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Auge y caida de la prohibicion del cannabis

Introduccion y resumen

El cannabis es una sustancia que ha despertado durante mucho
tiempo una notable atencién en el régimen internacional
de fiscalizaciéon de drogas, que actualmente se basa en la
Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes. Hoy en
dia, el panorama de ese régimen estd cambiando. Algunas
jurisdicciones, enfrentadas a desafios concretos y a decisiones
democriticas, estdn yendo mds alla de los meros enfoques
tolerantes ante la posesion del cannabis para uso personal y
estan regulando juridicamente mercados para esta sustancia.
En noviembre de 2012, los votantes de los estados de Colorado
y Washington, en los Estados Unidos, aprobaron unas
iniciativas de voto popular para gravar y regular el cultivo, la
distribucién y el consumo de cannabis con fines no médicos.
Apenas un afio después, Uruguay legislé la regulacion estatal
de toda la cadena del mercado interno de cannabis con fines
meédicos, industriales y recreativos. Estos giros normativos
van mucho mds alld de los limites prohibitivos permitidos por
las convenciones de control de drogas de la ONU, representan
una ruptura con una trayectoria historica basada en evidencias
cientificas cuestionables y en imperativos politicos, y han
abocado al régimen global a una situacién de crisis, como se
argumenta en este informe.

Esta publicacion es una iniciativa conjunta del Transnational
Institute de Amsterdam y el Observatorio Global de Politicas
de Drogas de la Universidad de Swansea. La investigacion
que se presenta en estas paginas se ha desarrollado en varias
etapas durante unos dos afos, y sus resultados provisionales
se presentaron en la VII Conferencia Anual de la Sociedad
Internacional para el Estudio de las Politicas de Drogas
(ISSDP), celebrada en la Universidad de los Andes, en
Bogotd, en mayo de 2013, y se discutieron posteriormente
en un seminario de expertos sobre la regulacion del cannabis
organizado en octubre de 2013 en Amsterdam. Muchos
académicos, funcionarios gubernamentales y expertos de
ONG vy organismos internacionales aportaron valiosos
comentarios a los primeros borradores, pero huelga decir que
el texto final es de la exclusiva responsabilidad de sus autores.
Este informe se presentd por primera vez, en inglés, en el
57° periodo de sesiones de la Comision de Estupefacientes
(CND), que tuvo lugar en Viena del 13 al 21 marzo de 2014.

La historia del control del cannabis

La planta del cannabis ha sido utilizada con fines espirituales,
medicinales y recreativos desde los albores de la humanidad.
El primer capitulo de este informe repasa minuciosamente
la historia del control internacional y cémo el cannabis
termind incluido en el actual sistema de fiscalizacion de
estupefacientes de la ONU. Antes de que se construyera un
régimen juridico multilateral para fiscalizar toda una serie
de sustancias psicoactivas, el cannabis estaba sujeto a varias
medidas de control de carcter prohibitivo en algunos Estados
nacionales concretos. Las primeras medidas de este tipo en el
siglo XIX —en el mundo érabe, algunos paises mediterrdneos,
Brasil y Sudafrica, por ejemplo- se implantaron en muchas
ocasiones como un mecanismo de control social de grupos
que operaban al margen de la sociedad convencional.

En el plano internacional, la urgencia por controlar las
sustancias psicoactivas comenzd concentrandose en el opio,
especialmente en China, durante los primeros afios del siglo
XX. En el caso del cannabis, varios paises habian optado por
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modelos de control més regulatorios que prohibitivos, y ya
entonces se disponia de pruebas que sugerian que, aunque no
fuerainocuo, el cannabis no era tan peligroso como insinuaban
algunos informes y noticias sensacionalistas. A pesar de la falta
de acuerdo entre los delegados en los primeros encuentros
internacionales sobre la necesidad de incluir el cannabis en
la agenda, no pasé mucho tiempo antes de que la planta se
incorporara al marco multilateral. Aunque muchos delegados
no tenian ninguin conocimiento sobre la sustancia y, por lo
tanto, quedaron desconcertados por la inclusién del cannabis
en las negociaciones, los esfuerzos de Italia —con el apoyo de
los Estados Unidos- garantizaron que la preocupacion por “el
cafiamo indico” se mencionara en un anexo de la Convencién
Internacional del Opio de 1912. Después de la Primera Guerra
Mundial, las iniciativas para seguir desarrollando el sistema
de fiscalizacién internacional de estupefacientes bajo los
auspicios de la Sociedad de las Naciones provocaron que la
droga se convirtiera en objeto de una creciente atencion. Esta
vez fue la delegacién de Egipto —una vez mas con el respaldo
de los Estados Unidos- la que utilizé la hipérbole y la histeria
en lugar de la base de pruebas cientificas disponible para
asegurar que el cannabis se clasificara como una sustancia tan
adictiva y peligrosa como el opio.

De forma que el cannabis quedd sometido a control
internacional en la Convencién de Ginebra de 1925, y los
Estados signatarios comenzaron a aprobar gradualmente mas
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leyes nacionales orientadas a la prohibicion. Impulsados por
la creciente preocupacion en torno al uso del cannabis dentro
de sus fronteras, sobre todo entre ciertos grupos étnicos,
durante la década de 1930, los Estados Unidos pasaron de
desempefiar un papel de apoyo a encabezar una campaia
internacional contra el cannabis. Sin embargo, los intentos
por reforzar los controles con el Convenio para la Supresion
del Trafico Ilicito de Drogas Nocivas de 1936, fracasaron en
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gran medida. La capacidad de Estados Unidos para superar
la oposicidn o apatia frente a su firme conviccién de prohibir
el uso no médico ni cientifico del cannabis aumentaria una
década mas tarde, en el contexto de la posguerra.

