas encuestadas se
mostraba a favor de la ley y el 54% declaraba que la legalizacion del cannabis habia sido
buena para el estado (la mayoria de democratas -69%- e independientes -56%-, pero no los
republicanos -28%-). Ademas, el 49% de las personas encuestadas habia probado la
marihuana en algin momento de su vida, aunque solo el 15% lo habia hecho desde que fue
declarada legal el 1 de enero de 2014. El 53% de las personas encuestadas considera que la
legalizacion ahorrara dinero al estado y los contribuyentes, el 50% que tendra un impacto
positivo en el sistema de justicia criminal y el 53% piensa que la legalizacion ha aumentado las
libertades personales de manera positiva. En lo que respecta a la moral, el 67% de
encuestados declara que la legalizacidon no “erosiona la fibra moral.” Por otra parte, el 52% de
las personas encuestadas afirma que seria menos probable que voten a una persona que se
presente a las elecciones si ésta fuma marihuana 2-3 dias a la semana, mientras que para el
43% ese hecho seria indiferente (Armentano 2014, Quinnipiac University 2014).

Cuando se trata de cannabis medicinal el apoyo aumenta considerablemente. En 2010, un
encuesta presentada por ABC News mostraba que el 81% de las personas encuestadas
estaban a favor de legalizar el cannabis medicinal (Wikipedia 2014b).

5.2. Politica sobre cannabis en Estados Unidos.

La presidencia de Barack Obama generé6 muchas expectativas con respecto a la posible
regulacion del cannabis. Sin embargo, al igual que la de Bush J.R., su legislatura ha causado
mas frustraciones que esperanzas. Tanto Bush J.R. como Barack Obama prometieron durante
sus respectivas campafias que no atacarian a los estados con cannabis medicinal regulado,
pero durante las dos legislaturas se han producido redadas y se han cerrado locales de
dispensacion de cannabis medicinal (Blickman et al. 2014:54, Crick et. al. 2013:12). En 2010,
se produjeron mas de 850.000 detenciones relacionadas con el cannabis en Estados Unidos, de
las que el 90% lo fueron por la simple posesion (Stiffler 2012:2). En 2011, hubo en California
14.100 arrestos por cultivar, producir o vender cannabis (Wicker 2013).

Un informe de la Unidon Americana de Libertades Civiles (ACLU, siglas en inglés) concluia que
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entre 2001 y 2010 se habian producido 8 millones de detenciones relacionadas con el
cannabis, de las cuales el 88% lo fueron por posesién de la sustancia. En ese periodo las
detenciones por cannabis han ido en aumento hasta constituir mas de la mitad (52%) del total
de detenciones por drogas en los Estados Unidos, mientras que las detenciones por posesion
de cannabis son casi la mitad (46%) del total de detenciones por drogas. En 2010, habia una
detencidon por cannabis cada 37 segundos en el pais, calculdandose un gasto por parte de los
estados de 3.600 millones de ddlares (2.624 millones de euros) en el cumplimiento de las
leyes sobre posesion de cannabis (ACLU 2013).

El informe también describe cdmo una persona negra tiene casi 4 veces mas posibilidades de
ser detenida que una blanca, a pesar de que la prevalencia de consumo de cannabis entre
personas de ambas razas es similar (ver graficos 5.3. y 5.4.). Estas disparidades se producen
en todas las regiones de EEUU, independientemente del tamafio de los condados, la riqueza o
la ubicacion (rural o urbano). Para solucionar esta disparidad, el informe recomienda la
legalizacion del cannabis, o, en el caso de que no sea posible, al menos la despenalizacién de
su consumo y posesion para mayores de 21 afios. Mientras esto ocurra, recomienda que la
posesion de cannabis se elimine de las prioridades de fiscalizacion de las agencias encargadas
del control de drogas vy las fiscalias (ACLU 2013).

El primer estado en legalizar el cannabis medicinal fue California, mediante la aprobacion de la
Proposicion 215 en 1996, también llamada Ley de Uso Compasivo. Esta ley en vigor
actualmente, autoriza el uso, posesion y cultivo de cannabis para usos medicinales en
pacientes cualificados con una recomendacion médica. La misma proteccion legal se extiende a
personas cuidadoras de los pacientes y para los médicos que emitan dichas recomendaciones.
En 2003, ademas, el Senado aprobd un proyecto de ley que ampliaba la proteccion legal para
la marihuana medicinal, estableciendo el derecho de pacientes y cuidadores a asociarse para
cultivar marihuana y autorizaba tarjetas de identificacion estatales para personas usuarias de
cannabis medicinal. También se limitd la cantidad de cannabis que podia cultivarse o poseerse,
pero estos limites fueron después modificados mediante una sentencia del Tribunal Supremo.
El siguiente hito en la ley californiana vino en 2011, con la aprobacion del proyecto de ley Bill
1449 que rebajaba los cargos por posesiéon de menos de una onza de cannabis (28,3 gr.). La
posesion de cannabis pasaba de ser considerada delito menor a infraccién, similar a una
infraccion de trafico, manteniéndose la sancion de una multa de 100$ (72,8€) pero eliminando
el requerimiento judicial y los antecedentes penales (Wicker 2013). En octubre de 2013, el
segundo politico mas votado de California, el vicegobernador Gavin Newsom, declar6é que la
marihuana deberia ser legal en el estado. Se tiene previsto un referéndum para legalizar el
cannabis en 2014 (Swift 2013).

En 1990, una iniciativa de los votantes volvié a penalizar la posesion de cannabis en Alaska,
pero un Tribunal de Apelaciones decidid, en 2003, que “los ciudadanos de Alaska tienen el
derecho de poseer menos de cuatro onzas de marihuana en sus casas para consumo personal”
(Blickman et al 2014:47). Asi, hoy dia, en Alaska, la posesion de menos de cuatro onzas de
cannabis en la vivienda de una persona adulta no conlleva sancion, ni penal ni administrativa,
bajo la legislacion estatal, pero si lo constituye bajo la federal. Otros estados siguieron este
camino con diferentes politicas, que incluian medidas como multas, educacidn, tratamiento en
lugar de carcel o asignar la prioridad mas baja a la accion judicial en los delitos por cannabis
(Blickman et al. 2014).

En la actualidad, existe en Estados Unidos una extraordinaria diversidad de politicas en los
ambitos estatal y local. 15 estados han despenalizado el consumo o la tenencia de cannabis,
mientras que 23 estados mas el distrito de Columbia cuentan con leyes sobre marihuana
medicinal. Algunos estados han optado por seguir ambas politicas. Aunque la legislaciéon
federal impone un afio de carcel y/o multa de 1.000$, segun algunos autores, estas
despenalizaciones no contravienen la legislacion federal porque mantienen la posesion como
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delito. Como resultado de varias iniciativas legislativas y del electorado, el panorama de las
politicas estatales y locales de control de las drogas estad cambiando constantemente,
tendiendo, por lo general, hacia regimenes de fiscalizacion mas laxos. Los dispensarios de
marihuana medicinal y los clubes de compradores se han extendido por el pais dando
respuesta a la demanda de los habitantes de uno de los paises con los niveles de consumo de
cannabis mas altos del mundo (Jelsma 2011:12, Blickman et al. 2014:20; UNODC 2013;
Wikipedia 2014b, Wikipedia 2014c, The Economist 23/02/2013).

Mapa 5.2. Leyes sobre cannabis en EEUU (hasta agosto 2013)
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Noviembre de 2012 marcd un cambio histdérico en la politica de drogas a nivel mundial al
aprobarse por referéndum sendas enmiendas por las que se legalizaba el cannabis recreativo
en Washington y Colorado. Al afio siguiente, trece de los 50 estados que componen hoy dia los
Estados Unidos impulsaron propuestas de ley para regular y fiscalizar el cannabis. La diferencia
entre una propuesta de ley (bill) y una iniciativa electoral o referéndum popular (ballot), en
EEUU, reside en que mientras la propuesta de ley se origina en la legislatura, la iniciativa
electoral es propuesta y votada por el electorado, mediante un proceso de peticidon. En 2014 o
2016 se esperan nuevos referendos populares en Alaska, California, Arizona, Maine,
Massachusetts, Montana, Nevada, Oregdén el distrito de Columbia y varias ciudades de
Michigan. Ya en el pasado se llevaron a cabo iniciativas electorales orientadas a regular o
legalizar el cannabis en California (1972), en Oregdén (1986 y 2012), en Alaska (2004) y en
Nevada y Colorado (2006), pero ninguna consiguio los votos suficientes para salir adelante.
Ademas, en otros estados donde no se permiten los referendos, los parlamentos estatales
estan considerando presentar propuestas parlamentarias para legalizar el cannabis por la ley
estatal (Crick et. al. 2013, Blickman et al. 2014:53).

Un Comunicado del Departamento de Justicia, en agosto de 2013, dirigido a todos los fiscales
federales, establece que el gobierno federal no daria prioridad a bloquear la legalizacion, ni a
cerrar negocios dedicados a la venta de cannabis para usos recreativos, siempre y cuando
sigan las leyes estatales, se proteja a la poblacidon joven, eviten el consumo en menores de
edad, mantengan a organizaciones criminales al margen del negocio legal y eviten el desvio de
cannabis hacia otros estados. El Fiscal General Cole (2013) sefialaba que si bien la marihuana
sigue siendo una sustancia ilegal bajo la Ley de Sustancias Controladas, el Departamento de
Justicia podria concentrar sus recursos en las "amenazas mas significativas en la forma mas
eficaz, coherente y racional." El memorando describe ocho prioridades de aplicacion para el
Departamento de Justicia:

» Evitar distribucidon a menores;

* Evitar ingresos de la venta de cannabis a organizaciones criminales;
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+ Evitar desviacion de cannabis de estados donde es legal a aquellos donde esta
prohibida;

e« Evitar que se aproveche una actividad autorizada de cannabis para la venta de
sustancias ilegalizadas u otras actividades ilegales;

» Evitar violencia y uso de armas en el cultivo y distribucién de cannabis;

» Evitar conduccion bajo efectos de drogas;

» Evitar cultivo de cannabis en terrenos publicos y los peligros de seguridad publica y
medioambiental que conllevan; y

» Evitar el uso o posesion de cannabis en una propiedad federal.

El siguiente paso del gobierno federal seria en febrero de 2014, fecha en la que los
Departamentos del Tesoro y de Justicia publicaron una guia sobre los servicios financieros que
pueden prestar a los comercios de venta legal de esta substancia. Hasta ese momento, las
leyes relacionadas con el lavado de dinero impedian a los bancos aceptar dinero procedente de
la venta de la marihuana, tanto legal como ilicita. El Fiscal General de EEUU, Eric Holder,
declaraba que los bancos deberian ofrecer sus servicios a estos negocios.

En el ambito de la investigacion cientifica el panorama también ha cambiado en los ultimos
afios. En 2010, ante la denuncia de algunos cientificos por el bloqueo de fondos a la
investigacion de cannabis medicinal, la respuesta de Shirley Simson, representante del
Instituto Nacional sobre Abuso de Drogas (National Institute on Drug Abuse) fue la siguiente:
“"Como Instituto Nacional sobre el Abuso de Drogas, nuestro enfoque se centra principalmente
en las consecuencias negativas del uso de marihuana. Generalmente no financiamos
investigacion centrada en los potenciales efectos beneficiosos del cannabis” (Hayes 2013). Sin
embargo, hoy dia el instituto financia 28 proyectos de investigacién en cannabis medicinal.**

5.2.1. La legalizacion del cannabis en Colorado

La constitucién de Colorado admite mecanismos de democracia directa, como son el referendo,
la iniciativa popular y la revocatoria del mandato, y su ciudadania los usa con frecuencia. Mas
o0 menos la mitad de los estados de la unidn utilizan estos mecanismos, casi todos en el oeste
americano. En Colorado existen condiciones poco restrictivas para las iniciativas ciudadanas,
por ejemplo, contempla uno de los umbrales mas bajos de firmas necesarias, o el 5 por ciento
de los votos en la Ultima eleccion para secretario de estado, o unas 86,000 firmas (Velasco
2014).

Colorado ya contaba con experiencia en la regulacion del cannabis medicinal. En el afio 2000,
la Enmienda 20 fue aprobada por iniciativa electoral con el 54% de los votos. La enmienda
permitia a pacientes cualificados con un carnet o cuidadores la posesiéon de 2 onzas (56,6
gramos) de cannabis y el cultivo de 6 plantas por motivos medicinales. El sistema estaba
gestionado por el Departamento de Salud Publica y Medio Ambiente de Colorado. Entre 2001 y
2008 se recibieron 5.993 solicitudes de carnet y solo el 55% de esas personas designaron a
una persona cuidadora. Todavia no existian los establecimientos de distribucién de cannabis
medicinal al por menor, ya que la regulacion del Departamento solo permitia tener cinco
pacientes a cada cuidador (Norml 2004, Rocky Mountain HIDTA 2013).

En 2009, tras una sentencia judicial que abria las puertas a la posibilidad de tener mas de
cinco pacientes por cuidador, se inicid la expansidon de dispensarios de cannabis medicinal en el
estado. En la primavera de 2009, se presentaron 20.000 solicitudes de pacientes y se abrieron
250 dispensarios, a los que se permitié operar como “cuidadores”. El duefio de un dispensario
declaraba ser cuidador de 1.200 pacientes. El fendmeno crecié de manera exponencial hasta
llegar a la cifra de 900 dispensarios a mediados de 2010 (Rocky Mountain HIDTA 2013). Un

1% Informacién obtenida de su sitio web: http://www.drugabuse.gov/drugs-abuse/marijuana/nida-research-therapeutic-benefits-

cannabis-cannabinoids
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informe del Programa del Area de Tréfico de Drogas de Alta Intensidad Rocky Mountain, un
organo de coordinacidon entre organismos de control de drogas federales, estatales y locales,
fechado en 2012, concluia que “las regulaciones de Colorado [sobre cannabis medicinal] no
estan funcionando y se esta desviando marihuana por [parte de] pacientes, cuidadores y
dispensarios mediante una variedad de técnicas diferentes” (Rocky Mountain HIDTA 2012).

En 2010, se aprobd la ley Bill 1284 que establecia medidas para la regulacion de los
dispensarios de cannabis medicinal y una moratoria estatal al establecimiento de centros
nuevos. Ademas de pagar la licencia estatal, no podia situarse a menos de 1.000 pies (300
mt.) de una escuela o guarderia, y los operadores debian supervisar el cultivo de al menos el
70% de la marihuana dispensada en el centro, ademas de no tener antecedentes penales. Las
autoridades municipales pueden hacer excepciones a esta norma o prohibir los dispensarios en
sus localidades (Norml 2014). Esta ley también nombraba a la Divisién de Aplicacién de la Ley
sobre Marihuana Medicinal, del Departamento de Hacienda de Colorado, como la agencia
gubernamental encargada de regular y controlar la industria (Black 2014).

En 2012, la cantidad de dispensarios habia disminuido a 532 y el niumero de pacientes
ascendia a 108.000, el 94% de los cuales tenian carnet de pacientes por dolor severo. No se
volvieron a emitir licencias hasta noviembre de 2013 (Rocky Mountain HIDTA 2013, Gorski
2014, Ferner 2013). Sin embargo, la legalizacion del cannabis medicinal habia permitido el
desarrollo de un mercado legal y regulado con empresas que llevan mas de diez afios en el
sector y que constituirian la base del mercado de cannabis recreativo (Velasco 2014). Un
empresario del sector, Ean Seeb, de Denver Relief, lo expresaba de la siguiente manera:
“hemos demostrado que podemos hacer que la industria funcione aqui” (The Economist
23/02/2013).