Después de 1945, Washington, D.C. aprovechd su nueva
posicién como stper potencia y su dominio en el seno de
las Naciones Unidas para impulsar con éxito un control mas
estricto del cannabis a escala internacional. A pesar de las
pruebas que socavaban los mensajes de los Estados Unidos con
respecto a la adiccion, su papel como pasarela a otras drogas
y sus vinculos con la delincuencia, la tendencia a prohibir el
uso recreativo del cannabis se convirtié en pieza clave para el
desarrollo de una nueva convencion “nica” que sustituiria los
tratados de fiscalizacion de drogas existentes, que se habfan ido
redactando de forma poco sistemédtica desde 1912. Iniciado en
1948, el proceso conllevaria tres borradores y un importante
debate sobre el lugar que debia ocupar el cannabis en el nuevo
instrumento unificado. Los intensos esfuerzos de los Estados
Unidos -incluido el uso de datos cientificos poco fiables y una
influencia considerable en la recién establecida Organizacién
Mundial de la Salud (OMS)- contribuyeron en gran medida
a que el cannabis fuera condenado en la Convencién Unica
de 1961 como una droga con propiedades particularmente
peligrosas. El cannabis nunca pasé la prueba de un examen
cientifico por parte de expertos de la OMS con los criterios
que se requieren para incluir cualquier sustancia psicoactiva
en las listas de sustancias fiscalizadas de la ONU.

Con la aprobacién de la Convencién Unica, el cannabis
quedd clasificado entre las sustancias psicoactivas mads
peligrosas sometidas a fiscalizacién internacional y con un
valor terapéutico practicamente inexistente. A pesar de las
inquietudes con respecto a los usos tradicionales en muchos
paises de Asia y Africa, la redaccién final de la Convencién
refleja el predominio de los paises occidentales en el proceso
de negociacion. El “uso dela cannabis, de la resina de cannabis,
de extractos y tinturas de cannabis con fines no médicos” debia
cesar “lo antes posible, pero en todo caso dentro de un plazo
de 25 afos” La unica desviacion del espiritu de tolerancia cero
del tratado fue el hecho de que la definicion del cannabis en
la Convencién omitiera cualquier referencia a las hojas y las
semillas, lo cual permitié que en la India se mantuvieran los
usos tradicionales y religiosos del bhang.

Una década después de la Convencién Unica, y mostrando una
creciente confusion con respecto a los criterios de clasificacion
en el sistema de tratados que se estaba desarrollando,
la comunidad internacional decidié incluir el principal
principio activo del cannabis, el delta-9-THC o dronabinol,
en el Convenio sobre Sustancias Sicotrépicas de 1971; un
tratado que pretendia someter a fiscalizacién internacional
las sustancias psicoactivas que no se habian incluido en la
Convencién Unica de 1961, muchas de ellas producidas por
la industria farmacéutica. El sistema de tratados de control
de drogas de la ONU se amplié posteriormente con la
Convencién contra el Trafico Ilicito de 1988, introduciendo
una serie de disposiciones mds estrictas que establecian el
cultivo, el comercio y la posesién como un delito penal.
Irénicamente, estas iniciativas en la ONU con el objeto de
reducir y en ultima instancia eliminar “el uso indebido”
de cannabis coincidieron con su creciente popularidad y
uso cada vez mds extendido; una tendencia estrechamente
vinculada con los incipientes movimientos contraculturales
en muchos paises occidentales, incluidos los Estados
Unidos, durante la década de 1960. La respuesta de muchos
Gobiernos fue crear comisiones para estudiar posibles formas
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de abordar el fendmeno a escala nacional. La mayor parte de
las propuestas resultantes para adoptar enfoques tolerantes
frente al uso de cannabis fueron rechazadas. En los Estados
Unidos, la respuesta hostil del Gobierno dio lugar a que una
serie de estados recurrieran a las posibilidades que les ofrecia
el sistema federal para adoptar formas de descriminalizacién
de la posesion de cannabis para uso personal.

Deserciones blandas y respuestas de la JIFE

Los Paises Bajos fueron un ejemplo aislado en que los
politicos nacionales adoptaron los consejos de una comisiéon
interna. Sin embargo, aunque los primeros debates en La Haya
pusieron de relieve un deseo por eliminar el uso del cannabis
del dmbito de la justicia penal por completo, se tenia también
conciencia de las limitaciones impuestas por el marco de los
tratados. De hecho, tanto entonces como ahora, aunque las
Partes de las convenciones de fiscalizacion de estupefacientes
de la ONU pueden explotar la notable flexibilidad que estas
llevan integrada para ejercer la descriminalizacién de la
tenencia para consumo personal —incluido el cultivo colectivo,
como sucede ahora en Espana-, no pueden ir mucho mas lejos
sin sobrepasar los limites legales del sistema de tratados. En
este sentido, las actuales politicas en los Paises Bajos y algunos
estados de los Estados Unidos se pueden considerar como
un legado de una serie de decisiones normativas tomadas
durante lo que podria interpretarse como una primera oleada
de “desercion blanda” de los principios prohibitivos de la
Convencién Unica hace cuarenta afios. Mds recientemente,
se constata una segunda oleada de politicas que moderan la
prohibicion del uso recreativo del cannabis en todo el mundo.
Una “revolucion silenciosa” de descriminalizaciéon se ha
producido en varios paises latinoamericanos y europeos, asi
como en varios estados y territorios australianos. La creciente
expansion de los programas de marihuana medicinal en varios
estados de los Estados Unidos también podria verse como una
tercera oleada de “desercion blanda”

No obstante, esta deserciéon blanda no ha pasado desapercibida

ni se ha quedado sin respuesta en la ONU. Desde al menos
principios de la década de 2000, las acaloradas discusiones
en el principal organismo de formulacion de politicas de
drogas de la ONU, la CND, y la abierta oposicion de la Junta
Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE o
Junta), que se autodefine como el “6rgano de fiscalizacion
independiente y cuasi judicial para la aplicaciéon de los
tratados de fiscalizacidén de estupefacientes de las Naciones
Unidas”, han puesto de manifiesto que el cannabis constituye
un creciente punto de tension clave dentro del régimen
internacional. Esta dindmica ha convertido el tan cacareado
“consenso de Viena” en el ambito del control de drogas en
una burla. En efecto, mientras que las fracturas dentro del
consenso en torno al cannabis han ido aumentando en los
ultimos afos, los giros legislativos hacia mercados regulados
legalmente en Colorado y Washington y, en el plano nacional,
Uruguay, se han traducido en la violacién de los tratados y
han generado un entorno normativo en el que ya no se puede
seguir ignorando una discusién seria sobre la revision del
régimen o la relacion de los Estados nacionales con este.

Como se arguye en el segundo capitulo de este informe, el
organo creado en virtud de los tratados que deberia ayudar
a los Estados miembros con este complejo proceso ha
adoptado una posicién singularmente obstruccionista y de
poca ayuda sobre el tema. La JIFE ha actuado como defensora
acérrima del orden establecido, en lugar de como un centro
de conocimientos técnicos especializados que contribuya a
gestionar cuidadosamente el cambio del régimen y desarrollar
una estructura juridica més flexible y capaz de dar cabida
a toda una serie de enfoques frente al cannabis. La Junta, y
en particular su actual presidente, Raymond Yans, se ha
mostrado incapaz de ayudar a conciliar los diferentes puntos
de vista de los paises sobre la mejor manera de abordar los
mercados de cannabis. La Junta tiene razén al considerar que
el funcionamiento de mercados regulados en sus territorios
supone que los Estados Unidos y Uruguay contravengan la
Convencién Unica. Sin embargo, la naturaleza franca de su
condena es caracteristica de una tendencia relativamente
reciente en su comportamiento.
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De hecho, entre principios de la década de 1980 y la Sesion
Especial de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(UNGASS) sobre drogas en 1998, la postura de la Junta
sobre el cannabis se endurecié notablemente. Asi, la Junta se
fue alejando de las descripciones objetivas de los diferentes
enfoques normativos (por ejemplo, sefialando que el sistema
holandés de los coffeeshops, que se justifica juridicamente por
el “principio de oportunidad”, estaba dentro de los pardmetros
de los tratados) para lanzar ataques cada vez mas vehementes
contra los llamamientos a favor de la “legalizacién” de las
drogas. Fue solo a partir de la década de 1990 cuando la JIFE
adopto su actual hostilidad hacia los coffeeshops holandeses
y comenzd a presionar para que se endureciera el sistema de
la ONU, entre otras cosas ailadiendo las hojas de la planta
en la definicién del cannabis. En el contexto de la constante
desercién blanda en torno a la posesion y el uso de cannabis
en varias zonas del mundo, esa posicién defensiva se mantuvo
durante la década de la UNGASS (1998-2008). La Junta
mostré su hostilidad mediante declaraciones cada vez mas
duras y sefialando con el dedo a los paises mas tolerantes en
sus informes anuales, a la vez que intentaba establecer una
agenda anti cannabis en la CND. Este organo se situaba asi
en una posicion defensiva, decidido a preservar la forma
vigente del régimen de cara al segmento de alto nivel de 2009
de la CND para revisar los objetivos fijados en 1998. Entre
ellos, se encontraba la ambiciosa meta de “eliminar o reducir
considerablemente” el cultivo ilicito de cannabis en todo el
mundo para el afio 2008.

Después de 2009, alegando que los enfoques tolerantes y
los programas de marihuana medicinal estaban enviando
“sefiales equivocadas” sobre la nocividad de la droga, la JIFE
intentd detener la oleada reformista, especialmente a la luz del

Introduccién y resumen

creciente apoyo de los planteamientos normativos que iban
mas alla de la flexibilidad del marco de los tratados. Como
sabemos ahora, los intentos de la Junta por enmarcar la
aparicién de los mercados regulados de marihuana como una
amenaza a “los nobles objetivos del sistema de fiscalizacion de
sustancias en su conjunto” tuvieron poca o ninguna influencia
sobre los acontecimientos en los Estados Unidos y Uruguay.
Por otra parte, los recientes comentarios del presidente de la
JIFE sobre la actitud “de piratas” de Montevideo con respecto
a las convenciones no ayudan mucho a ocultar el hecho de que
el régimen se enfrenta al mayor reto de su historia, al menos
desde que funciona bajo los auspicios de la ONU.

Alcance y limites de la flexibilidad de los
tratados

La flexibilidad o margen de maniobra existente en el régimen
de tratados ha dado lugar a una serie de practicas y reformas
en materia de politicas de cannabis que se alejan del enfoque
represivo de la tolerancia cero y la estricta aplicacion de la ley,
cuya legalidad se analiza con detalle en el tercer capitulo. La
no aplicacién de las leyes de drogas en el caso del cannabis
—arraigada en la aceptacion social o en una larga historia de
uso tradicional- es una realidad en bastantes paises. Aunque
la Convencién de 1961 disponia que el uso tradicional,
incluido el religioso, de cannabis se debian ir eliminando en
un plazo de 25 afos (con la excepcion del bhang, como ya se
ha mencionado), la pervivencia extendida de usos religiosos
del cannabis en ceremonias y tradiciones hinddes, sufies y
rastafari llevd a practicas indulgentes de aplicacién de la ley
en varios estados indios, Pakistan, Oriente Medio, el norte de
Africa y Jamaica.