El 6 de noviembre de 2012, coincidiendo con las elecciones regulares bianuales, se llevd a cabo
un referéndum popular en el que se aprobd, por una mayoria del 55% de los votos, la
Enmienda 64 al articulo XVIII de la Constitucion de Colorado, relativo al uso y regulacién del
cannabis, titulada por los votantes “Una ley para regular la marihuana como el alcohol”. Segun
el articulo V de la Constituciéon de Colorado, las medidas iniciadas por el pueblo del estado se
convertiran en ley o en parte de la constitucién si son aprobadas por mayoria de votos, y
entraran en vigor como maximo dentro del mes posterior a la declaracion oficial de los votos
por el gobernador (Hickenlooper 2012a). El hecho de que la iniciativa popular haya tomado la
forma de una enmienda a la constitucion impide que futuros gobiernos revoquen la politica
aprobada sin enmendar de nuevo la constitucion (Crick et. al. 2013:7)

Dos meses después de la aprobacidn, en una entrevista a ABC News, el presidente Barack
Obama reconocia que habia consumido marihuana en su juventud y que, aunque no apoyaba
la legalizacion, ya era hora de tener una conversacion sobre el tema tras la legalizacion de
Washington y Colorado. También afirmaba que las personas usuarias de cannabis recreativo no
deberian ser una prioridad alta para los agentes federales a cargo de la guerra a las drogas, en
aquellos estados que lo han legalizado, ya que “tenemos peces mas grandes que pescar”
(Dwyer 2012).

Sin embargo, no todos los actores involucrados en la poderosa industria antidrogas estan
teniendo la misma actitud. Nada mas aprobarse la legalizacién en Washington y Colorado,
agentes de las fuerzas de seguridad y de la Agencia Antidrogas (DEA) escribieron al fiscal
general, Holder, instandole a defender la ley federal. Tom Gorman, del Programa del Area de
Trafico de Drogas de Alta Intensidad Rocky Mountain, de Denver, declaraba con respecto a la
legalizacidn del cannabis recreativo: “nos convertiremos en los proveedores del resto del pais”.
Otros han rescatado la vinculacion que hacen Robert MacCoun y Peter Reuter (2001:123)
entre la legalizaciéon del cannabis y el aumento del consumo como un efecto indeseado, al
poder ser anunciado y comercializado (MacCoun y Reuter 2001). Tienen a su favor que la
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legalizacién contraviene directamente la Ley de Sustancias Controladas de 1970, todavia en
vigor, y las Convenciones internacionales que el pais americano ha obligado durante décadas a
cumplir a otros paises (The Economist 23/02/2013, Room 2013).

Un factor clave para la aprobacién de la Enmienda 64 ha sido una oposicion a la politica
prohibicionista sobre cannabis muy bien organizada y financiada. La iniciativa contaba con el
fuerte apoyo de amplios sectores y organizaciones nacionales, estatales y locales, desde
partidos politicos y sindicatos hasta personajes reconocidos y grupos de accion ciudadana. Se
puede decir que se ha tratado de un proceso de “abajo hacia arriba” (Crick et. al. 2013:7). La
campafna de sensibilizaciéon que se puso en marcha con el nombre Campafa para regular la
marihuana como el alcohol,'® fue financiada al menos por seis comités regionales, fue apoyada
por mas de 300 médicos de Colorado, mas de 130 profesores de universidad, mas de dos
docenas de clérigos y predicadores, asi como senadores, congresistas, sindicalistas, policias,
fiscales, 8 medios de comunicacion, 4 partidos politicos, 17 organizaciones estatales fuertes
(entre las que se encuentran la Asociacién Nacional para el avance de las personas de color y
la Unidn de Libertades Civiles, etc.) y 8 nacionales (Drug Policy Alliance, entre ellas).

La campafia tuvo un gran éxito en conseguir que las mujeres y las personas de origen hispano
dieran su apoyo a la propuesta de legalizaciéon del cannabis, aumentando las cifras de dicho
apoyo al 53% en el caso de las mujeres y el 70% en el caso de las personas hispanas. Con
argumentos como los beneficios de mantener la marihuana lejos de las personas jovenes,
generando ingresos en impuestos para beneficiar al estado y a las escuelas publicas y
permitiendo a las fuerzas de seguridad centrarse en delitos mas serios, la campafa en
Colorado atrajo el voto de muchas mujeres, sobre todo madres, preocupadas por como podria
afectar la legalizacién a la juventud (Casey 2013).

Este apoyo ha sido fundamental a la hora de conseguir la aprobaciéon de la Enmienda. En un
articulo titulado Los Ingredientes Secretos de la Legalizacion de la Marihuana: madres y
personas hispanas, Michel Casey (2013) describe cdmo fracasaron intentos anteriores de
legalizacion en Colorado y California al no contar con el apoyo de las mujeres. Casey cita al
director ejecutivo de la Organizacidén para la Reforma de las Leyes sobre Marihuana (NORML,
siglas en inglés), quien afirma: "Histéricamente, tan pronto como las mujeres comienzan a
crear una brecha [de género], una medida sobre marihuana es asesinada”. Este asesinato
simbdlico quizas se deba a la falta de interés de las mujeres en un ambiente dominado por los
hombres. En un articulo muy bien documentado, Wendy Chapkis (2013) describe y analiza la
invisibilidad de las mujeres, las diferencias de género y el sexismo en la cultura y el activismo
cannabico, abogando por una reforma de la politica de drogas mas consciente sobre las
diferencias de género, para la que harian falta mas mujeres en posiciones de liderazgo, entre
otras cosas.

La aprobaciéon de la Enmienda 64 presentaba una gran complejidad, no solo por ser la primera
vez que un estado legaliza el uso recreativo de cannabis en EEUU, sino porque dejaba un
escaso margen de tiempo (ocho meses) para elaborar toda la normativa que conlleva un
proceso semejante.

El Departamento de Hacienda es la institucion encargada del control y aplicacion de la
legislacién derivada de la Enmienda 64. También estd a cargo de las licencias de tabaco y
alcohol y ha gestionado el sistema de marihuana medicinal durante afios (Room 2013). En
caso de que el Departamento de Hacienda y la Secretaria de Gobernacién no consiguieran
cumplir los plazos, la Enmienda contemplaba que cedieran la autoridad regulatoria al gobierno
local. Ademas, la Enmienda 64 permite a las autoridades locales sancionar ordenanzas
compatibles con la nueva legislacion estatal para regular el horario, lugar, modo y nimero de

" hitp://www.regulatemarijuana.org/espanol
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establecimientos de cannabis (Hickenlooper 2012b).

En diciembre de 2012, se cred un equipo de trabajo con la misién de identificar las cuestiones
que necesitaban resolverse en los ambitos procedimental, policial y legal y ofrecer sugerencias
y propuestas para las acciones legislativas, regulativas y ejecutivas que debian ponerse en
marcha. En resumen, este equipo de trabajo debia hacer realidad todos los detalles que
conlleva la legalizaciéon del cannabis en un estado:

- Legislacién y regulacion de todas las fases de produccion, distribucion y consumo de
cannabis.

- Fiscalidad de la venta u otro tipo de transferencia de cannabis.

- Licencias y cuotas para la producciéon y venta de la sustancia.

- Normativa para los establecimientos (seguridad, etiquetado, etc.).

- Normativa sobre el anuncio y exhibiciéon de cannabis y derivados.

- Sanciones para quienes no cumplan con la regulacion.

- Educacién sobre los efectos para la salud a largo plazo del consumo de cannabis y sobre los
“efectos dafiinos del consumo de marihuana en menores de 18 afos.”

- Reconciliacién entre la legislacion de Colorado y las leyes federales.

El equipo de trabajo contaba con dos presidencias: el principal asesor legal del gobernador y el
director ejecutivo de la Secretaria de Hacienda. Ademas, estaba formada, entre otras
personas, por integrantes de la Asamblea General designados por el Congreso, por la
presidencia del Senado, por el lider de la minoria en el Congreso y por el lider de la minoria en
el Senado. De igual modo, participaron representantes de la fiscalia general y del distrito; del
departamento de seguridad publica; de la comision de agricultura; de la campana por la
Enmienda 64; de la industria del cannabis medicinal; de las personas consumidoras de
cannabis; un profesor de Derecho de la Universidad de Denver; un representante de la
Secretaria de Hacienda, area de cumplimiento de la ley; un médico con experiencia en
tratamiento; un representante de la Comisién de Justicia Juvenil y Criminal; un representante
de los abogados de oficio (public defenders), de la liga municipal; y representantes de los
empleados y patronos de Colorado (Finlaw y Brohl 2013). Tres meses después, el 13 de marzo
de 2013, el equipo de trabajo emitia su informe final, con recomendaciones dirigidas a
“establecer un esquema regulatorio robusto con financiacion adecuada para la supervision y
control de la industria, la proteccion de las personas consumidoras y programas de prevencion
y tratamiento para jévenes” (Office of the Governor/Colorado Department of Revenue 2013).

El 1 de julio de ese afio, el Departamento de Hacienda emitia las Reglas de Emergencia de la
Marihuana de venta al por menor y el 15 de julio, la reglamentacion permanente se presentd
para su discusion publica en agosto. Durante las discusiones sobre las reglas permanentes
participaron cinco grupos de trabajo de las partes interesadas, con entre 10 y 16 integrantes.
Robert Room (2013:3) advierte que en Colorado y Washington esta ocurriendo un proceso
acelerado con relacién a lo que sucedid, en Estados Unidos, con el sistema de control del
alcohol, en el que la industria ha ido ganando una gran influencia a lo largo de las décadas,
llegando a servir mas a intereses privados que a la salud publica en la actualidad. Para el
autor, la industria del cannabis medicinal ha jugado un papel demasiado importante en las
consulta sobre los detalles del sistema, no buscando “alterar los sistemas existentes (...) sino
empujar siempre para que crezcan” (Room 2013:3).

Ese mismo afo se emitieron las primeras leyes dirigidas a la regulacion de los delitos
relacionados con el cannabis, de los establecimientos, los impuestos para la venta minorista de
cannabis y las penas por conducir bajo los efectos del cannabis. También se publicd la
reglamentacion del mercado al por menor de marihuana. Segun estas normas, y en la linea de
las conclusiones del grupo de trabajo, el principio rector del gobierno de Colorado durante todo
el proceso es crear un entorno normativo y de aplicacion de la ley robusto que proteja la
seguridad publica y evite el desvio de marihuana de venta al por menor a personas menores
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de 21 anos o de fuera del estado de Colorado (Marijuana Enforcement Division 2013).

Para Robert Room (2013:3), un enfoque de salud publica para un mercado regulado de
cannabis deberia estar centrado en contener el uso, al menos mediante controles suaves como
la restriccion o prohibicion de la publicidad y promocién, limites en el nimero de puntos y
horarios de venta y mantener el precio relativamente alto. Aunque se han incluido algunas
medidas en ese sentido en la Enmienda aprobada, el proceso administrativo de construccion
de los sistemas de Colorado y Washington parece estar perdiendo una perspectiva coherente
de salud publica. Para el autor, en el pensamiento estadounidense actual, parece haber una
tendencia hacia una division maniquea entre la prohibicion y el mercado libre cuando se trata
de productos problematicos. El autor pone como ejemplo las decisiones de la Corte Suprema
privilegiando la libertad de expresion comercial sobre las restricciones a la publicidad y
promocion de articulos peligrosos.

Al mismo tiempo, una auditoria del estado presentada el 26 de marzo de 2013, encontraba
serios fallos en la gestion de la Division de Aplicacién de la Ley sobre Marihuana Medicinal
(Medical Marijuana Enforcement Division), declarando que la Divisién habia fracasado en casi
todas sus tareas, desde el procesamiento de documentos de reglamentacion y gestién de un
presupuesto, la supervision de los dispensarios y la confiscacidn de los productos cuando la ley
lo requeria. Para los auditores, la Divisidon no habia conseguido seguir la trazabilidad de la
marihuana como tenia encargado, habia gestionado mal su presupuesto y no habia definido
claramente su papel. A pesar de eso, esta Division pasaba a convertirse en la Division de
Aplicacién de la Ley sobre Marihuana (Marijuana Enforcement Division), y estaria encargada de
gestionar y controlar la aplicacion de las leyes sobre cannabis en Colorado. La agencia
continuaba enmarcada en el Departamento de Hacienda, 6rgano encargado del control e
implementaciéon de la Enmienda 64 y la legislacion vinculada a ella (Gorski 2014, Thompson
2013).

Durante el primer afo de implementacion de la Enmienda 64 los dispensarios de marihuana
medicinal ya operativos han sido los encargados de distribuir cannabis recreativo, contando
con derechos exclusivos de licencia durante los primeros tres meses. Hasta octubre de 2014,
las empresas que quieran acceder a una licencia para vender cannabis recreativo deben
producir y procesar al menos el 70% de la marihuana que venden, es lo que se denomina
“modelo de integracién vertical,” aplicado también al mercado medicinal. EI modelo de
integracion vertical implica que la misma empresa debe estar a cargo del -cultivo,
procesamiento y manufactura del cannabis que se vende al por menor en su establecimiento.
A partir del otofio, el mercado se abrird a aquellas empresas interesadas en secciones
especificas de la industria del cannabis. La logica tras la “integracion vertical” es controlar el
nuevo mercado mas facilmente limitando el nimero de negocios en un principio. Segun las
conclusiones del grupo de trabajo, la recomendacion de este modelo busca un equilibrio entre
las propuestas que pedian tiendas de venta al por menor de gestion y propiedad estatal y las
que abogaban por un modelo mas empresarial, de libre mercado (Office of the
Governor/Colorado Department of Revenue 2013, Walsh 2013; Blickman et. al. 2014:55). Sin
embargo este modelo ha sido criticado por algunos activistas prolegalizacion, como el abogado
Rob Corry, que consideran que dificulta la distribucién y el comercio del cannabis (The
Economist 23/02/2013).

En la misma linea, y con el objetivo de evitar la introduccion de dinero ilegal procedente de
otros estados o paises en el mercado legal, las personas duefias o inversoras de empresas
relacionadas con la industria del cannabis deben ser residentes en el estado por un minimo de
2 afios. Sin embargo, existe un debate acalorado en el pais con respecto a estas reglas, por lo
gue podrian cambiar en un futuro dependiendo de la evolucién de la experiencia (Walsh 2013;
Blickman et. al. 2014:55).
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El cannabis vendido al por menor en Colorado tendrd unos impuestos especiales (excise tax)
del 15%, un impuesto especial sobre las ventas (IVA) del 10%, asi como el impuesto estatal
sobre las ventas (IVA) del 2,9% y los impuestos locales, que varian en funcién de la
jurisdiccion municipal. Ademas, algunas comunidades estan anadiendo impuestos adicionales
al producto. Los impuestos especiales se percibirdan en la marihuana producida por una
instalacion de cultivo anterior a 2017, después de lo cual se permitiria un aumento de la tasa.
Las recomendaciones del grupo de trabajo reconocen la necesidad de mantener los impuestos
para el cannabis lo suficientemente bajos para no promover el mercado negro, pero no
demasiado para no promover el consumo indiscriminado. Los primeros 40 millones de dolares
recaudados se invertiran en el Fondo estatal para la construccion de escuelas, el resto ira al
Fondo de Efectivo de Marihuana (Marihuana Cash Fund) (Office of the Governor/Colorado
Department of Revenue 2013, Stiffler 2012, Martinez 2014, T.N. 2014).

Segun el Centro de Colorado sobre Ley y Politica, la Enmienda 64 generaria 32 millones de
dolares de nuevos ingresos al estado, alrededor de 14 millones de nuevos ingresos a las
autoridades locales y ahorraria 12 millones de ddlares en gastos de represion, un total de casi
60 millones de dolares. De estos nuevos ingresos, 24 millones de ddlares irian destinados al
programa “Construyendo Excelentes Escuelas hoy”, resultando en la creacién de 372 nuevos
puestos de trabajo (Way 2014, Stiffler 2012). Estos nuevos ingresos se desglosarian de la
siguiente manera:

- 12 millones de ddlares ahorrados automaticamente el afio siguiente a la legalizacidén por la
reduccion de gastos penales.

- 24 millones de dolares en ingresos fiscales generados por los impuestos especiales a
mayoristas, comprometidos en el Fondo de Asistencia para la Construccién Principal de
Escuelas Publicas de Colorado.

- 8,7 millones de ddlares en nuevos ingresos fiscales estatales por la venta.

- 14,5 millones de dolares en nuevos ingresos fiscales locales por la venta.

- 372 nuevos empleos en los proyectos de construccion del programa “Construyendo
Excelentes Escuelas hoy”.

La primera licencia para vender marihuana recreativa se concedié en noviembre de 2013, a un
dispensario que ya operaba como centro de cannabis medicinal, llamado Annije's. El
dispensario pertenece a la empresa Strainwise, propietaria de ocho dispensarios en Colorado
(Ferner 2013).