Dependiendo de si el sistema juridico contempla facultades
discrecionales, en varios paises han establecido sistemas mas
formalizados de no aplicacion mediante normas o directrices
para la policia, la fiscalia y/o la magistratura. En otros paises,
el consumo y la posesién de cannabis para uso personal han
dejado de ser un delito penal de jure. Existen muchos tipos
de sistemas de descriminalizacion, y estos suelen distinguir
entre la posesion o el cultivo para uso personal y la intencion
de comerciar, y si se aplican o no sanciones administrativas.
Como las exigencias de los tratados no diferencian entre
la posesién y el cultivo para uso personal, han empezado a
funcionar —primero en Espafa y mds recientemente en otros
paises— “clubes sociales de cannabis” que se dedican al cultivo
colectivo para el uso personal.

La inclusion del cannabis y sus componentes en las listas
mas estrictas de las convenciones supuso una negacién de
su utilidad para fines terapéuticos y un intento por limitar
su uso exclusivamente a investigaciones médicas, para lo que
solo se necesitarian cantidades muy pequeiias. Sin embargo,
actualmente muchos paises han rechazado esta posicion
como insostenible desde el punto de vista cientifico y han
establecido regimenes legales que reconocen las propiedades
meédicas del cannabis.

Todas estas practicas normativas se encontraban, segun los
paises que las pusieron en practica, dentro de los confines de la
flexibilidad de los tratados. La mayoria goza de una s6lida base
juridica; otras utilizan cierta creatividad interpretativa que no
siempre esta reconocida como justificable desde el punto de
vista juridico por la JIFE. Y a veces, sistemas perfectamente
justificables en principio se han aplicado con cierta dosis de
hipocresia “pragmatica”. Las restricciones que imponen las
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convenciones y la practica imposibilidad de modificarlas han
llevado a algunos paises a extender hasta limites cuestionables
la flexibilidad y las clausulas de escape que llevan integradas.
Entre los ejemplos cabe destacar las contradicciones juridicas
en torno al abastecimiento “por la puerta de atras” de los
coffeeshops en los Paises Bajos, la expansion de los programas
de marihuana medicinal en algunos estados de los Estados
Unidos para abarcar el uso recreativo o el establecimiento de
grandes clubes sociales comerciales de cannabis en Espana.
En efecto, aunque introducir un cambio radical en la politica
del cannabis se considera cada vez mas como una opcién
legitima que plantear en diversas partes del mundo, los costes
que hay que pagar en términos de reputacion (y posiblemente
econdmicos) por violar los tratados probablemente disuadiran
a la mayoria de los Estados de ir mds alla de una cierta forma
de desercion blanda.

Opciones y obstaculos para la reforma de los
tratados

La realidad politica de los mercados regulados de marihuana
en Uruguay, Washington y Colorado, que opera en desacuerdo
con las convenciones, hace que sea inevitable discutir las
opciones para reformar los tratados o enfoques que los paises
pueden adoptar para ajustar su relaciéon con el régimen.
Como se explica en detalle en el capitulo final de este informe,
no hay opciones faciles; todas conllevan complicaciones
procedimentales y obstaculos politicos. Entre las posibles
vias para superar el marco existente y crear mas flexibilidad
en el plano nacional cabria destacar: la reclasificacion del
cannabis mediante una revision de la OMS, la introduccién de
modificaciones en los tratados, la modificacién entre Partes (o
modificacién inter se) por un grupo de paises con mentalidad
afin, y la denuncia individual de la Convencién Unica,
seguida por la re adhesion con una reserva, como consiguio
recientemente Bolivia con respecto a la hoja de coca.

El camino elegido para la reforma dependeria de un célculo
prudente de la confluencia de varios factores: procedimiento,
escena politica y geopolitica. El sistema actual favorece el
orden establecido en la medida en que las iniciativas para
modificar de manera sustancial su forma actual se pueden ver
facilmente bloqueadas por los Estados contrarios al cambio.
Ese grupo sigue siendo importante y poderoso, incluso ala luz
de la incémoda posicion del Gobierno federal estadounidense
tras los referendos de Colorado y Washington. Una iniciativa
coordinada por parte de un grupo de paises afines que
coincidan en valorar posibles vias y acordar una hoja de ruta
se dibuja como el escenario mdas probable para propiciar
el cambio y que los paises puedan desarrollar mercados
legalmente regulados del cannabis y, a la vez, permanecer
dentro de los confines del derecho internacional. Este enfoque
podria incluso llevar a un ambicioso plan para elaborar una
nueva convencién “unica” Ello permitiria abordar otras
cuestiones mds alla del cannabis y ayudar a conciliar varias
incoherencias del régimen vigente, como las relativas a
la clasificacion de sustancias. También podria servir para
mejorar la coherencia de todo el sistema de la ONU y la plena
compatibilidad con otras obligaciones en virtud de tratados
de las mismas Naciones Unidas en materia, entre otras cosas,
de derechos humanos y derechos de los pueblos indigenas.
Una nueva convencién podria tomar prestados elementos de
otros tratados de la ONU e integrar en su seno mecanismos
de revisién y seguimiento muy necesarios. El cannabis se
podria retirar por completo del sistema de fiscalizacion de
estupefacientes y situarse al amparo de otro instrumento
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basado en el Convenio de la OMS para el Tabaco. Otra opcién
consistiria en animar a la Asamblea General de la ONU a usar
su autoridad para adoptar modificaciones de los tratados,
una opcion especialmente interesante a la luz de la proxima
UNGASS sobre drogas en 2016.

Aunque el camino por delante sigue siendo incierto, hay algo
indiscutible. El debate sobre esta y otras posibilidades ya no
son simples fantasias reformistas. Las grietas en el consenso
de Viena se han acentuado hasta llegar al punto de violaciéon
de los tratados. Y las tensiones estan aumentando de forma
exponencial, de forma que las criticas al marco vigente ya no
estan confinadas a conversaciones en voz baja al margen de
la CND. En efecto, en 2013 la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA) lanzé un fuerte llamamiento a favor
de una mayor flexibilidad. Por primera vez, un organismo
multilateral se embarcé seriamente en un debate sobre la
regulacion del cannabis y, mas en general, la busqueda de
alternativas normativas a la “guerra contra las drogas”

Sin duda, existen muchos buenos motivos para poner en tela
de juicio el modelo prohibicionista para la fiscalizacion del
cannabis impuesto por los tratados. La inclusién original del
cannabisenelactualmarcointernacionalnosolofueelresultado
de procedimientos cuestionables y pruebas discutibles, sino
que nuestros conocimientos sobre la droga en si y la dindmica
de los mercados ilicitos han aumentado enormemente. En
efecto, los datos demuestran que la aplicacion del modelo
prohibitivo ha fracasado estrepitosamente en su intento por
tener un impacto significativo y sostenido en la reducciéon
del alcance del mercado. Por el contrario, ha generado una
importante carga para los sistemas judiciales penales, ha
causado impactos sociales y de salud publica profundamente
negativos, y ha creado mercados delictivos que fomentan la
delincuencia organizada, la violencia y la corrupcion. Tras
acomodar durante largo tiempo diversas formas de desercion
blanda de sus principios prohibitivos, el régimen ha llegado
a un momento decisivo. Frente a las iniciativas para adoptar
politicas de cannabis que se adectien mejor a las necesidades
de paises y poblaciones concretas, la cuestién a la que se
enfrenta la comunidad internacional hoy en dia ya no es si
es necesario evaluar y modernizar el sistema de control de
drogas de la ONU, sino mas bien cuando y como.
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Auge y caida de la prohibicion del cannabis

La historia del cannabis en el
sistema de fiscalizacion
internacional de drogas

El cannabis es la sustancia que mds se consume de forma
ilicita en todo el mundo y se cultiva en practicamente
todos los paises del planeta. El Informe Mundial sobre
las Drogas 2013 estima que lo utilizan 180,6 millones de
personas globalmente, lo cual equivale al 3,9 por ciento
de la poblacién mundial con una edad comprendida
entre los 15 y los 64 afios.! En comparaciéon con otras
sustancias psicoactivas fiscalizadas, se considera que su
daio potencial —fisioldgico o conductual- es menos grave
y la planta, ademas, esta mas integrada en la cultura de
masas. La planta del cannabis ha sido utilizada con fines
religiosos, medicinales, industriales y recreativos desde los
albores de la humanidad.? La fibra del cafiamo se usaba
para producir papel, asi como sogas y velas para navegar,
lo cual permitié a las potencias europeas construir sus
imperios coloniales, donde mas tarde descubrieron que
la planta también se usaba de forma generalizada por sus
propiedades psicoactivas y medicinales.?

En 1961, la Convencién Unica sobre Estupefacientes,
la piedra angular del sistema de control de drogas de las
Naciones Unidas, limité “la produccidn, la fabricacion, la
exportacion, la importacion, la distribucion, el comercio,
el uso y la posesion” del cannabis “exclusivamente (...) a
los fines médicos y cientificos”* Durante las negociaciones
de la Convencidn, se vivi6 incluso el intento —finalmente
fallido- de que el cannabis fuera la tUnica sustancia
totalmente prohibida basidndose en la premisa de que “el
uso médico del cannabis estaba ya practicamente obsoleto
y de que dicho uso habia dejado de estar justificado”?
Sin embargo, termind sometiéndose a los controles mas
estrictos previstos por la Convencién. El cannabis estd
clasificado dos veces: en la Lista I, como sustancia cuyas
propiedades generan dependencia y que presenta un riesgo
grave de abuso, y en la Lista IV, que retne las sustancias
mas peligrosas, como la heroina, por los riesgos asociados
de abuso, sus caracteristicas especialmente nocivas y su
muy limitado valor médico o terapéutico.

Este capitulo recorre los origenes del control del cannabis
y la historia de como terminé en la Convencién de 1961,
asi como las posteriores oleadas de desercion del régimen
de fiscalizacién internacional y las contiendas globales
en torno a lo que algunos paises consideraban “politicas
indulgentes”

Los origenes de la fiscalizacion del cannabis

El control del cannabis se desarrolld a fines del siglo XIX
y principios del siglo XX a través de diversas iniciativas
nacionales e internacionales para fiscalizar una serie de
drogas, especialmente con respecto al opio, e incrementar
la supervisiéon de los productos farmacéuticos.® Al igual
que sucedid con la adormidera y el arbusto de coca, el
debate sobre el control precedi6 a las Naciones Unidas e
incluso a la organizacién precursora de esta, la Sociedad
de las Naciones. Un informe publicado en 2002 por
el Comité Especial sobre Estupefacientes Ilegales del
Senado canadiense sobre el nacimiento del régimen
de fiscalizacién internacional de drogas resume asi la
situacion:
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Elrégimeninternacional paralafiscalizacion desustancias
psicoactivas, mas alla de toda raiz moral o incluso racista
que hubiera podido tener en sus inicios, es ante todo un
sistema que refleja la geopolitica de las relaciones Norte-
Sur en el siglo XX. En efecto, los controles mds estrictos
se impusieron a sustancias organicas —el arbusto de coca,
la adormidera y la planta de cannabis— que suelen ser
parte de las tradiciones ancestrales de los paises de los
que proceden estas plantas, mientras que los productos
culturales del Norte, el tabaco y el alcohol, fueron
ignorados y las sustancias sintéticas producidas por
la industria farmacéutica del Norte quedaron sujetas a
regulacion en lugar de prohibicién.”