En enero de 2013, abrid sus puertas el primer club privado de cannabis en Colorado, llamado
Club 64 por la Enmienda que permite su existencia. Los clubes privados son lugares en los que
no se vende cannabis pero se permite su consumo. Estan dirigidos a personas que no pueden
consumir cannabis en sus hogares debido a ordenanzas locales 0 a la amenaza de desahucio
por el arrendador (CBS News 02/01/2013).

El 1 de enero de 2014, se abrian los primeros establecimientos. 24 en total, la mayoria en
Denver, los cuales generaron 14 millones de ddlares (poco mas de 10.200.000€) en
ganancias, de los cuales el estado de Colorado recaudd 2 millones de ddlares (1,5 millones de
euros) (Ingold 2014).

5.3. Legislaciéon en Colorado.

El cannabis se encuentra en la lista n. 1 de la Ley de Sustancias Controladas (CSA, siglas en
inglés) del gobierno federal. Esto significa que:

- La sustancia tiene un gran potencial de abuso.

- La sustancia no tiene uso medicinal aceptado en tratamientos en EEUU.

- No hay seguridad aceptada para el uso de la sustancia bajo supervision médica.
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Existe una complicada interaccion entre la legislacion federal y las leyes estatales, en la que
generalmente rige la doctrina de la prevalencia (preemption), término dificil de traducir que se
refiere a la supremacia de las leyes federales sobre las estatales cuando se trata del mismo
tema, basandose en una clausula constitucional. Sin embargo, el concepto de supremacia esta
limitado por la 102 Enmienda de la Constitucion, que reserva a los estados poderes no
otorgados al gobierno federal en virtud de la Constitucion. Para complicarlo todavia mas, el
principio de “preemption” esta limitado por la doctrina “anti-commandeering”, segun la cual, el
gobierno federal no podra interferir en el proceso legislativo estatal, ni obligar a los estados a
promulgar leyes o aplicar la legislacion federal en contra de su voluntad (Blickman et al.
2014:54, Thoumi 2013).

5.3.1. Cronologia de la legislacion sobre drogas en EEUU y Colorado.

> 1937. Aprobacion de la Ley sobre el Impuesto de la Marihuana (Marihuana Tax Act).
Prohibe de facto el comercio de cannabis, mediante la imposicidon de sellos que tasaban
Su venta.

1956. Ley de Control de Estupefacientes (Narcotic Control Act).

1965. Ley de Control del Abuso de Drogas (Drug Abuse Control Act).

1970. Aprobacion de la Ley general para la prevencién y control del abuso de
sustancias o Ley de Sustancias Controladas (U.S. Comprehensive Drug Abuse and
Control Act). En vigor todavia. La ley tipificaba de la siguiente manera los delitos
relacionados con la planta de cannabis y sus derivados, pero no incluia el
tetrahydrocannabinol (THC) sintético (NCMDA 1972):

e El cultivo, la importacion y la exportacion, y la venta o distribucion con fines
de lucro de marihuana son delitos punibles con pena de prision de hasta
cinco afios para una primera infraccion y de hasta 10 afios en caso de
reincidencia (la pena se duplica en el caso de venta a menores).

* La posesion de marihuana con intencion de distribuirla es un delito punible
con pena de prisién de hasta cinco anos por el primer delito y por un maximo
de 10 afos para el segundo.

* La posesion de marihuana para uso personal es un delito menor punible con
hasta un afno de carcel y multa de 1.000 ddlares para la primera ofensa y
hasta dos afios de carcel y una multa de 2.000 ddlares por la segunda ofensa
(en el caso de la primera ofensa, se pueden cancelar los antecedentes
penales).

* La transferencia de una pequena cantidad de marihuana sin remuneracién es
un delito menor punible con hasta un ano de carcel y una multa de 1.000
ddlares por la primera ofensa y hasta dos anos de carcel y multa de 2.000
dolares por la segunda ofensa.

> 1982. Enmienda a la Posse Comitatus Act, de 1876, permitiendo la participacion del
ejército en operaciones antidrogas.

1984. Ley Integral de Control del Crimen (Comprehensive Crime Control Act).

1986. Ley contra el Abuso de Drogas (Anti-Drug Abuse Act). Reinstaura las sentencias
minimas obligatorias.

1988. Enmienda a la Ley contra el Abuso de Drogas. Aumenta las sanciones para
delitos de trafico de drogas.

1990. Ley de Control del Crimen (Crime Control Act).

2000. Enmienda 20. Colorado. Legaliza el uso medicinal del cannabis.

2010. Bill 1284. Colorado. Regula los dispensarios de cannabis medicinal.

2012. Enmienda 64. Colorado. Regula el cannabis recreativo.

YV VYV

A\ VY VvV

VVVY

5.3.2. La Enmienda 64.
La Enmienda a la constitucion (Amendment 64: The Regulate Marijuana Like Alcohol Act of
2012) define persona consumidora como aquella “persona de 21 afios o mayor que compra
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marihuana o productos de marihuana para uso personal de personas de 21 afios de edad o
mayores, pero no para revenderlo a otros”.

Esta enmienda establece que no sera delito para personas mayores de 21 afos:

USO PERSONAL

- Poseer, usar, exhibir, comprar o transportar una onza o menos de marihuana o accesorios.

- Poseer, cultivar, procesar o transportar no mas de seis plantas de cannabis, con tres o menos
gue sean maduras, plantas en floracidn, y la posesion de la marihuana producida por las
plantas en las instalaciones en las que las plantas fueron cultivadas, siempre y cuando el
cultivo tenga lugar en un espacio cerrado y bajo llave, no sea manejado abiertamente y en
publico y no se ofrezca a la venta.

- La transferencia de una onza o menos de cannabis sin remuneracion a una persona de 21
afios de edad o mayor.

- El consumo de cannabis, excepto cuando se hace abiertamente y en publico o de una manera
que ponga en peligro a otras personas.

- Esta prohibido conducir vehiculos habiendo consumido, estableciendo una cantidad en el
organismo maxima permitida (5 ng./ml en sangre).

INSTALACIONES

- Produccion, posesion o compra de accesorios relacionados con el cannabis o su venta a
mayores de 21 afos.

- Posesion, exhibicidn o transporte de cannabis y derivados, compra de cannabis y derivados
en una instalacion de cultivo o produccion o su venta a una persona consumidora, siempre que
se tenga la licencia para ello.

- Cultivo, cosecha, procesamiento, empaquetado, transporte, exhibicion o posesion de
cannabis, su entrega o transferencia, su venta a establecimientos o personas que tengan la
debida licencia. En este sentido, la ley de Colorado contempla la compra y su posterior venta
de cannabis de las instalaciones de cultivo a instalaciones de testado, de éstas a instalaciones
de produccion y procesamiento y de éstas a las de venta al por menor, tanto siguiendo estos
pasos como saltando algunos, p. €j., de las instalaciones de cultivo a las de venta al por
menor.

También mantiene el estatus de ilegal en los siguientes casos:

- Consumo y exhibicidn en espacios publicos, de manera abierta o que dafie a otras personas.
- Venta, distribucion o transferencia de cannabis a menores de 21 afios.

- Conducir bajo la influencia de cannabis, con una presencia de 5 ng./ml en sangre o mas.

Ademas, con el objetivo de garantizar la privacidad individual, no se pedira informacion
personal de las personas consumidoras, excepto el documento de identificacion para
comprobar su edad. Pero los establecimientos estan obligados a instalar cdmaras de vigilancia
que registren los rasgos faciales del vendedor y del comprador con claridad suficiente para
determinar su identidad.

La publicidad o promocion de la sustancia esta permitida excepto cuando sea probable que los
ninos puedan verla, incluidas la television, la radio o los periddicos, ya que existe una
“evidencia segura” de que mas del 30% de la audiencia son menores de 21 afios.

El Cédigo Penal también ha sido modificado adaptandolo a la nueva legislacion. Asi, los delitos
relacionados con el cannabis incluidos en el cédigo penal serian los que se incluyen en la tabla
5.2.:
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Colorado. Acciones y sanciones relacionadas con el cannabis

Tabla 5.2.

USO PERSONAL

ACCION SANCION
Tenencia, consumo, exhibicién, compra o No es delito.
transporte de una onza o0 menos de
marihuana, hachis o extractos, mayores de 21
anos
Transferencia de una onza o0 menos sin No es delito.

remuneracion

Exhibicion o uso en publico de menos de dos
onzas.

Falta. 15 dias de carcel y
multa de 100$

Tenencia de 2 a 6 onzas de marihuana para
uso personal

Delito menor. Un afio de
carcel. Multa de 1.000$

Tenencia de 6 a 12 onzas de marihuana para
uso personal

Delito menor. 18 meses
de carcel y multa de
10.000%

Tenencia de mas de 12 onzas de marihuana
para uso personal

Delito menor. 12-18
meses de carcel y multa
de 1.000$-100.000%

Tenencia de 1 a 3 onzas de hachis o extractos.

Delito grave. 6-18 meses
carcel y/o multa de 500%-
5.000%

Tenencia de mas de 3 onzas de hachis o
extractos.

Delito grave. 12-18 meses
carcel y/o multa de
1.000$-100.000%.

INTENCION DE

Tenencia de mas de 8 oz. de cannabis con
intencion de distribuir es considerada posesion
con intencion de distribuir.

Aumenta la condena

Distribucion, produccion, transferencia o
posesion de menos de 373 gr. (1 pound) de
hachis o concentrados para su distribucion

Delito grave. 1-3 afios de
carcel y/o multa de
1.000$-100.000%.

DISTRIBUCION
Distribucion, produccién, transferencia o Delito grave. 2-6 afios
posesion de 373 gr. a 37 kg. (1-100 pounds) |prision y/o multa de
de hachis para su distribucion 2.000%$-500.000%.
Distribucion, produccion, transferencia o Delito grave. 4-12 afios
posesion de mas de 37 kg. (100 pounds) de de carcel y/o multa de
hachis para su distribucion 3.000-750.000%.

CULTIVO Cultivo de 6 plantas o0 menos (3 maduras) No es delito.

para uso personal
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Cultivo de 6 plantas o menos (todas
maduras).

Delito menor. 6-18 meses
de carcel. Multa de 500%-
5.000%

Cultivo de mas de 6 plantas pero menos de

CULTIVO 30.

Delito grave. 1-3 afos de
carcel. Multa de 1.000%-
100.000%

Cultivo de mas de 30 plantas.

Venta de 5 libras (1 libra=0.45 kg.) o menos.

Venta de 5-100 libras.

Venta de 100 libras o mas.

Venta de 5 |Ibs. 0 mas de marihuana a menor
de edad

Venta de marihuana a menor de edad menor
de 15 anos.

MENORES

Transporte, regalo o venta de hachis o
extractos por mayor de 18 afilos a menor de
18.

Transporte, regalo o venta de mas de 373 gr.
(1 pound) de hachis o extractos por mayor de
18 aflos a menor de 18.

PARAFERNALIA | Posesion de parafernalia

Delito grave. 2-6 afos de
carcel. Multa de 2.000%-
500.000%

Delito grave. 1-3 afios de
carcel. Multa de 1.000$-
100.000%

Delito grave. 2-6 afios de
carcel. Multa de 2.000$-
500.000%

Delito grave. 4-12 afios
de carcel. Multa de
3.000%$-75.000%

Felonia. 3-12 ahos de
carcel. Multa 3.000%-
75.000%.

Sentencia adicional
obligatoria: 4 afos de
carcel.

Delito grave. 2-6 afios de
carcel y/o multa de
2.000$-500.000%.

Delito grave. 4-12 afios
de carcel y/o multa de
3.000$-750.000%.

Infraccion. Multa de 100%.

Fuente: Norml. Colorado Laws and Penalties'®y Ley 13-250 del 28 de mayo de 201317

16 http://norml.org/laws/item/colorado-penalties

http://tornado.state.co.us/gov_dir/leg dir/olls/sl2013a/sl 333.htm

17
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6. La regulacion del cannabis en Uruguay

6.1. Contexto en el que se inscribe la regulaciéon del cannabis en Uruguay

De fuerte tradicion liberal, Uruguay fue uno de los primeros paises en establecer por ley el
derecho al divorcio (1917), y uno de los primeros paises en el mundo en establecer el derecho
al sufragio femenino. También se convirtid, en 1877 en la segunda naciéon del mundo en
establecer legalmente un sistema educativo gratuito, obligatorio y laico.

Denominada la Suiza de América, Uruguay consolidé su democracia a finales del siglo XIX,
llegando a alcanzar niveles de bienestar similares a los europeos. Durante la denominada era
Batllista, se introdujeron reformas en el plano econdmico y social mediante las cuales el estado
se convertia en interventor, con mayor integracidén social, universalizando la educacién y el
acceso a la salud. El presidente José Batlle y Ordofiez impulsé la laicidad del estado, retirando
a las jerarquias de la iglesia de los centros de salud, puestos que fueron ocupados por médicos
positivistas (Garat 2013:7).

A finales de siglo XIX y principios de siglo XX, el extracto de cannabis, los cigarrillos de
cannabis indica, el clorhidrato de cocaina, las hojas de coca, el opio y sus derivados (entre
ellos morfina, heroina y laudano) se utilizaban tanto con fines terapéuticos como recreativos.
Segun Garat (2013:6), la bibliografia médica recoge varios ejemplos de dicho uso, asi como
las persistentes campafias publicitarias de estas ‘especialidades farmacéuticas’ durante las
primeras décadas del s. XX.

Algunos de los médicos que integraban los cuadros del sistema de salud durante la era
Batllista no estaban de acuerdo con estos consumos, calificando el abuso de drogas de “peligro
social”. Durante la dictadura de Gabriel Terra (1933-1938) este discurso se radicalizo,
asimilando el uso de drogas a la degradacion moral y fisica de las personas que las consumian.
Los medios de comunicacion contribuyeron a afianzar la moral prohibicionista con campafias
contra el uso de drogas que magnificaban sus perjuicios y daban eco a las frecuentes acciones
policiales (Garat 2013). Esa moral prohibicionista calé hondamente en la sociedad uruguaya,
manteniéndose en la conciencia colectiva de la sociedad uruguaya durante varias décadas
(Garat 2013).

Sin embargo, a pesar de los discursos alarmistas, el consumo era bastante minoritario y
esporadico, al no existir un mercado tal como se conoce hoy dia. Segun un informe del
entonces director del Departamento de Sanidad Internacional y Educacion Sanitaria, a
principios de los afios 30, se consumian en Uruguay un promedio de 80 kg. de opio; 10 kg. de
morfina; 10 kg. de heroina; 38 kg. de hojas de coca y 18 kg. de cocaina (Gomensoro
1939:408). No hemos encontrado cifras del consumo de cannabis en esa época.

No seria hasta finales de los afios ochenta, con la reapertura democratica tras el golpe de
estado, cuando comenzara el aumento de la oferta de cannabis en el mercado, unido al de
cocaina y solventes organicos, detectandose por la policia avionetas con droga destinada al
consumo interno. Este aumento de la oferta coincidié en el tiempo con la instalacion de
organizaciones criminales en el pais. Los carteles de Medellin, Juarez y Cali aprovecharon las
facilidades del secreto bancario y el solido silencio de las instituciones financieras amparados
en bancos off shore regentados por Sociedades Andnimas Financieras de Inversion (SAFI) en
Uruguay. Investigaciones sobre casos de corrupcion politica en Argentina, en las que aparecian
involucrados profesionales uruguayos, apuntaban a Punta del Este como sede del lavado de
dinero de la corrupcién del gobierno menemista, el cartel de Cali y el de Juarez (Garat
2013:9). Las SAFI tuvieron su auge durante el gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990-1995),
quien impulsé como politica de estado el desarrollo del sector terciario de la economia, sobre
todo el sector de servicios financieros, con medidas como las SAFI para facilitar la atraccion del

53



sector servicios (Clara Musto 15/05/2014 comunicacion personal).

Uruguay es considerado internacionalmente uno de los paises mas seguros de América Latina,
sin embargo, al igual que ha ocurrido en el resto de América Latina, la percepcion de seguridad
entre la poblacion uruguaya ha cambiado en las Ultimas dos décadas. Segun Lagos y Dammert
(2012:3), al igual que en la década del 2000-2010 el tema prioritario para la opinién publica
fue el desempleo, el tema de la década de 2010-2020 es la seguridad, en un contexto de
disminucion de la pobreza en la regidon y surgimiento de una incipiente clase media.