Las primeras medidas de control se implantaron en
muchas ocasiones como un mecanismo de control social
de la fuerza de trabajo y de grupos que operaban al margen
de la sociedad convencional. Algunas autoridades del
mundo 4rabe, por ejemplo, opinaban que el uso de hachis
era un habito detestable, asociado con los sufies, un sector
econdémica y socialmente desfavorecido de la sociedad
musulmana. Tras la invasién napolednica de Egipto en
1798, el emperador prohibié a sus soldados que fumaran
o bebieran los extractos de la planta en 1800, por temor a
que el cannabis les hiciera perder el espiritu de lucha. Se
impuso una pena de reclusion de tres meses, poniendo en
marcha lo que quiza se podria considerar como la primera
“ley penal” sobre el cannabis.®

En Egipto y algunos otros paises mediterraneos como
Turquia y Grecia, la prevalencia del cannabis era elevada
y generd respuestas legales contundentes. El hachis fue
prohibido en Egipto mediante una serie de decretos.
El cultivo, el uso y la importacién de cannabis fueron
prohibidos por primera vez en Egipto en 1868, cuando el
pais estaba atin gobernado por el sultain de Turquia. Sin
embargo, aunque su posesion ya se habia ilegalizado, en
1874 se impuso un gravamen sobre las importaciones
de cannabis. En 1877, el sultdan ordend que se iniciara
una campaia nacional para confiscar y destruir todas las
reservas de cannabis, a la que sigui6, en 1879, otra ley que
ilegaliz6 el cultivo y la importacion. En 1884, el cultivo de
cannabis se convirti6 en un delito penal. No obstante, a los
agentes de aduanas se les permitia vender el hachis en el
extranjero —en lugar de destruir las cantidades confiscadas-
para pagar a los informantes y a los agentes responsables de
las confiscaciones.’

Estos primeros intentos de prohibir el cannabis, que
se volvieron a promulgar en 1891 y 1894, tuvieron un
efecto muy limitado sobre su uso generalizado con fines
recreativos y medicinales entre los pobres urbanos y
rurales, los fellahin de Egipto.'* El hachis era barato y facil
de cultivar o de introducir de contrabando desde Grecia
u otros paises. Las leyes demostraron ser en gran medida
ineficaces por las exenciones previstas para los no egipcios
y otros problemas en su aplicacion.! En Grecia, el cultivo,
la importacién y el uso de cannabis se prohibieron en
1890. El hachis era considerado una “amenaza inminente
ala sociedad”, especialmente entre los pobres urbanos y los
jovenes rebeldes, conocidos como manges, que se reunian
en los tekedes, cafés que frecuentaban los fumadores de
hachis en la zona portuaria del Pireo y del centro de Atenas.
A pesar de ello, el hachis sigui6 siendo de uso comutn y
Grecia se mantuvo como un importante exportador de
hachis a Turquia y Egipto hasta bien entrada la década de
1920.%2

Principales recomendaciones del Informe
de la Comision sobre Estupefacientes de
Canhamo de la India (1894)"

1. La prohibicién total del cultivo de la planta de cdfiamo
para estupefacientes, asi como la produccion, la venta
o el uso de los estupefacientes derivados de ella, no es
necesario ni conveniente teniendo en cuenta sus efectos
comprobados, la prevalencia del habito de consumo,
el sentimiento social y religioso sobre el tema y la
posibilidad de que lleve a los consumidores a recurrir a
otros estimulantes o estupefacientes que podrian ser mas
perjudiciales (capitulo XIV, parrafos 553 a 585).

2. Se aboga por una politica de control y restriccidn, que
persigue acabar con el uso excesivo y restringir el uso
moderado dentro de unos limites (capitulo XIV, pérrafo
586).

3. Los medios que se desplegardn para conseguir estos

objetivos son:

e una tributacién adecuada, cuya eficacia se puede
optimizar combinando un impuesto directo con la
subasta del privilegio de venta (capitulo XIV, parrafo
587).

o la prohibicién del cultivo, salvo en caso de contar con
la debida licencia, y su centralizacién (capitulo XVI,
parrafos 636 a 677).

e lalimitacién del numero de establecimientos dedicados
a la venta al detalle de estupefacientes de cdfiamo
(capitulo XVI, parrafo 637).

o lalimitacion de la cantidad de posesion legal (capitulo
XVI, parrafos 689 y 690). El limite para la posesién
legal de ganja o charas o de cualquier otro preparado
o mezcla que las contenga seria de 5 tola (unos 60
gramos), y de bhang o de cualquier mezcla que lo
contenga, de un cuarto de ser (un cuarto de litro).

Sudafrica fue otro de los primeros paises en fiscalizar
el cannabis. En 1870 se aprobd una ley, endurecida
en 1887, que prohibia el uso y la tenencia de cannabis
por parte de los inmigrantes indios y que respondia
principalmente a la idea de que el uso de dagga —como
se conocia el cannabis- estaba amenazando el dominio
blanco." Sin embargo, los habitantes rurales africanos
usaban comunmente el cannabis con fines recreativos,
medicinales y religiosos y este no constituia ningun
problema."”” La presién para prohibir el cannabis estaba
aumentando en el resto del mundo en la década de 1880,
cuando los movimientos proabstinencia expandieron su
lucha contra el alcohol a otras sustancias psicoactivas y a
la embriaguez en general.'® Sin embargo, no era inevitable
que tales inquietudes sobre el cannabis condujeran
necesariamente a su prohibicién.

Las pragmidticas recomendaciones de uno de los
primeros -y hasta la fecha mas exhaustivos- estudios
sobre los efectos del cannabis, el Informe de la Comision
de Estupefacientes sobre el Cdafiamo de la India de 1894,
apuntaban a otra direccion. La Comisién no se cred
porque existieran especiales preocupaciones al respecto
en la India, sino porque la cuestidon fue planteada en la
Camara de los Comunes del Reino Unido por cruzados
de la abstinencia. Estos estaban preocupados por los
efectos de la produccién y el consumo de canamo, y
sostenfan que los “manicomios de la India estdn repletos
de fumadores de ganja’'” Lamentablemente, la gran
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La prohibicion del cannabis en Brasil

El cannabis se prohibid en Brasil por primera vez en 1830,
cuando el consejo municipal de Rio de Janeiro emitié una
directiva que prohibia la venta y el uso de pito de pango
(cannabis, normalmente fumado en una especie de pipa
de agua), asi como su presencia en cualquier lugar publico.
Cualquier persona que vendiera pango podia ser multada
con 20 milreis (unos 40 ddlares al tipo de cambio de 1830),'
y cualquier esclavo u otra persona que lo consumiera
podia ser condenado a una pena méxima de tres dias de
prision.”” Al de Rio de Janeiro, le siguieron otros consejos
municipales con directivas parecidas: Caxias en 1846,
Sao Luis en 1866, Santos en 1870 y Campinas en 1876,
aunque no esta claro si estas leyes se aplicaban realmente.?
Una directiva promulgada en 1886 en Sdo Luis, capital
del estado norteio de Maranhio, prohibia la venta, la
exposicion publica y la practica de fumar cannabis. A los
esclavos que quebrantaran la ley se los debia castigar con
cuatro dias de prision.”

La planta del cannabis no era aut6ctona de Brasil y, aunque
no se sabe a ciencia cierta como lleg6 hasta alli, es muy
probable quelo hiciera conlos esclavos negros de Africa (por
sus fines recreativos, religiosos y medicinales) en el siglo
XVI, cuando se los envi6 para trabajar en las plantaciones
de cafia de aztcar del nordeste del pais. La leyenda cuenta
que las semillas del cannabis se transportaban en muiiecos
de trapo atados a los harapos que vestian los esclavos. Otro
indicio de que el cannabis se introdujo desde Africa es
que se conocia como fumo de Angola (humo de Angola) o
diamba, liamba, riamba y maconha, palabras derivadas del
ambundo, el quimbundo y otros idiomas que aun perviven
en los actuales Angola y Congo.*?

La llegada del cannabis a Brasil fue un paso mas en su
propagacién por todo el globo. El cannabis, de hecho,
tampoco era una planta autéctona de Africa, sino que
habia llegado alli seguramente a través de comerciantes
arabes de la India. Tras arribar a la costa oriental, a centros
de comercio como Zanzibar y la Isla de Mozambique,
subié por el rio Zambeze y descendidé por el rio Congo
hacia la costa occidental de Africa meridional, desde
donde viajé hasta Brasil.? En Angola, las autoridades
coloniales portuguesas impusieron una de las primeras
prohibiciones del cannabis; su uso por parte de los
esclavos “se considera un delito”, observaba el explorador
David Livingstone en 1857, anadiendo que “esta hierba
perniciosa es muy utilizada en todas las tribus del interior”
(que corresponderia mas o menos a la Zambia actual).?
Otro explorador apuntaba que aunque los portugueses
prohibian a los esclavos usarla, la diamba se vendia mucho
en el mercado de Luanda (Angola) y se cultivaba en torno
a las cabafias de las aldeas en practicamente todo el pais.?®
La vida de algunas tribus del Congo giraba alrededor del
cannabis, que se cultivaba, se fumaba con regularidad en
una riamba (una enorme calabaza de mds de un metro de
didmetro) y se veneraba.?®

Durante el auge de la cafia de azticar en el noreste del Brasil
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colonial, era bastante habitual que el propietario de esclavos
disfrutara de su puro o habano de tabaco y permitiera a los
esclavos cultivar y consumir cannabis.” La sustancia era
muy utilizada en los quilombos, comunidades de esclavos
fugitivos, a principios del periodo colonial, y también
entre los pescadores, los estibadores y los jornaleros mas
tarde. Su consumo acab¢6 extendiéndose a la poblacion
autoctona. El uso de cannabis también constituia una
forma de socializacién en circulos semirritualizados de
fumadores que se reunian al terminar el dia, conocidos
como assembléias, asi como ocasionalmente en algunas
practicas religiosas africanas como la umbanda y el
candomblé.”® El uso de cannabis, que se identificaba con
la cultura y la medicina tradicional afrobrasilefias, estaba
mal visto por la élite blanca. Los participantes del primer
congreso afrobrasilefio, que tuvo lugar en Recife en 1934
y al que asisti6 Gilberto Freyre,” identificaron el cannabis
como pieza de la tradicién cultural afrobrasilenia. Freyre
opinaba que la planta era una forma de resistencia cultural
africana en el noreste.

Sin embargo, no era esta incipiente escuela de pensamiento
afrobrasilianista —que acabaria restaurando la herencia
y la cultura africanas en Brasil- la que dominaba el
discurso cientifico y oficial. Un influyente grupo de
médicos brasilefios que afirmaban estar preocupados por
el bienestar de la “raza brasilefia” consideraba que el uso
de cannabis era un vicio. Entre ellos, destacaba Rodrigues
Ddria, psiquiatra y catedratico de Medicina Publica en la
Facultad de Derecho de Bahia, presidente de la Sociedad
de Medicina Legal y exgobernador del estado de Sergipe.
Fue él quien marco la pauta en un informe preparado para
el IT Congreso Cientifico Panamericano que se celebr6 en
Washington, D.C. en diciembre de 1915, describiendo “el
vicio pernicioso y degenerativo’ del cannabis como una
especie de “venganza de los vencidos”, que entendia como
la vindicaciéon de los negros “salvajes” contra los blancos
“civilizados” que los habian esclavizado.®