Aunque las tasas de delincuencia se mantienen por debajo del resto de paises de América
Latina, en Uruguay el nimero de delitos con violencia ha aumentado en los Ultimos veinte afios
(Aboal et. al. 2013; Cafferata y Lenarduzzi 2010).

Segun un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo, en el que se calcularon los costos
derivados de los delitos publicos y privados en la fase de anticipacion (prevencion, seguridad,
empresas de seguros), con relacion a las consecuencias del mismo (propiedad robada,
oportunidad del tiempo en prision, homicidios, costos intangibles, victimas) y, finalmente, con
relacion a la respuesta judicial dada al crimen (justicia, reclusidn, rehabilitacion, ayuda legal),
dichos costos alcanzaron, en 2010, el 3,08% del Producto Interior Bruto (PIB) (Aboal et. al.
2013:27).

Como podemos ver en el grafico 6.1., la tasa de homicidios en Uruguay supera la de sus
vecinos Argentina y Chile, y, fuera del continente, la de paises como Estados Unidos.

Grafico 6.1. Homicidios intencionales cada 100.000 habitantes, 2009.
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Fuente: Aboal et. al. 2013:17

Entre los delitos mas denunciados se encuentran los delitos contra la propiedad (el 76% de las
denuncias en 2010), de los que los hurtos y rapifias son los mas numerosos, representando el
85% de los delitos contra la propiedad denunciados. A ellos les siguen los delitos contra las
personas (el 14,4% de las denuncias en 2010), de los que la violencia doméstica ocupa mas de
la mitad de las denuncias (59%), seguida de las lesiones (29%). El aumento de los delitos
contra la propiedad se produjo coincidiendo con la crisis econémica que afecté a Uruguay entre
1999 y 2004. Sin embargo, su nimero no descendido una vez superada la fase de recesion
econdmica, fendmeno que ha sido explicado por la dificultad de personas que han iniciado una
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carrera delictiva para reorientar su trayectoria profesional en el sector legal (Aboal et. al.
2013). En el grafico 6.2. podemos observar la evoluciéon de los indices de criminalidad en
Uruguay en comparacion con la evolucion de la tasa de desempleo y del PIB.

Grafico 6.2. Evolucion de la criminalidad en Uruguay
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Fuente: Aboal et.al. 2013:10

Paralelamente, se producian cambios en las practicas de consumo de drogas vinculadas a la
disponibilidad de drogas en el mercado. Producida originalmente en Peru, Bolivia y Colombia,
la pasta base de cocaina (PBC), un derivado del procesamiento de la planta de coca para
obtener cocaina, llegdé a Argentina y Uruguay durante la crisis econdmica, originando una crisis
social que ha sido comparada con el boom de la heroina de los setenta-ochenta en Europa.

Aunque Uruguay ha sido tradicionalmente pais de transito de sustancias psicoactivas hacia
Europa, al igual que otros paises del Cono Sur, a finales del siglo XX y principios del XXI,
comenzaron a aparecer laboratorios de produccion de clorhidrato de cocaina en la region.
Entre otros factores, se ha mencionado el efecto de las politicas internacionales de interdiccion
como una de las causas de este cambio, provocando lo que se ha denominado el “efecto
globo”: el desplazamiento de la produccion de clorhidrato de cocaina desde la regién andina
hacia el Cono Sur, con el consecuente impacto sobre el mercado de consumo (Garat 2013:21,
Garibotto 2010, Equipo de Escenarios 2012, Calzada 2013, Equipo Intercambios et. al. 2006).
El gobierno uruguayo calcula que el mercado negro de cannabis moviliza un negocio anual
valorado en 30 o 40 millones de délares americanos.’® Con el desplazamiento de las
organizaciones criminales, también aparecieron delitos que hasta ese momento eran
desconocidos en el pais, como el ajuste de cuentas y sicariato, vinculado a disputas
territoriales entre grupos criminales (TNI/WOLA 2013).

Segun algunos autores mencionados por Aboal et al. (2013:14), los barrios con menor
desarrollo socioecondmico y mayor marginalidad presentan indices de criminalidad mayores.
Estos mismos barrios fueron los que vivieron un aumento del consumo de pasta base de
cocaina a raiz de la crisis econdmica que afect6 al pais. La pobreza y la falta de oportunidades
derivada de la crisis econdémica se mencionan entre las causas que podrian haber originado el

% Ppresidencia de la Republica del Uruguay, Exposicién de motivos proyecto de Ley sobre marihuana, 08/08/2012.
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aumento de dicho consumo (Pressly 2014).

Segun el Observatorio Uruguayo de Drogas (2012:33), las personas que han consumido pasta
base alguna vez en la vida se encuentran en torno al 1% de la poblacién uruguaya, estimada
en 3,3 millones de personas. Cuando se trata de un consumo mas reciente, las cifras son aun
mas bajas: 0,4% en los ultimos 12 meses y 0,2% en el Ultimo mes. Sin embargo, asi como el
porcentaje aumenta en Montevideo con respecto al interior del pais, en la capital hay barrios
con mayores niveles de vulnerabilidad en los que la prevalencia llega al 8% (Calzada 2013).
De hecho, tal como se ha mencionado, existe una fuerte segmentalizacién tanto territorial
como socioecondmica del consumo. Se calcula que existen 1800 personas adultas viviendo en
la calle en Montevideo, de las que 1200 son adictas al alcohol y la mitad de ellas consumidoras
también de pasta base de cocaina (Calzada 2013). El 53% de las personas consumidoras
presentan signos de dependencia (Observatorio Uruguayo de Drogas 2012:47). De hecho, la
mayor parte de personas que se encuentran en tratamientos de deshabituaciéon consume pasta
base (el 63%) (lared21 2013).

Mientras que desde el afio 2006, el consumo de pasta base se ha mantenido estable en
Uruguay, la criminalidad vinculada a este tipo de consumo parece haber aumentado.*® En una
encuesta realizada en 2010 por la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica, entre mas de 8.500 prisioneros, un tercio de los participantes afirmd haber
cometido delitos bajo el efecto del alcohol o las drogas, y la mitad de estos Uultimos habia
consumido pasta base (Universidad de la Republica/Ministerio Interior 2010).

Otro estudio anterior (Junta Nacional de Drogas 2005) mostraba que, aunque la prevalencia
del consumo de pasta base entre la poblacion general es baja, oscilando en ese momento
entre el 0,15% (prevalencia mensual) y el 0,36% (prevalencia anual), esas tasas alcanzan
valores de 12,6% y 16,7% entre la poblacion reclusa, superando 46 y 23 veces,
respectivamente, a las primeras. Segun las fuentes policiales consultadas durante dicho
estudio, un importante porcentaje de detenidos (22%) se encontraba bajo el efecto de drogas,
principalmente alcohol y pasta base, en el momento de la detencidon, presentando esta ultima
sustancia una alta frecuencia de uso. Ademas, casi la tercera parte de los detenidos sometidos
a pruebas bioldogicas presentaban un consumo reciente de marihuana y casi uno de cada
cuatro de Cocaina/Pasta Base. Los delitos mas violentos (contra la propiedad o la violencia
fisica) fueron realizados, en la mayoria de los casos, por personas que habian consumido
sustancias psicoactivas. Casi el 70% de los delitos contra la propiedad privada o publica y el
73.8% de las rapifias/arrebatos también habian sido realizados por personas que presentaban
registro de consumo de alguna droga.

Aunque existe controversia sobre el vinculo entre consumo de pasta base y aumento de
violencia, lo que si parece ser cierto es que la percepciéon de inseguridad de la poblacién
uruguaya ha aumentado a raiz de los problemas derivados de dicho consumo. La seguridad se
ha convertido en el tema que mas preocupa a la ciudadania uruguaya. Segun la Encuesta
Nacional Factum, realizada en mayo de 2011, ante la pregunta “¢Cual es a su juicio el principal
problema que existe actualmente en el Uruguay?”, las personas encuestadas mencionaron la
seguridad publica (34%), las drogas (21%) y la ensefianza (19%), en ese orden (Bottinelli y
Vilar 2011).

La preocupacion por la seguridad publica entre la opinion publica es un tema recurrente en las
encuestas desde la crisis econdmica que comenzd a finales de los noventa. Segun Oscar
Bottinelli, director de la empresa de estudios de opinién Factum (citado en Cafferata y
Lenarduzzi 2010:7), la percepcion de inseguridad entre la opinion publica se instalé en la
ciudadania por el miedo al contagio ante los saqueos que se estaban produciendo en

' La relacion entre consumo de pasta base y delito es un tema complejo y controvertido que supera el objetivo del presente informe,
por lo que pedimos disculpas si quedan argumentos importantes fuera del analisis.
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Argentina, a pesar de que los incidentes en Uruguay se produjeron a una escala mucho menor
y bastante mas puntual. Los medios de comunicacién también contribuyeron a crear alarma
social con noticias alarmistas anunciando saqueos masivos, algo que no llegd a ocurrir en la
realidad. De hecho, la percepcion de inseguridad aumentd cuando el fendmeno de la
criminalidad no se habia expandido. Para Rafael Paternain, director del Observatorio Nacional
sobre Violencia y Criminalidad hasta 2010, “el Uruguay tiene una percepcién mucho mas alta
de lo que es su nivel de criminalidad” (citado en Cafferata y Lenarduzzi 2010:8). En la
Encuesta Nacional de Factum, correspondiente al segundo cuatrimestre de 2008, el 75% de
encuestados consideraba que la seguridad publica estéa “mal”, en contraste con el 5% que
respondid “bien”.

Un ejemplo de la disociaciéon entre la percepcion de la opinion publica y el debate politico o
social se encuentra en la aprobacién, en 2005, de la Ley 17.897 de Humanizacion y
Modernizacion del Sistema Penitenciario. En la misma encuesta mencionada en el parrafo
anterior, el porcentaje de personas que consideran que “hay que proteger la seguridad publica
aunque se afecte a los derechos y garantias de los delincuentes y presos” asciende al 68% de
personas encuestadas, mientras que quienes creen que hay que “defender los derechos y
garantias de todas las personas, inclusive los delincuentes y presos, aunque se afecte a la
seguridad publica” era del 26%. Para Cafferata y Lenarduzzi (2010:8), probablemente la
comunicacién publica del gobierno en defensa de los derechos de los presos, la promocion de
la eleccion de delegados de los reclusos y la creacion de la figura del Comisionado
Parlamentario hicieron que algunos sectores comenzaran a ver como uha amenaza a la
seguridad el hecho de que se liberara presos y se ablandaran algunas penas, que habian sido
endurecidas en afios anteriores. Sin embargo, en la misma encuesta la evaluacion de la
gestion politica de la Ministra y del Presidente era positiva.

Paraddjicamente, los resultados de otras encuestas muestran que Uruguay es el pais de
Ameérica Latina donde hay mas percepcion de que se cumple con la ley (54%), tiene el mas
alto porcentaje de credibilidad en el Estado (78% junto con Paraguay) y, sin embargo, ningun
reconocimiento a la politica publica contra el crimen (2%), y una baja percepcion de seguridad
ciudadana (15%) (Lagos y Dammert 2012:47).

6.1.2. Consumo de cannabis en Uruguay

Al igual que en otros paises, después de las drogas denominadas legales el cannabis es la
sustancia mas consumida entre la poblacion uruguaya. Su consumo aumenté un 126% entre
2001 y 2011 (TNI/WOLA 2013). Segun el observatorio Uruguayo (2012:25), el 20% de Ia
poblacion encuestada en 2011 (15-65 afios) declard haber consumido marihuana, en tanto un
8,3% habia consumido la sustancia en los Gltimos 12 meses y un 4,9% en los Ultimos 30 dias.
De las personas que consumieron cannabis durante el ultimo afio, el 14,6% lo hizo a diario.
Como se puede observar en el grafico 6.3., esto supone un aumento con respecto a afios
anteriores, siendo mas significativo el consumo experimental (prevalencia vida) que el habitual
(ultimo mes).

57



Grafico 6.3. Evolucion del consumo de cannabis en Uruguay
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Fuente: Observatorio Uruguayo de Drogas (2012:36)

El consumo de marihuana alguna vez en la vida es significativamente mayor en Montevideo
(26,9%) que en las ciudades del interior del pais (11,1%). También lo es en los hombres
(25,2%) con respecto a las mujeres (15,2%). En lo que refiere a la edad se observa que en los
tramos de edad en los que se registra una mayor prevalencia de vida son 18 a 25 (35,5%) y
26 a 35 afos (32%); alcanzando al 43,9% de los hombres de 18 a 25 afos (Observatorio
Uruguayo de Drogas 2012:37).

Las caracteristicas de los consumidores de marihuana de los Ultimos 12 meses mantienen lo
encontrado para el consumo experimental (alguna vez en la vida). El consumo por hombres
(11,5%) duplica al de mujeres (5,4%) y es mayor en Montevideo (11,4%) que en las ciudades
del interior (4,2%); alcanzando al 20,4% de los jovenes entre 18 y 25 anos, al 11,4% de los
que tienen entre 26 y 35 afios y al 11,0% de los de 15 a 17 afos (Observatorio Uruguayo de
Drogas 2012:37).

Con respecto al consumo durante el Gltimo mes también se mantienen las proporciones. El
consumo habitual de cannabis de los hombres (7%) supera mas del doble el consumo por
mujeres, mientras que los residentes en Montevideo (6,9%), que consumen cannabis
habitualmente, casi triplican los residentes en el interior del pais (2,4%) (Observatorio
Uruguayo de Drogas 2012:37).

En cuanto a la edad de inicio en el consumo, se estima que poco mas de la mitad de las
personas que iniciaron el consumo en los Ultimos 12 meses, se encuentran en la franja de
poblacion entre los 15 y los 17 afios de edad (52,1%), seguidos de la poblacién entre 18 y 25
afos, de los que el 73% reside en Montevideo. La edad promedio de inicio a lo largo de la vida
se encuentra en los 18 afios. Cuatro de cada diez de las personas que lo prueban mantiene el
consumo.

Para calcular el consumo problematico de cannabis, el Observatorio Uruguayo de Drogas se
basa en la clasificacion de Enfermedades (102 versiéon CIE-10) recomendada por la
Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS). Segun esta clasificacion, el 16,6% de las personas
gque consumieron cannabis en el Ultimo ano presenta signos de uso problematicos,
representando el 1,4% del total de la poblacién encuestada (Observatorio Uruguayo de Drogas
2012:41).

En el contexto internacional, Uruguay presenta unos niveles de prevalencia anual (8,3%) por
encima de la media de Europa (6,7%) y de Argentina (7,2%) y Chile (6,7%), pero debajo de la
de Estados Unidos (13,7%) y Canada (23,6%) (Observatorio Uruguayo de Drogas 2012:41).
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El mercado del cannabis en Uruguay se encuentra mezclado con el de otras sustancias. No
existe separacion de mercados. Las “bocas” son puntos de venta en los que venden diferentes
sustancias, sobre todo pasta base. En los mismos lugares donde los jévenes compran la
marihuana pueden acceder a sustancias como la pasta base u otras. En una manzana del
centro de Montevideo se han llegado a contar hasta diez puntos de venta. Segun el ministro
del Interior, Eduardo Bonomi, “aca no hay un lugar de venta de una de las drogas, sino que es
como un supermercado donde se compra cualquiera de las drogas, los jovenes van a buscar
marihuana y si no hay, después de recorrer dos o tres lugares, terminan comprando pasta
base” (Pressly 2014).

6.2. Politica sobre cannabis en Uruguay

La dictadura de Gabriel Terra en los afios treinta del siglo XX instauré una moral prohibicionista
en el pais, que se reflejo en dos leyes (9.692 de 1934 y decreto ley 8.947) mediante las cuales
el estado monopolizaba el comercio, fabricacién y venta de sustancias controladas. En 1934, la
carta organica del Ministerio de Salud Publica (MSP) preveia que la secretaria de estado se
convirtiera en “policia” de los “vicios sociales.” Para ello se cred, en 1933, la Comision de
Defensa contra las Toxicomanias y de Contralor del Trafico de Estupefacientes, con panfletos
en los que vinculaban la degeneracion individual y decadencia de la raza al consumo de drogas
(Garat 2013:7). En 1938, se crearia la Comision Honoraria Consultiva de Coordinacion de
Lucha contra las Toxicomanias e Importacion y Trafico de Estupefacientes, se trataba de una
comision interministerial coordinada por el Ministerio de Salud Publica, organismo encargado
de vigilar y aplicar las medidas establecidas en la ley 9.962 (Gomensoro 1939).

Varias décadas mas tarde, coincidiendo con el inicio de la dictadura de Juan Maria Bordaberry,
la politica uruguaya de drogas se veria influenciada por la firma, en 1973, del Acuerdo
Sudamericano sobre Estupefacientes y Psicotropicos (ASEP), impulsado por el gobierno de
EEUU. Un afio después, se aprueba el Decreto ley 14.294 que derogaria la ley de 1934 y que
recogeria los principales elementos del ASEP y las convenciones de la ONU de 1961 y 1971,
centrando los esfuerzos en la represion de las personas consumidoras de drogas. Para ello, la
policia uruguaya recibié entrenamiento de la Drug Enforcement Administration de EEUU (DEA).
Aunque el protocolo preveia penalizar el consumo, la tenencia y el internamiento compulsivo,
la dictadura marcoé ciertas pautas liberales en su implementacion, distinguiéndose del resto de
paises firmantes al levantar la prohibicion de facto que existia sobre el consumo desde la
época de Terra. También sefiald a las personas usuarias como “drogadictas” o “enfermas” en
lugar de como criminales. Sin embargo, aunque el consumo seguia sin estar penalizado, en la
practica, policias y jueces no distinguian entre consumidor y traficante, estando la policia
facultada para detener a los consumidores y enviarlos al juez letrado, quien posiblemente les
enviaria a un hospital psiquiatrico o, incluso, a la carcel, en funcién de su estado mental y su
adaptacién social y econdmica (Garat 2013:9).

Ya en democracia, en 1987, se cred en la Camara de Diputados la Comision Especial sobre la
Drogadiccion con el objetivo de analizar el creciente consumo y oferta de marihuana, cocaina y
solventes organicos, y de reformular la ley, algo que no conseguirian. Al mismo tiempo, un
grupo de jueces y catedraticos liberales del ambito de la jurisprudencia se declaraban
publicamente a favor del autocultivo de cannabis, como acto preparatorio de una conducta
impune, advirtiendo que se estaba penando el consumo y que los operativos policiales contra
personas consumidoras atentaban contra sus derechos (Garat 2013:9).

La ratificacion de la Convencidon contra el Tréafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotrépicas de Viena dio un nuevo impulso a la legislaciéon sobre drogas del pais. Tal como
habia ocurrido con la adaptacion de las Convenciones anteriores a la legislacion nacional, en
este caso también se optd por un régimen mas laxo que el propuesto por la ONU. La ley n.
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17.016, aprobada en 1998, dejaba fuera las recomendaciones, como Ila figura de
enriquecimiento ilicito, la abolicion del secreto bancario y la penalizacion del consumo
personal, operando de facto como una despenalizacion, bajando los minimos de las penas para
los delitos relacionados con drogas de trafico ilicito y permitiendo la excarcelacion de las penas
(Garat 2013:11).

El articulo 31 de dicha ley indica que “quedard exento de pena el que tuviere en su poder una
cantidad razonable destinada exclusivamente a su consumo personal, con arreglo a la
conviccion moral que se forme el juez a su respecto, debiendo fundamentar las razones que la
han formado," lo que, por una parte, permitia adecuar la cantidad de droga incautada a la
frecuencia en el consumo de la persona usuaria, pero por la otra, abria la puerta a cierta
arbitrariedad, dependiendo de la “conviccion moral” del juez, su interpretacion (Garat
2013:11). Asimismo, a pesar de permitir el consumo y la tenencia, la ley prohibia todo tipo de
produccion y comercializacion y establecia que las personas sorprendidas consumiendo o en
“circunstancias que hagan presumir que acaba de hacerlo” debian ser puestas a disposicion de
la justicia para ordenar un control médico y, en caso necesario, derivarlas a un establecimiento
publico o privado (Aguiar y Mufioz 2007:7)

El siglo XXI marcé un cambio en la politica uruguaya de drogas. En 1999, durante la campafia
electoral a la presidencia, sectores tanto del Partido Colorado (“los liberales”) como del Frente
Amplio (“Vertiente Artiguista”) hicieron publica su posicion favorable a la legalizacién del
cannabis. Ya en la presidencia, Jorge Batlle (2000-2005) cuestiond publicamente el régimen
prohibicionista abogando por la legalizacion de todas las drogas y dotando a la Junta Nacional
de Drogas de recursos financieros y humanos para impulsar programas de reduccién de dafios
dirigidos a personas consumidoras de drogas inyectables, algunos de los cuales fueron
criticados por la Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE) y la Comision
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA). En ese momento, el consumo de pasta base de cocaina se convertiria en el
centro de las discusiones politicas (Aguiar y Munoz 2007:6, Garat 2013:11).

En el mismo sentido, la politica de drogas iniciaba el camino hacia la priorizacion del control
del trafico de drogas a mediana y gran escala. En 2004, se aprobaba la ley 17.835 de ‘Sistema
de prevencion y control del lavado de activos y de la financiacion del terrorismo’. Pero fue
durante el gobierno de Tabaré Vazquez (2005-2009) cuando se aprobaron directivas
especificas tanto para el personal policial y judicial dirigidas a priorizar la represion de
medianos y grandes traficantes en lugar de concentrar las energias en los pequefios
minoristas. Se volvio a legislar en lo referente a ilicitos econdmicos, se regularon las
confiscaciones de bienes decomisados a los procesados por delitos de trafico, se limito el
secreto bancario, se prohibid la constitucion de nuevas Sociedades Andnimas Financieras de
Inversion (SAFI), se creé una Secretaria Nacional Antilavado de Activos, se abrieron dos
juzgados vy fiscalias especializadas en crimen organizado y se modificaron algunas funciones de
la superintendencia financiera. Como resultado, por primera vez en la historia del pais se
proceso con prision a escribanos, abogados y empresarios uruguayos vinculados a las primeras
lineas del narcotréfico.

En el ambito nacional, se avanzaba en la puesta en marcha de programas de reduccién de
dafios, ademas de crearse un centro especializado de tratamiento para personas con consumos
problematicos y se regulaban las practicas de las comunidades terapéuticas, que habian
funcionado durante décadas sin parametros claros y con metodologias muy controvertidas en
algunos casos (Garat 2013: 12)

En la practica, segun algunas fuentes, este cambio de enfoque supuso la disminucion drastica

de las detenciones a personas consumidoras de cannabis. Aguiar y Mufioz (2007:7) citan al
juez letrado en lo penal, Jorge Diaz, quien afirma que en los Ultimos dos afios nadie le habia
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pedido investigar por consumo de marihuana, y que con hasta 100 gramos de marihuana no
se procesaba a nadie practicamente. “Antes, inclusive, te podian procesar por convidar a otra
persona. Eso era considerado trafico, pero los tiempos cambian. Ahora nadie te va a detener
por tener unos porros en el bolsillo”, declaraba. Sin embargo, si se siguen realizando
investigaciones y detenciones de personas por tener plantas de cannabis, incluso después de la
aprobacion de la ley. En el primer trimestre de 2014, se ha practicado una intervencién policial
a la semana, y en ocasiones mas de una (E/ Pais 23/03/2014).

En su estudio sobre la situacion carcelaria en Uruguay, Giorgina Garibotto (2010:82) afirma
que persiste en el pais una crisis carcelaria en la que cada vez mas jovenes, pertenecientes a
los rangos mas bajos de la cadena del narcotrafico y otros sectores vulnerables de la sociedad,
son los que ingresan al sistema carcelario. Segun Garibotto, en los procedimientos judiciales
existe un alto porcentaje de situaciones en las que se incautaron menos de 10 gramos de
sustancia, aunque el porcentaje de procesados sin prision es muy bajo. Durante el periodo
2006-2009 casi la mitad de las operaciones policiales incautaron menos de 10 gramos de
marihuana (681 de las 1.574 que se realizaron en total), y en el 87,5% de las operaciones
policiales se incautaron menos de 10 plantas de marihuana (63 de las 72 que se realizaron).

Diferentes actores dieron eco a la propuesta de Jorge Batlle sobre analizar una posible
legalizacién de las drogas, aunque limitédndola a la legalizacion del cannabis. Gervasio Guillot,
ministro de la Suprema Corte de Justicia, defendié la idea como una manera de cortar la
corrupcion que genera la prohibicion. Mas tarde, en 2006, dos grupos politicos del Frente
Amplio lograron posicionamientos sobre el tema de sus directivas (Vertiente Artiguista y
Partido Socialista) y, el mismo afo, el entonces presidente Tabaré Vazquez se mostrd
partidario de abrir un debate sobre el tema. El gobierno de Vazquez también impulsé una
politica en el ambito internacional, promoviendo una declaracion en la Comisién de
Estupefacientes de la ONU para anteponer los instrumentos de Derechos Humanos a la
fiscalizacion de drogas (apoyada por la Unidon Europea, Suiza, Argentina y Bolivia) (Garat
2013:12, Aguiar y Mufioz 2007:6).

En este momento, entré en escena el incipiente movimiento de cultivadores y consumidores de
cannabis. En 2007, diversas organizaciones: el colectivo de cultivadores Plantatuplanta
(actualmente, llamada Asociaciéon de Estudios del Cannabis de Uruguay, AECU), el grupo
Prolegal, perteneciente a la organizacion de derechos humanos Proderechos, y otros
movimientos sociales como La Plazita, keepsmoking y algunos grupos de distintos barrios de
Montevideo y zona metropolitana fundaron el Movimiento por la Liberacién del Cannabis y, en
mayo de ese mismo afio, organizaron la Marcha Mundial de la Marihuana en Montevideo. A la
convocatoria acudieron entre 6.000 y 7.000 personas, fue portada en todos los diarios de
circulacion nacional al dia siguiente y, durante varios dias, diferentes medios le dedicaron una
cobertura destacada al tema, colocadndose por primera vez en la agenda publica. Dos afios
antes se habia organizado la primera concentracién publica a favor de la legalizacién, a la que
acudieron varios cientos de personas y, en noviembre de 2006, se habia convocado una
“fumata” festiva en la céntrica plaza Independencia de Montevideo a la que acudieron mas de
600 personas (Aguiar y Muioz 2007, AECU 2013, Proderechos 2014).

Los representantes de estas organizaciones mantuvieron contactos con los representantes del
Frente Amplio, que intentaban impulsar una propuesta de regulaciéon del cannabis en el pais.
Asi mismo, un grupo de profesionales asesoraba al gobierno de Batlle en la misma linea. Asi, la
Comision Legislativa comenzd a trabajar en la elaboracion de una propuesta para la regulacién
del autocultivo de cannabis (Raquel Peyraube, 04/03/2014, comunicacion personal; TNI/WOLA
2013).

En 2010, la Comisidén de Adicciones de la Camara de Representantes, tras haber consultado
con representantes de todas las posturas, emitié un informe final en 2011, con
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recomendaciones sobre politicas publicas de drogas, y particularmente sobre el cannabis, que
apuntaban integralmente a la necesidad de garantizar las condiciones de acceso a la
marihuana, con el fin de reducir los riesgos toxicoldgicos, psicoldgicos, sociales y legales
producidos por la ilegalidad del acceso a esta sustancia. El informe, que recomendaba
“establecer mecanismos de acceso al cannabis por parte de la ciudadania”, declaraba en el
anexo sobre despenalizacién del cannabis:?°

“"Consideramos que es necesario comenzar un proceso de Debate Nacional que
contemple la posibilidad de poner en el mismo valor legal a la marihuana que otras
sustancias psicoactivas que hoy se producen, distribuyen, y comercializan en forma
controlada y regulada por el Estado.”

Para ello sugeria que la Junta Nacional de Drogas (JND) tuviera la potestad para regular el
mercado y las investigaciones con fines cientificos, estableciera cantidades para la tenencia
personal y elaborara un sistema de penas diferenciales relacionado con las sustancias, las
cantidades y los contextos (Garat 2013:13).

La presentacion del informe de la Comisién de Adicciones coincidié con la organizacién del
primer Debate Nacional de Drogas por tres organizaciones: Proderechos, el Abrojo e IELSUR.
En él confluyeron cientificos nacionales e internacionales, organizaciones de la sociedad civil,
operadores sociales, policiales y judiciales, periodistas y profesionales de la salud. El debate
fue auspiciado por Open Society Institute, la Junta Nacional de Drogas, el Ministerio de
Desarrollo Social, el Instituto Nacional de la Juventud, el Ministerio de Salud Publica, la
Intendencia de Montevideo, FESUR en Uruguay y la Universidad de la Republica.

En 2012, un nuevo impulso a la regulacion del cannabis vino de la mano de un informe del
Gabinete de seguridad, compuesto por los Ministerios de Defensa, Interior, Salud, y Desarrollo
Social, con medidas para reducir los crecientes niveles de criminalidad. En el documento se
mencionaba la posible legalizacion y regulacion de la venta de cannabis y se afirmaba que tal
propuesta requeria un proyecto legal (The Economist 11/10/2013). Ese mismo afio el gobierno
presentaba una serie de medidas conocidas como “Estrategia por la vida y la convivencia”.?!
En el mismo paquete, se presentaba la propuesta de regular el mercado del cannabis en el
pais, junto con el aumento de penas por delitos relacionados con el trafico de pasta base y el
aumento de la pena minima para menores infractores (E/ Observador 21/06/2012). El
aumento de penas relacionadas con la pasta base ha sido criticado por diversos sectores, ya
que podria dar lugar a una criminalizacién aun mayor de una poblacion ya de por si
estigmatizada.

A fines de ese afio, el Poder Ejecutivo enviaba el proyecto de ley para la regulacion del
cannabis a la Comisién de Adicciones del Poder Legislativo, que ya se encontraba discutiendo
el proyecto de regulacion del autocultivo mencionado anteriormente. Un equipo de legisladores
del partido de gobierno, el Frente Amplio, sintetizd ambos proyectos y presentd a la oposicidon
una propuesta de ley de 36 articulos en total (TNI/WOLA 2013). La Ley N° 19.172, que regula
la produccion, distribucidon y venta del cannabis, finalmente seria aprobada en julio de 2013,
por la Camara de Diputados (con 50 votos a favor, 46 en contra y 3 ausencias) y el 10 de
diciembre del mismo afio por el Senado Uruguayo (con 16 votos a favor y 13 en contra). Con
15 dias de retraso sobre la fecha prevista, finalmente, el 2 de mayo de 2014, se presentd en
rueda de prensa el decreto que regula la Ley 19.172.

En el contexto internacional se habia producido un cambio en el debate sobre la politica de
drogas en los ultimos afios. Algunos paises latinoamericanos y figuras de renombre como

20
21

http://www.parlamento.gub.uy/repartidos/AccesoRepartidos.asp?Url=/repartidos/camara/d2011100203-01.htm
http://medios.presidencia.gub.uy/jm portal/2012/noticias/NO E582/Estrategia.pdf
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Ruth Dreifuss, Ernesto Zedillo, César Gaviria o Fernando Henrique Cardoso, habian pedido
que se experimente con modelos de regulacion legal de drogas, especialmente con cannabis.
En mayo de 2013, la Organizacion de Estados Americanos (OEA) presenté un informe en el
que se abre el debate sobre la regulacién del cannabis, al declarar que “corresponde evaluar
los signos y tendencias existentes, que se inclinan a que la produccion, venta y consumo de
la marihuana puedan ser despenalizados o legalizados” y afirmar que tarde o temprano
deberan tomarse decisiones al respecto. Ademas, el informe sostiene que la despenalizacion
del consumo de drogas debe ser considerada en la base de cualquier estrategia de salud
publica (Briones et. al. 2013). En dicho informe se presentan varios escenarios posibles entre
los que se encuentra el de iniciar regimenes legales y regulatorios alternativos, comenzando
por el cannabis (Morris 2013). Por primera vez, una institucion internacional se hacia eco,
aunque diluido, de las voces que abogan por un cambio de paradigma en el sistema global de
drogas.

El informe de la OEA, el giro critico que habian adoptado diferentes paises latinoamericanos
con respecto a la guerra contra las drogas y la aprobaciéon en Colorado y Washington de las
enmiendas para regular el cannabis recreativo favorecieron en el ambito internacional el caldo
de cultivo en el que se desarrolld el proyecto de ley. Sin embargo, no todo era favorable en el
contexto internacional. La Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes (JIFE) ataco
reiteradamente el proyecto de regulacion desde sus inicios. Un dia después de aprobarse la ley
en el Senado, el presidente de la JIFE, Raymond Yans, declaré en un comunicado de prensa
que estaba “sorprendido” porque Uruguay decidiera “violar a sabiendas las disposiciones
legales universalmente acordadas e internacionalmente respaldadas del tratado." El titulo del
comunicado da una idea muy clara de la posicion de la JIFE: Uruguay esta incumpliendo las
Convenciones Internacionales sobre Control de Drogas con la Legislacion sobre Cannabis
aprobada por su Congreso (JIFE 2013, Jelsma 2013).

En el ambito nacional, el papel de los movimientos sociales ha sido clave durante todo el
proceso de elaboracién de la ley, realizando un importante trabajo de sensibilizacion e
informacién a la opinién publica a través de conferencias, trabajo con los medios de
comunicacién, talleres, acciones, etc. En 2012, un amplio grupo de organizaciones habia
formado la Coordinadora Nacional por la Legalizacién de la Marihuana.??> Al mismo tiempo, se
ponia en marcha la campafia Una legislacion mas clara y justa, con la participacion de
personalidades de la politica y el espectaculo. Esta campafia tomaria forma al afo siguiente en
el movimiento Regulacion Responsable, formado por 10 organizaciones importantes y mas de
100 profesionales de diferentes ambitos de la educacién, la cultura, la universidad, la
medicina, la politica y el espectéculo.?’ Seguin Julio Calzada, secretario de la Junta Nacional de
Drogas, los movimientos cannabicos han conseguido poner el tema en la agenda publica y
politica, y la inclusiédn del autocultivo en la ley.?*

Sin embargo, la opinién publica se ha mantenido contraria al proyecto de ley desde su inicio,
aunque, como podemos ver en la tabla 6.1., si existe un apoyo mayoritario a la regulacion del
cannabis medicinal. Dependiendo de la empresa encuestadora, las cifras varian de un 58 a un
66% de personas que se oponen a la legalizacidén de la venta de marihuana, y un 24-29% esta
a favor. En tanto, el 74% apoya la legalizacién con fines medicinales (Wikipedia 2014).

22 Las organizaciones son: Proderechos; Departamento de Jévenes PIT-CNT; El Abrojo; IELSUR; Ovejas Negras; Movida Cannabica

Florida; Movimiento por la Liberacion del Cannabis; Fray Bentos Legaliza; Movida Cannabica Artigas; Movida Cannabica Minuana; Una

Nueva Legislacion, Cultiva Tus Derechos; Asociacion de Estudios del Cannabis del Uruguay; PST; UJC; Jovenes Vertiente; Juventud

Socialista del Uruguay; Agrupacién Colorada por el Autocultivo, Diversidad Colorada y Batllista, Vamos Montevideo e independientes.

B Lalista completa se puede ver en su web: http://www.regulacionresponsable.org.uy/

? Julio Calzada (2013). Uruguay: una experiencia de regulacion del cannabis como referencia en el proceso abierto en Latinoamérica.
Conferencia en el Il Foro Social Internacional de Cannabis, organizado por la Fundaciéon Renovatio. Irdn.
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Tabla 6.1. Encuestas de opinion sobre regulacion del cannabis en Uruguay
Encuestas de opinién

Tipo de encuesta Fuente Fecha Resultados

Legalizacion de la venta de marihuana CIFRA%6 Entre el 30 de junio y 8 de julio de 2012 En desacuerdo: 66%, de acuerdo:24%, neutro/no opina: 10%
Legalizacion del cultivo y venta de marihuana CIFRA57 Entre el 10 y 21 de julio de 2013 En desacuerdo: 63%, de acuerdo:26%, neutro/no opina: 11%
Grado de acuerdo con el proyecto de regulacién de la marihuana |Equipos Mori®8 Entre el 26 y 31 de julio de 2013 En desacuerdo: 58%, de acuerdo:27%, neutro/no opina: 15%
Grado de acuerdo con la venta de marihuana con fines medicinales | Equipos Mori58 Entre el 26 y 31 de julio de 2013 En desacuerdo: 18%, de acuerdo:74%, neutro/no opina: 8%
Legalizacion del cultivo y venta de marihuana CIFRA%® Entre el 15y 24 de agosto de 2013 En desacuerdo: 61%, de acuerdo:28%, neutro/no opina: 11%
Legalizacién de la venta de marihuana Factum®0 Julio, agosto y septiembre de 2013 En desacuerdo: 63%, de acuerdo:29%, neutro/no opina: 8%
Opinién respecto a la ley de regulacion del mercado de cannabis  Equipos Mori®" | Diciembre de 2013 En desacuerdo: 66%, de acuerdo:24%, neutro/no opina: 10%

Fuente: Wikipedia 2014

Una de las debilidades que ha tenido el proceso de elaboracién de la ley esta relacionada con
los procedimientos en la discusién y en la presentacion publica de la propuesta. La pluralidad
de discursos, por momentos poco claros e incluso contradictorios de los propios actores de
gobierno, genero lugar a equivocos y retraccion de sectores de la poblacidén y de la oposicion,
que venia participando en la propuesta de autocultivo de la Comision legislativa (TNI/WOLA
2013).

6.2.1. La ley 19.172 de regulacion y control del cannabis.

La preservacion de la salud publica ha sido el eje de la politica de drogas de Uruguay a lo largo
de su historia. La primera ley sobre drogas, de 1934, se titulaba Ley Organica de Salud
Pablica. Por otra parte, la fuerte idiosincrasia liberal permitié que la misma constitucidén de la
Republica ampare las “acciones privadas de las personas que de ningin modo atacan el orden
publico ni perjudican a un tercero”, como veremos mas adelante.

En su articulo primero, la ley 19.172 declara de interés publico “/las acciones tendientes a
proteger, promover y mejorar la salud publica de la poblacion mediante una politica orientada
a minimizar los riesgos y a reducir los dafios del uso del cannabis”. Los principales objetivos de
la ley han sido, desde su inicio, la separacion del mercado de cannabis de otros mercados de
drogas, la reduccion de riesgos y dafios asociados a la prohibicién de la sustancia y el abordaje
efectivo de los retos de salud publica asociados al abuso de drogas, principalmente de pasta
base de cocaina (Tabasco Hoy 08/09/2013). Aunque la ley también menciona entre sus
objetivos proteger a los habitantes del pais de los riesgos que implica el vinculo con el
comercio ilegal y el narcotrafico y reducir la incidencia del narcotrafico y el crimen organizado.

El enfoque de salud publica se enmarca dentro de un fuerte control estatal. Aunque el
Ministerio de Salud Publica ha sido la institucion encargada de ejercer las funciones de control
y garante del cumplimiento de las leyes sobre drogas desde sus origenes, en las ultimas
décadas, la politica de drogas ha sido desarrollada con la participacion de diferentes
Ministerios. En 1988, se cred la Junta Nacional de Drogas (JND), un drgano integrado por
representantes de 9 ministerios (Ministerio del Interior, de Relaciones Exteriores, de Economia
y Finanzas, de Defensa Nacional, de Educacion y Cultura, de Trabajo y Seguridad Social, de
Salud Publica, de Turismo y Deporte, de Desarrollo Social) y el Secretario General de la
Secretaria Nacional Antilavado de Activos. LA JND esta presidida por el Prosecretario de la
Presidencia, pero quien convoca y coordina sus actividades es el Secretario General de la
Secretaria Nacional de Drogas, Julio Calzada.

Con un marcado caracter estatista, la ley 19.172 es la primera legislacién del mundo que
regula el cannabis para uso ludico y medicinal a nivel nacional, manteniendo un férreo control
del estado sobre la importacién, exportacién, plantacidén, cultivo, cosecha, produccion,
adquisicidén, almacenamiento, comercializacion y distribucién del cannabis y sus derivados. La
ley otorga a la JND la competencia para fijar la politica nacional en materia de cannabis. Sin
embargo, sera el Instituto de Regulacién y Control del Cannabis (IRCCA), la institucion que

64



coordine y controle el cumplimiento de la ley, ademas de asesorar al poder ejecutivo en la
formulacion y aplicacion de las politicas sobre cannabis, la cooperacion técnica y el aporte de
evidencia cientifica mediante la investigacion y evaluacion de las politicas publicas de cannabis.
Este instituto depende directamente del Ministerio de Salud Publica, y su junta directiva esta
integrada por una persona representante de la Secretaria Nacional de Drogas (ejerciendo las
funciones de la presidencia), del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, del Ministerio de
Desarrollo Social y del de Salud Publica. Asimismo, el Ministerio de Salud Publica es la
institucion encargada de llevar a cabo la evaluacién de la ley, para lo cual se tiene previsto
crear una Unidad Especializada en Evaluacién y Monitoreo de la ley que elaborara informes
anuales, aunque algunas fuentes aseguran que las evaluaciones seran semestrales (Raquel
Peyraube, 04/03/2014, comunicacidén personal). La primera evaluacién de la marcha de la ley
estd prevista en agosto de 2014 (E/ Pais, 03/05/2014). *°

El 2 de mayo de 2014, el presidente de la JND, Diego Canepa, presentd en rueda de prensa la
reglamentaciéon de la ley. Las farmacias comenzaran a vender cannabis recreativo en
noviembre de este afio a 1 ddlar el gramo. El gobierno uruguayo calcula que para la primavera
de 2015 el mercado legal del cannabis representara el 25% del total (E/ Pais 03/05/2014).

El proceso de elaboraciéon tanto de la ley como de su reglamentacion ha contado con la
participacion tanto de sectores de los movimientos sociales como de personas técnicas y
profesionales con experiencia en el tema. La reglamentacion fue el resultado de mas de 60
reuniones en las que participaron mas de 80 técnicos de siete ministerios (E/ Pais
03/05/2014).

En la reglamentacion se establecen como actividades permitidas:

- La plantacidn, cultivo, cosecha, acopio, distribucién y dispensacion de cannabis psicoactivo,
con un maximo de Tetrahidrocannabinol (THC) del 15% (E/ Pais 03/05/2014).

- La plantacién, cultivo y cosecha domésticos de plantas de cannabis psicoactivo destinadas
para uso personal o compartido en el hogar.

- La plantacidn, cultivo y cosecha de plantas de cannabis psicoactivo realizados por Clubes de
membresia para uso de sus miembros.

- La adquisicion en farmacias de hasta 10 gramos semanales con un maximo de 40 gramos
mensuales.

- La produccion y dispensacion de semillas o esquejes de cannabis psicoactivo.

- El IRCCA sera la instituciéon encargada de importar las semillas o esquejes del cannabis que
se producira en Uruguay tanto el destinado a farmacias, como a cultivos domésticos o a clubes
de membresia.

Actividades no permitidas:

- Acceder a mas de una via de acceso al cannabis. Quienes planten para consumo personal no
podran comprar en farmacias ni formar parte de un club, por ejemplo.

- La marihuana no puede estar prensada.

- Prohibida toda forma de publicidad: directa o indirecta, promocion, auspicio o patrocinio de
productos de cannabis y por medios de comunicacion. Tampoco esta permitida la realizacion
de concursos, torneos o eventos publicos que promuevan el consumo de cannabis psicoactivo.
- Dispensaciéon de cannabis fuera de los locales autorizados (farmacias y clubes de
membresia), asi como otras modalidades de venta (internet, teléfono, envio a domicilio, etc.).
- Consumo de cannabis en espacios cerrados de uso publico o lugar de trabajo y los espacios
cerrados o abiertos, publicos o privados que correspondan a establecimientos sanitarios,
centros de ensefianza o deportivos.

- Conducir o trabajar con presencia de THC en el organismo; se realizaran controles para
detectar THC en el organismo mediante el analisis de la mucosa sublingual (E/ Pais

% El presente informe se termind de escribir en junio de 2014. Al tratarse de un proceso en evolucidn constante es posible que algunos
de los datos y fechas que se exponen a continuaciéon hayan quedado obsoletos en el momento de su lectura.
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03/05/2014).
CANNABIS PSICOACTIVO PARA DISTRIBUCION EN FARMACIAS.

Las empresas que quieran producir cannabis para su distribucién en farmacias deben tener una
licencia otorgada por el IRCCA en la que deben indicarse tanto los datos de la persona fisica o
juridica; el lugar de la plantacidn, cultivo, cosecha e industrializacion; el origen de las semillas
o plantas a utilizar; las caracteristicas de las variedades empleadas; el volumen de produccion
autorizado; los procedimientos de seguridad; las garantias de cumplimiento de obligaciones; el
destino de los excedentes de produccién y subproductos; las condiciones de envasado y
rotulado del producto, etc. Ademds deben detallar su estructura societaria y el origen de los
fondos de sus inversionistas y designar un responsable técnico del proceso. Los excedentes de
la produccion quedaran a disposicion del IRCCA.

Segun el decreto reglamentario de la ley, el Unico impuesto que deberan pagar los productores
de cannabis es el IVA a los productos agropecuarios en su estado natural (en la actualidad el
20%), también conocido como IVA en suspenso. El IVA en suspenso permite que el productor
descuente el IVA de sus compras pero sin trasladarlo a la venta del producto. Este tipo de
imposicion ha sido muy controvertido, ya que exime a las empresas de pagar el Impuesto
Especifico Interno (aplicado a articulos considerados de Iujo, entre ellos las bebidas alcohdlicas
y el tabaco) y el Impuesto a la Enajenacion de Bienes Agropecuarios (Imeba). Segun el
presidente Mdujica, el objetivo es prevenir que el narcotrafico compita en precio con el mercado
legal (E/ Observador 06/05/2014)

Las farmacias en las que se dispensara el cannabis deben ser de primera categoria y
comunitarias, haber obtenido la licencia por parte del IRCCA y haberse registrado en el
Registro del Cannabis en la Seccién Farmacias. Podran adquirir cannabis las personas fisicas
capaces, mayores de edad, con ciudadania y residencia permanente en Uruguay que se hayan
registrado en el IRCCA. En el registro deberan dejar constancia de su identidad y domicilio, asi
como registrar sus dos dedos indices. La informacidn relativa a la identidad de las registradas
como adquirientes tendra caracter de dato sensible, quedando prohibido su tratamiento sin el
consentimiento escrito de la persona. Se podra comprar un maximo de 10 gramos por semana
y 40 por mes, para ello, una vez en la farmacia la persona debera registrar su dedo indice en
un aparato (E/ Pais 03/05/2014).

Un sector de las farmacias uruguayas se ha mostrado contrario a la decision de vender el
cannabis en sus locales, por miedo a posibles problemas de seguridad y por las consecuencias
a la “buena imagen” de las farmacias (Tapias 2013). La Asociacion de Quimica y Farmacias
también ha mostrado su desacuerdo con la venta en farmacias. Su presidenta, Virginia Olmos,
declaré que les parece que “las farmacias no son un lugar indicado para la venta” y que ésta
no estard supervisada por profesionales porque “no es un producto de salud” (El Pais
12/12/2013).

La Federacion Internacional Farmacéutica por su parte, también ha mostrado su rechazo a la
venta en farmacias del cannabis recreativa ya que considera que el papel de las farmacias y
los profesionales farmacéuticos esta relacionado con la “prevencién del abuso de sustancias”, y
que las farmacias uruguayas, al no contar con profesionales farmacéuticos, no estan en
condiciones de promover la salud y el consumo responsable.?® Aunque en la teoria, las
farmacias uruguayas deben estar supervisadas por una persona titulada en Farmacia, en la
practica muchas de las farmacias comunitarias esta persona no se encuentra en la farmacia de
manera permanente. Por otra parte, los productos de venta en las farmacias uruguayas no se
limitan a los medicamentos inscritos en el sistema de salud, sino que existe una amplia oferta

*  Carta enviada por el Presidente de la FIP al gobierno uruguayo, accesible en:

http://www.aqgfu.org.uy/moduloltemsindex/noti 13/.pdf

66



de cosmética, perfumeria y herboristeria.

Una de las limitaciones de la regulacion, criticada por diversos sectores, es que las farmacias
tan solo venderan cinco variedades de cannabis, a un precio que oscilara entre 20 y 22 pesos
uruguayos (0,6€), cantidad de la que se quedaran con un 30%. Otra parte de ese precio ira a
un canon que, a su vez, se utilizara para campafas de divulgaciéon sobre las implicaciones del
consumo de cannabis. Para cubrir la demanda, estimada entre 18 y 22 toneladas anuales, se
destinaran 10 hectareas de cultivo. Las licencias para cultivar dichas tierras seran concedidas a
un maximo de seis empresas privadas, dedicando 1,5 hectareas a cada una de las empresas,
las cuales no seleccionaran los terrenos. Los terrenos seran estatales y estaran custodiados
por el ejército o la policia (E/ Pais 03/05/2014).

CANNABIS PARA USO DOMESTICO

Se permiten hasta seis plantas de cannabis con efecto psicoactivo y un maximo de 480 gramos
anuales por cada casa-habitacion, independientemente del nimero de personas que vivan en
ella. Se podra cultivar tanto en el interior como en los jardines exteriores de los domicilios.
Solo podran ser titulares de un cultivo doméstico personas fisicas capaces, mayores de edad,
con ciudadania y residencia permanente en Uruguay. Deben registrarse en el Registro del
Cannabis en la Seccion Cultivo Doméstico de Cannabis Psicoactivo, aunque la informacién del
registro tendra caracter de dato sensible.

CLUBES DE MEMBRESIA

Su nombre debe incluir en la denominacién “club cannabico.” Ademas de la plantacioén, cultivo
y cosecha de cannabis destinado a sus integrantes, sus actividades también engloban la
divulgacion, informacién y educacion en el consumo responsable a sus miembros. Deben tener
un minimo de 15 y un maximo de 45 socios. El cultivo no podra superar las 99 plantas y 480
gramos anuales por socio, quedando el IRCCA a cargo del destino final del excedente. Solo
podran ser miembros de un club personas fisicas capaces, mayores de edad, con ciudadania y
residencia permanente en Uruguay. Tanto los clubes como sus socios deben estar registrados
en el Registro del Cannabis, en la Seccion Clubes de Membresia. Al igual que las empresas, los
clubes también deben designar un responsable técnico del proceso.

PREVENCION, EDUCACION E INVESTIGACION

La ley prevé que se instalen, a través del Sistema Nacional Integrado, dispositivos para la
promocion de la salud, la prevencion y atencion al uso problematico de cannabis. El Sistema
Nacional de Educacidon Publica debera disponer de politicas educativas para la promocion de la
salud, la prevencion del uso problematico de cannabis desde la perspectiva del desarrollo de
habilidades para la vida y en el marco de las politicas de gestion de riesgos y reduccion de
dafios del uso problematico de sustancias psicoactivas. La prevencion del uso problematico de
drogas sera una disciplina obligatoria incluida en el curriculo de la educacién inicial, primaria,
secundaria, técnico-profesional, docente y en la Universidad Tecnoldgica. Sin embargo, en la
regulacion no queda estipulado como se va a poner en marcha este proceso.

Ademas, la JND estara obligada a realizar campafias educativas y de difusion y concienciacion
de la poblacién general respecto a los riesgos, efectos y potenciales dafios del uso de drogas,
las cuales seran financiadas por las empresas del Estado y el sector privado.

También esta prevista la creacion de un diploma en la Universidad de la Republica para la
capacitacion especializada y profesional en politica de drogas y una carrera especializada en
politicas de drogas, que formara parte de la nueva Maestria en Politicas Publicas de la
Universidad Catdlica. En el ambito de la investigacion se ha puesto en marcha un ensayo
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clinico sobre las posibles aplicaciones del cannabis para la deshabituaciéon de pasta base de
cocaina (El Pais 20/02/2014).

EVALUACION

La Ley prevé un sistema de evaluacion para el cual se creara una Unidad Especializada de
Evaluacion y Monitoreo que emitira informes anuales evaluando la reduccién de dafios y las
consecuencias de la legalizacion en funcion de un conjunto de variables que no se centrara
Unicamente en los niveles de consumo (E/ Pais 03/05/2014). Una de las primeras medidas del
gobierno de Mujica tras aprobarse la ley en el Senado fue establecer un comité cientifico que
ayudara a vigilar los sistemas de monitoreo y evaluacién de la implementacién de la ley.

6.3. Legislacion sobre cannabis en Uruguay.

Tradicionalmente, el bien juridico preservado por la legislacion sobre estupefacientes es la
salud publica, aunque, a partir de la reforma que incluia normas relativas al lavado de dinero
se agrego el “orden econdmico del Estado” como bien juridico protegido por la legislacion
uruguaya (Garibotto 2010:82).

El consumo de marihuana en Uruguay es legal, como el de todas las sustancias que se
encuentran en la lista de la CICAD-ONU. En el contexto latinoamericano, Uruguay es uno de
los pocos paises que a lo largo de su historia no ha penado el consumo de estupefacientes o
sustancias psicoactivas.

Si han sido ilegales la produccion, distribuciéon, suministro, transporte y comercializacion de
ciertas sustancias, pero no con el consumo, ya que éste es un acto personal que no involucra a
terceros y este derecho se encuentra protegido en el articulo 10 de la Constitucion de la
Republica:

Las acciones privadas de las personas que de ningun modo atacan el orden publico ni
perjudican a un tercero, estan exentas de la autoridad de los magistrados. Ningun
habitante de la Republica sera obligado a hacer lo que no manda la ley, ni privado de lo
que ella no prohibe.?”

6.3.1. Cronologia de la normativa uruguaya en materia de cannabis

> 1934. Ley Organica de Salud Publica del 12 de enero. El articulo 23 crea la Policia de los
Vicios Sociales, Alcoholismo y Toxicomania. El decreto ley que la regula, del 19 de
marzo, establece la obligatoriedad de la doble receta médica para los facultativos que
prescriban drogas estupefacientes (Gomensoro 1939).

» 1937. Ley 9.692 del 11 de septiembre, y decreto ley 8,947, dictados para adecuar la
legislacién interna a los compromisos adquiridos internacionalmente. Establece el
monopolio del estado para el comercio, fabricacidon y venta de sustancias controladas
(Garibotto 2010, Garat 2013).

> 1974. Decreto-ley 14.294. Reguldé la comercializacion y uso de drogas y se
establecieron medidas contra su comercio ilicito. Esta ley defini6 —con algunas
excepciones como la investigacion o uso medicinal— que la plantacion, trafico o
posesion de cannabis seria penada con carcel, salvo las personas que tuvieran una
cantidad minima destinada exclusivamente para consumo personal (Garibotto 2010,
Garat 2013).

# Constitucion de la Republica. http://www0.parlamento.gub.uy/constituciones/const004.htm#art10
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1998. Ley 17.016. Establecié cambios al Decreto Ley de 1974, sustituyendo varias
disposiciones e incorporando cinco capitulos nuevos. Junto con el decreto ley de 1974
constituyd, hasta el afio 2013, la legislacion vigente respecto al uso de cannabis. La
misma establecia que el consumo es legal, asi como su posesion cuando las cantidades
fueran para consumo personal. El articulo 31 de dicha ley indica que “quedara exento
de pena el que tuviere en su poder una cantidad razonable destinada exclusivamente a
su consumo personal, con arreglo a la conviccion moral que se forme el juez a su
respecto, debiendo fundamentar las razones que la han formado". No obstante, a pesar
de permitir el consumo y la tenencia, la ley prohibia todo tipo de produccién y
comercializacion y establecia que las personas sorprendidas consumiendo o en
“circunstancias que hagan presumir que acaba de hacerlo debian ser puestas a
disposicion de la justicia para ordenar un control médico y, en caso necesario,
derivarlas a un establecimiento publico o privado (Garibotto 2010, Garat 2013, Aguiar y
Mufoz 2007).

2004. Ley 17835 de ‘Sistema de prevencion y control del lavado de activos y de la
financiacion del terrorismo’.

En afos posteriores se sancionaron normas que establecen reformas puntales y una
importante legislacion sobre lavado de dinero (Garibotto 2010).

Ley n° 18.256 del 6 de marzo de 2008 (Control del tabaquismo). Se prohibe fumar o
mantener encendidos productos de tabaco o cannabis en:
a) Espacios cerrados que sean un lugar de uso publicos
b) Espacios cerrados que sean un lugar de trabajo
c) Espacios cerrados o abiertos, publicos o privados, que correspondan a dependencias
de:
i. Establecimientos sanitarios e instituciones del drea de la salud de cualquier
tipo o naturaleza.
ii. Centros de ensefianza e instituciones en las que se realice practica docente en
cualquiera de sus formas.

2013. Ley N° 19.172 que regula la produccion, distribucion y venta del cannabis.

El Instituto de Regulacién y Control del Cannabis (IRCCA) llevara registros de todos los
actos regulados por la ley, los cuales seran gratuitos:

- Registro de las declaraciones de autocultivo. Con informacion relativa a la identidad
de los titulares de plantaciones de cannabis, que en los casos de autocultivo y clubes de
membresia tendran caracter de dato sensible. Objetivo: asegurar la trazabilidad vy
control de calidad de la sustancia.

- Registro de personas usuarias: La informacidn relativa a la identidad de las personas
tendrd caracter de dato sensible, para mantener el anonimato y privacidad de las
personas.

- Registro del expendio de cannabis psicoactivo: Las farmacias llevaran un registro del
expendio de cannabis psicoactivo no medicinal.
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Tabla 6.2.
Uruguay. Acciones y sanciones relacionados con el cannabis

ACCION

SANCION

Plantacién, cultivo y cosecha, industrializacién y
expendio de cannabis, con autorizacién previa y
bajo control del IRCCA. No puede estar prensada.

Legal.

Plantacién, cultivo y cosecha domeésticos para
consumo personal de hasta 6 plantas y 480 gr.
anuales. No puede estar prensada.

Legal

Plantacion, cultivo y cosecha realizados en clubes
de membresia, controlados por el IRCCA vy
autorizados por el poder ejecutivo. 15-45 socios y
hasta 99 plantas.

Legal

Uso personal. Hasta 40 gr. Excepto en lugares
cerrados publicos o de trabajo y centros sanitarios
y de ensefianza.

Legal

Transporte, tenencia, almacenamiento o posesion
de mas de 40 gr. para uso personal

Valorado por el juez competente con

arreglo a las reglas de la sana critica.

Plantacién, cultivo y cosecha domeésticos para
consumo personal o compartido en el hogar de
mas de 6 plantas o 480 gr. Anuales

Valorado por el juez competente con

arreglo a las reglas de la sana critica.

Plantacion, cultivo y cosecha sin autorizacion del
IRCCA.

20 meses a 10 afios de carcel y/o sancion
administrativa (atendiendo a la gravedad
de la infraccién: apercibimiento, multa
desde 26,281€ a 1.013.614€, decomiso,
destruccion de la mercaderia, suspension
en el registro correspondiente,
inhabilitacion temporal o permanente,
clausura parcial o total, temporal o
permanente del local).

Importacidon,  exportacidén, introduccion  en
transito, distribucién, transporte, tenencia,
almacenamiento, oferta de venta o negociacion
sin autorizacion legal

20 meses a 10 afios de carcel y/o sancion
administrativa (atendiendo a la gravedad
de la infraccién: apercibimiento, multa
desde 26,281€ a 1.013.614€, decomiso,
destruccion de la mercaderia, suspension
en el registro correspondiente,
inhabilitacion temporal o permanente,
clausura parcial o total, temporal o
permanente del local).

Publicidad directa o indirecta, promocién, auspicio
0 patrocinio de los productos de cannabis
psicoactivo por cualesquiera de los diversos
medios de comunicacion.

Prohibida.

Fuente: Ley 19.172
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7. Comparacion entre los tres modelos de regulacion.

Aunque el enfoque de salud publica esta presente en las tres experiencias de regulacion
analizadas, se pueden observar diferencias entre unos y otros a la hora de definir y poner
en practica sus legislaciones. A continuacién se presenta un cuadro comparativo con los
puntos mas relevantes de los procesos analizados:

URUGUAY COLORADO PAISES BAJOS
Enfoque Salud publica. Control Salud y seguridad publica. |Enfoque salud publica
estatal. Eficiencia y libertad en teoria,
Desmercantilizacién del |individual Seguridad en la
cannabis. Recaudacion. practica.
Libre mercado Libre mercado
Objetivos - Proteger a los Enmienda 64: - Separacion de

habitantes del comercio
ilegal y el narcotrafico.
- Atacar consecuencias
sanitarias, sociales y
econdmicas del uso
problematico de
sustancias psicoactivas
- Reducir incidencia del
narcotrafico y el crimen
organizado.

- Uso eficiente de los
recursos para la aplicacion
de la ley.

- Aumento de ingresos para
fines publicos

- Libertad individual

Principio rector gobierno
Colorado: crear un entorno
normativo y de aplicacion
de la ley robusto que
proteja la seguridad publica
y evite el desvio de
marihuana de venta al por
menor a personas menores
de 21 afios o de fuera del
estado de Colorado.

mercados

- Proteccion de la salud
- Combatir la alteracién
del orden publico

- Luchar contra el
crimen organizado.

Organismo
competente

Instituto de Regulacion y
Control de Cannabis
(IRCCA). Ministerio de
Salud Publica.

Marijuana Enforcement
Division (Division de
Aplicacion de la Ley sobre
Marihuana). Departamento
de Hacienda

Ministerio de Salud
Publica - Ministerio de
Seguridad y Justicia

Metodologia
aplicada

Informe Comision de
Adicciones - Proyecto de
ley elaborado por
parlamentarios - equipo
de asesores con
integrantes mov.
sociales y cannabicos +
regulacion

Elaboracion de enmienda +
referéndum + grupo
trabajo (amplio) +
legislacion

Politica de consenso -
acuerdo entre partidos
- directivas
ministeriales y de
fiscalia regulando de
facto
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URUGUAY

COLORADO

PAISES BAJOS

Alcance
regulacion

Toda la cadena de
produccion-distribucidon-
consumo de la sustancia

Toda la cadena de
produccion-distribucidon-
consumo de la sustancia

Regulacion (uso y
tenencia de cannabis)

Produccion

Autocultivo: hasta 6
plantas y 480 gr.
anuales

Clubes de membresia
autorizados por el poder
ejecutivo (15-45 socios,
hasta 99 plantas).
Produccién para
distribucion: con
autorizaciéon y control del
IRCCA. Ecoldgica.

No puede estar prensada

Autocultivo: hasta 6
plantas.

Hasta octubre: Dispensarios
deben producir su propia
marihuana.

Obligatorio etiquetar
pesticidas, herbicidas,
fungicidas y solventes en
cultivo o procesamiento.

Mercado negro

Distribucion

Sector publico y privado.
Farmacias.
Clubes de cannabis.

Sector privado.

Locales comerciales con
licencia de dispensacion de
cannabis medicinal hasta
jul.2014. Después licencia
medicinal y/o comercial.

Sector privado.
Locales comerciales con
licencia.
Experimentos con
clubes de cannabis.

Establecimi |Farmacias acreditadas Establecimientos con Coffeeshops.

entos en el registro del IRCCA |autorizacion. Proveedores
Clubes de cannabis domeésticos.
registrados en el IRCCA.

Cannabis Farmacias (con receta Dispensarios con Farmacias

medicinal médica) autorizacion.

Edad 18 21 18

minima

Registro Registro de cultivos en el |No se permite segln la ley |Registro de usuarios de
IRCCA (datos de caracter |Pero estan obligados a coffeeshops (previsto
sensible) instalar camaras que pero no ejecutado)
Registro de personas registren la identidad de
usuarias y de vendedor y comprador.
integrantes de clubes
(datos de caracter
sensible)

Publicidad Prohibida Regulada Prohibida
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URUGUAY COLORADO PAISES BAJOS

Fiscalidad Precio de licencia + 20% |Impuestos municipales Impuestos municipales.
IVA en suspenso (no se |(variables) No pagan IVA
traslada al precio final de |Impuestos indirectos Impuesto sobre
venta al publico). (excise taxes): 15% beneficios: Se calcula
IVA especial (sales tax): un 100% de beneficios,
10% de los que deben pagar
IVA estatal: 2,9% el 51%.
Inversion Sistema educativo y Impuestos indirectos.
prevista sistema de salud Primeros 40 millones $:
impuestos Fondo para la construccion
de escuelas.

Después: Fondo de Efectivo
de Marihuana (Marihuana
Cash Fund)

Prevencion |Disciplina obligatoria en |Integrada en los programas |Integrada en
el Sistema Nacional de de prevencién de alcohol, programas de
Educacion Publica. tabaco, drogas ilegalizadas |prevencion escolar.
y otras sustancias.

Evaluacion |Sistema Integrado de Propuesta por el grupo de
Evaluacion y Monitoreo |trabajo para la
funcionando desde la implementacion de la ley a
aprobacion de la Ley los tres afios de su puesta

en marcha.

Primeras - Regulacion ley. Regulacion de:

medidas - Puesta en marcha de - delitos cannabis,
Sistemas de monitoreo y |- establecimientos, -
evaluacion de la impuestos y
implementacion de la - penas por conducir bajo
ley. efectos cannabis.
- Formacién fuerzas - Estudios sobre efectos
seguridad aduanas cannabis en la salud y
- Creacion programa de |sobre acciones y gastos de
capacitacion represion.

especializada en politica
de drogas y carrera
especializada en politicas
de drogas.

- Ensayo clinico uso
cannabis para
deshabituacion pasta
base.

A continuaciéon se ofrece una tabla en el que se describen las debilidades, fortalezas,
oportunidades y amenazas de cada modelo de regulacidon, identificadas a partir de la
metodologia DAFO. El DAFO es un instrumento que proporciona un analisis de vulnerabilidad
de un determinado colectivo o proceso, por medio del andlisis interno (debilidades y fortalezas)
y el andlisis externo (amenazas y oportunidades). Las debilidades (internas) son los puntos
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débiles o areas de mejora que reducen la capacidad de desarrollo y, por tanto, han de ser
controlados y superados. Las fortalezas (internas) son los puntos fuertes, es decir, capacidades
y recursos presentes. Las amenazas (externas) son elementos que pueden impedir la
aplicacion de una determinada estrategia con éxito. Finalmente, las oportunidades (externas)
son elementos que por ser Unicos en el entorno, pueden convertirse en ventajas.
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DEBILIDADES

PAISES BAJOS

URUGUAY

- Incompatibilidad de las vias de obtencién del
cannabis. El hecho de que solo se pueda acceder a
la sustancia a través de una de las tres vias puede
llevar a que, en el caso de pérdida de la cosecha del
cultivo doméstico, por ejemplo, la persona tenga
que recurrir al mercado negro para abastecerse.

- Registro de usuarios, tanto de cultivo doméstico
como integrantes de clubes de membresia. Esto
puede dar lugar a que muchas personas que no
quieren constar en el registro acudan al mercado
negro.

- La prohibiciéon de conducir o trabajar con presencia
de THC en el organismo, pudiendo realizarse
controles (mediante analisis de saliva) para verificar
dicha presencia. Sin embargo, existe gran
controversia sobre la cantidad de THC necesaria en
el organismo para que la persona esté incapacitada
para cumplir su trabajo o para conducir un vehiculo
y sobre la eficacia de los dispositivos de analisis.

- La persona a la que se ha detectado THC en el
cuerpo debe correr con los gastos de realizar un
examen ratificatorio.

- La prohibicién de “concursos, torneos o eventos
publicos que promuevan el consumo de Cannabis
psicoactivo” podria llevar en la préactica a la censura
de actos como La Marcha de la Marihuana.

COLORADO

- Enfoque de libre mercado puede dificultar control
estatal contra la desviacidon de cannabis al mercado
negro.

- Debilidad de la Division para la Aplicacion de la Ley
sobre Marihuana Medicinal, sobre la que se ha
creado la actual Division para la Aplicacion de la Ley
sobre Marihuana, con problemas de funcionamiento
segun auditoria.

- El hecho de que los dispensarios tengan que
cultivar gran parte del cannabis que venden ha sido
criticado por algunos activistas por entorpecer la
distribucién y el mercado al por mayor.

- La posibilidad de hacer publicidad de la sustancia
podria aumentar las cifras de prevalencia.

- Participacion excesiva de la industria del cannabis
medicinal en el proceso de elaboracion de la
legislacién.

- Obligacidn de registrar la identidad de las personas
que compran y venden cannabis en los dispensarios
y ponerla a disposicion de las autoridades sin que
exista un registro de personas usuarias.

- Prohibiciéon de conducir con presencia de THC en el
organismo. Sin embargo, existe gran controversia
sobre la cantidad de THC necesaria en el organismo
para que la persona esté incapacitada para conducir
un vehiculo y sobre la eficacia de los dispositivos de
analisis.

- La prevenciéon de consumos problematicos se
integrard en los programas de prevencion del
alcohol y otras drogas ya existentes, sin un enfoque
en el consumo responsable o la prevencion de
riesgos y dafos.

- La investigaciéon a realizar se centrard en los
efectos perjudiciales del cannabis, en lugar de dar
pie a otros enfoques como los usos medicinales.
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PAISES BAJOS

URUGUAY

La alarma social relacionada con el consumo de pasta
base y la inseguridad podrian utilizarse para sefialar un
fracaso de la separacién de mercados.

- Escaso apoyo de la opinidn publica.

- Criticas de la JIFE a la regulacion.

COLORADO

- Legislacion y politica federal represiva.
- Oposicion de la industria antidroga (presiones de la
DEA y administracion).
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FORTALEZAS

PAISES BAJOS

URUGUAY

- Participacion de diversos sectores de la sociedad civil
en su elaboracion e implementacion.

- Separacion de mercados de distintas drogas.

- Variedad de vias de acceso a la sustancia (farmacias,
cultivo doméstico, clubes de membresia).

- Sistema de control estatal para evitar el desvio al
mercado negro.

- Movimiento social y cannabico articulado.

- Campafia Regulacion Responsable con fuerte
presencia en medios de comunicacidon y participacion
amplia de sectores de la sociedad civil y figuras
destacadas.

- Medidas de prevencion articuladas en el sistema
educativo.

- La importacién de semillas sera exclusividad del
IRCCA lo que facilita el control de su destino final.

- La prohibicion de publicidad de productos evita que
entre en el ciclo de consumismo y se mercantilice la
sustancia.

COLORADO

- Participacion de amplios sectores de la sociedad en el
proceso de elaboracion de las recomendaciones y leyes
derivadas de la Enmienda 64.

- Apoyo mayoritario de la opiniéon publica y de un
amplio sector de organizaciones sociales, profesionales
y politicos a la legalizacion.

- Existencia de una estructura empresarial dedicada al
cannabis medicinal con experiencia en el sector.

- Exigencia de dos afios de residencia como minimo a
empresas que quieran participar en la industria evita la
“invasion” de empresas extranjeras y organizaciones
ilegales que busquen ocupar el sector legal.

- Fuerte apoyo de las mujeres y la comunidad hispana
a la regulacion.

77



OPORTUNIDADES

PAISES BAJOS

URUGUAY

- Articulo 10 Constitucién ampara la no penalizacion
del consumo.- Debate internacional demandando un
cambio en las politicas prohibicionistas.

- Actitud critica de varios paises latinoamericanos con
respecto a la guerra contra las drogas.

- Informe de la OEA planteando la necesidad de
despenalizar el consumo y presentando diferentes
escenarios entre los que se encuentra el de una
regulacion.

COLORADO

- Declaracion del Departamento de Justicia dirigido a
todos los fiscales federales, diciendo que el gobierno
federal no dara prioridad a bloquear la legalizacion en
Colorado y Washington.

- Guia del gobierno federal sobre servicios financieros a
empresas relacionadas con el cannabis. Declaracion
del Fiscal General de EEUU, Eric Holder, diciendo que
los bancos deberian ofrecer sus servicios a estos
negocios.

- Declaracion de Obama afirmando que las personas
usuarias de cannabis recreativo en estados que lo han
legalizado no deberia ser una prioridad alta para los
agentes federales a cargo de la guerra a las drogas.
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8. Conclusiones

Tras el fracaso de la imposicion de un modelo Unico impulsado desde la JIFE y las
Convenciones Internacionales sobre drogas y basado en la prohibicion de determinadas
sustancias psicoactivas, estan surgiendo iniciativas que plantean propuestas diferentes.
Después de décadas en las que el debate sobre la politica de drogas estaba congelado debido a
la postura inmovilista de las instancias del control internacional de drogas, diversas
autoridades han conseguido romper el hielo y plantear, e incluso poner en marcha, alternativas
al régimen global sobre drogas.

Sin embargo el planteamiento no ha sido cambiar un modelo Gnico por otro. Como hemos visto
en las paginas anteriores, el proceso desarrollado en los Paises Bajos, Colorado y Uruguay con
respecto a la politica sobre el cannabis varia en funcion de la idiosincrasia y la cultura politica
de estos paises. En la practica esto se ha traducido en una evolucion diferencial de la
elaboracion de la normativa y de su aplicacién en la practica.

En los Paises Bajos la cultura de consenso y la politica de tolerancia (gedoogbeleid) que rigen
en la vida politica son herencia del sistema de pilarizacion que dominé la vida politica y social
desde finales del siglo XIX hasta finales de los anos sesenta. La marcada division de la
sociedad neerlandesa entre catdlicos y protestantes unida al pragmatismo y espiritu comercial
de su cultura dieron como resultado un sistema de contencion mas que de confrontacion.

Esto, aplicado a la politica sobre el cannabis, ha derivado en una experiencia poco regulada en
la legislacion, basada en acuerdos politicos y directivas fiscales, pero consolidada en la
practica. El modelo comercial de los coffeeshops, con criterios claros (los criterios AHOJ-G) que
han sido respetados hasta donde el mercado lo permitia (el dilema de la puerta de atras sigue
pendiente), ha sido posible gracias a una cultura econdmica mercantilista y a una politica
pragmatica.

En Colorado, el modelo neoliberal vigente ha dado lugar a una experiencia en la que resulta
muy dificil poner trabas al mercado libre, de ahi las dificultades para prohibir la publicidad de
productos derivados del cannabis, por ejemplo. El hecho de que sea el Departamento de
Hacienda el organismo regulador del proceso es sintomatico del espiritu recaudador de la
regulacion.

Sin embargo, la tradicion en cuanto a participacion de la sociedad civil en las instituciones
democraticas también se vio reflejada en el proceso de elaboracion y desarrollo de la
Enmienda 64. La unidén de un heterogéneo grupo de organizaciones, profesionales, partidos
politicos y medios de comunicacion en la Campafia para Regular la Marihuana como el Alcohol
dio como resultado el apoyo a la iniciativa tanto por parte de personas consumidoras como de
no consumidoras.

El extremo opuesto lo encontramos en Uruguay, con un modelo de gobierno que surge de la
paraddjica idiosincrasia marcada por un lado por un arraigado liberalismo basado en el respeto
a los derechos civiles, pero con un sistema de gobierno de marcado caracter estatista, con un
férreo control sobre las politicas publicas, que impide cualquier movimiento que se salga del
control estatal.

Esta paradoja no ha impedido el desarrollo de una ley que ha roto el consenso internacional
basado en unas convenciones caducas y ha permitido la regulacidon de la sustancia en contra,
incluso, de su propia opinidén publica.

En Espafia, el sistema de Bienestar mixto (Welfare Mix*®) descrito por Herrera (2001) en el que

% Welfare Mix hace referencia a un modelo de estado de bienestar que, como en el caso de Espafia, se caracteriza por la conjugacion
de diversos actores que sostienen el bienestar social, cada uno de ellos con diferentes intereses, tales como el sistema politico
administrativo, el mercado, el tercer sector y las familias o las redes sociales informales (Herrera 2001). Asi, las responsabilidades del
estado se disgregan y diluyen incluso para la gestién de la reproduccion social o de las dependencias (atencién de nifios y nifias, de
personas mayores, de personas enfermas o en situacion de vulnerabilidad social, entre otros grupos). En el caso de Espafia, muchas
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se enmarcan las politicas sociales en general, y las de drogas en particular, unido a la cultura
organizativa de las asociaciones cannabicos implica que ninguno de los modelos analizados en
el estudio seria extrapolable al ambito estatal. Sin embargo, esta situacién si ha favorecido el
surgimiento de un modelo propio, los clubes sociales de cannabis, cuyo nimero y sofisticacion
ha crecido exponencialmente en los Ultimos afios.

Sin embargo, una mirada a los pormenores de los procesos de regulacién en otros paises
puede aportar pistas que favorezcan el desarrollo de un modelo autdéctono que encaje mejor
en la idiosincrasia y el contexto politico y social de nuestro pais:

1- En los ultimos afios, el cambio de percepcidon sobre las politicas de drogas, por parte de las
instituciones a nivel internacional a la hora de abordar el fendmeno del consumo de cannabis
esta dando un giro progresivo hacia la despenalizacién del consumo y hacia la experimentacién
de mercados regulados de cannabis.

2- Existen posibilidades de crear mercados regulados de cannabis respetando las convenciones
internacionales bajo el prisma de los derechos humanos.

3- El fracaso de las actuales politicas de drogas esta haciendo que en muchos paises se
plantee una reflexion sobre un posible cambio de paradigma en relaciéon con las sustancias
ilicitas. Cada vez mas paises y regiones se plantean un cambio de paradigma a la hora de
enfrentar el fendmeno de las drogas.

4- La puesta en practica de las experiencias de regulacion del cannabis estan muy marcadas
por las politicas locales y nacionales. Los diferentes objetivos planteados desde cada regulacién
marcan la forma de regular y las instituciones fiscalizadoras.

5- Los principios de regulacién que priman son la proteccion de la salud publica y los derechos
de las personas usuarias. Asimismo, los potenciales beneficios econémicos son otro factor
motivador de cambio.

6- De estos modelos se destaca que ninguno tiene como objeto la promocién del consumo sino
que es una via practica en el camino alternativo de la reduccion de dafios y riesgos. La
regulacion demuestra ser (til y funcionar para controlar el consumo e incluso proteger a
ciertos grupos vulnerables (menores, enfermos psiquicos...).

7- El binomio entre la sociedad civil organizada y las instituciones ha sido fundamental para el
desarrollo de alternativas para la regulacion del cannabis.

politicas sociales nacen privatizadas, delegandose su gestion a las asociaciones del tercer sector o al mercado.
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Fundacién Renovatio es una institucion nacida en pleno proceso de regulacién de los
denominados Clubes Sociales de Cannabis en la Comunidad Auténoma Vasca. En este
contexto, desde el seno de algunos colectivos pertenecientes a EUSFAC (Federacion de
Asociaciones de Usuarios de Cannabis de Euskadi), se vio la necesidad de crear una
institucion técnica vasca que aportara rigurosidad y caracter cientifico a través de
investigaciones y eventos al debate regulador existente y que profundizara en cuestionas
juridicas que pudieran apuntalar el modelo de Clubes Sociales de Cannabis en nuestro
territorio. Esta institucidon nace asimismo como respuesta a muchos de los problemas y
de las dudas planteados en torno a los derechos y deberes de los usuarios de cannabis
en la Comunidad Auténoma Vasca.

Asi, Fundacion Renovatio parte fruto de una dilatada experiencia en la gestion de
colectivos de usuarios de cannabis con el principal objetivo de actuar de apoyo a todos
los sujetos que, de una manera u otra, son participes de la actualidad del cannabis en
nuestro territorio, aportandoles herramientas utiles que puedan emplear para conseguir
una regulacion lo mas coherente y completa posible. Este proyecto se enmarca en base
a la necesidad de abordar la normalizacidon del cannabis desde un punto de vista
cientifico, con una perspectiva de salud publica y de prevencion de riesgos y danos
asociados al consumo. Con esta base se pretende hacer propuestas desde el seno de la
sociedad civil que puedan servir para ayudar a las instituciones involucradas a elaborar
nuevas y valientes politicas de drogas aportando nuevos enfoques.
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