El primer analisis brasilefio sobre el cannabis se convirti6
en la referencia de casi todos los estudios posteriores sobre
el tema durante décadas. Esta escuela de pensamiento
consideraba que el cannabis era el “opio del pueblo’,
ya que se utilizaba principalmente entre las clases mas
humildes, esclavos, delincuentes y grupos marginales de
la sociedad. Esta perspectiva domino el discurso sobre el
cannabis en Brasil hasta la década de 1960, a pesar de que
sus portavoces apenas tenfan un conocimiento directo de
la cuestion. Comparando sus efectos con los provocados
por el opio, se estimaba que el cannabis era muy adictivo y
que causaba dafios graves a la salud fisica y mental de sus
usuarios, y era acusado de numerosos problemas como la
idiotez, la violencia, la sensualidad desenfrenada, la locura
y la degeneracién racial. Los usuarios de cannabis eran
vistos como personas descarriadas y enfermas, y en 1932
la planta fue finalmente clasificada como estupefaciente,
cuyo uso y venta quedaron prohibidos de forma definitiva
en 19387



Una assembléia, un encuentro social bastante habitual en el noreste de Brasil

hasta la década de 1940 en los que se consumia diamba (cannabis).
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cantidad de informacién que recogian los siete volimenes
del informe fue en gran medida ignorada en los debates
sobre el control del cannabis que se desplegaron en el
ambito internacional y bajo los auspicios de la Sociedad
de las Naciones y las Naciones Unidas en las décadas de
1920, 1930 y 1950.

Su ausencia en las discusiones internacionales resulta
muy relevante hoy en dia, ya que no hay casi ningun
punto de importancia en las conclusiones de este informe
histérico sobre el problema del cannabis en la India que
se haya demostrado como erréneo en los mas de 100 afios
que han transcurrido desde su publicaciéon. La Comision
analizd las propuestas que se habfan planteado en el
pasado para prohibir el cannabis (en 1798, 1872 y 1892),
llegando a la conclusién de que dichas propuestas siempre
se habian descartado porque la planta crecia de forma
espontanea casi en cualquier lugar y porque los intentos
de prohibir este hdbito comin en varias formas podria
provocar a la poblacidn local y llevarla a usar sustancias
embriagadoras mas nocivas. Segin las conclusiones del
informe: “En cuanto a los supuestos efectos mentales de
los estupefacientes, la Comision ha llegado a la conclusién
de que el uso moderado de estupefacientes de caftlamo
no produce efectos perjudiciales en la mente (...) Por lo
general, estos estupefacientes no tienden a la delincuencia
y la violencia”. El informe también apuntaba que “el uso
moderado de estos estupefacientes es la norma, y que el
uso excesivo es comparativamente excepcional. El uso
moderado no produce practicamente ningun -efecto
adverso”*

Si se hubiera impuesto la sensatez de las recomendaciones
de la Comisién sobre Caniamo de la India, puede que hoy
en dia contdramos con un sistema bastante parecido a
la nueva ley adoptada recientemente en Uruguay o a los
modelos de regulacién en Colorado y Washington que
se estan aplicando después de que unas iniciativas de
voto popular apostaran por gravar y regular el cannabis
en ambos estados. Lamentablemente, la comunidad
internacional opt6 por seguir otra linea de accidn y decidi

prohibir el cannabis en la Convencién Unica de 1961 sobre
Estupefacientes de las Naciones Unidas. Tal como sugiere
su propio nombre, la Convencién Unica consolida una
serie de tratados multilaterales sobre control de drogas
negociados entre 1912 y 1953. En los apartados que siguen
se ofrece un breve repaso historico de como se lleg6 a esta
decision.

Primerosintentosdefiscalizacioninternacional

En el plano internacional, la urgencia por controlar las
sustancias psicoactivas comenzo concentrandose en el opio,
especialmente en China, donde los misioneros occidentales
estaban horrorizados por el extendido y, desde su punto
de vista, destructivo uso del opio. Pronto se afadirian
también otras sustancias. Uno de los relatos historicos
de la fiscalizacion internacional de estupefacientes, The
Gentlemen’s Club, de 1975, dedica todo un capitulo a este
tema: “Cannabis: International Diffusion of a National
Policy”** Como indica el titulo —que podria traducirse
como “Cannabis: difusién internacional de una politica
nacional’-, las medidas de control y las prohibiciones
impuestas a nivel interno se internacionalizaron mas
tarde, y desembocaron en la proscripcion en otros paises.
Antes de que el cannabis fuera objeto de los esfuerzos
internacionales para controlar las sustancias psicoactivas,
entre los pocos paises que imponian controles competian
ya dos modelos muy distintos: un modelo prohibicionista,
fundamentalmente ineficaz, y un modelo de regulacién
mas sofisticado, que se conocia poco y apenas se aplicaba.
La gran mayoria de paises no contaban con ningun tipo de
control.

El camino hacia la prohibicién no siempre fue sencillo e
incluso en los casos en que se impuso una prohibicion, esta
no siempre se aplico efectivamente. En Egipto, por ejemplo,
la prohibicién del cannabis ya se estaba replanteando en
1892. Caillard Pasha, el director general de Aduanas del
Reino Unido en Egipto, observé que la prohibicién egipcia
habia generado redes de trafico que abastecian al pais con
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Marruecos: regulacion, prohibicion o hacer la
vista gorda

El cannabis se ha usado en Marruecos durante siglos.
Tradicionalmente, se fuma la hierba picada del cannabis
con tabaco picado, una mezcla que se conoce como kif o
quife, en una pipa que tiene una pequefia cazoleta de arcilla
o de cobre llamada sebsi. El cannabis también se utilizaba
en dulces (majoon) y en el té, aunque también se han
reportado otros usos limitados medicinales y religiosos.**
Las administraciones locales recaudaban impuestos de la
venta de tabaco y kif, que se transferfan al sultdn.** A fines
del siglo XIX, el 90 por ciento de las necesidades de cannabis
farmacéutico de Francia se importaban desde Marruecos.
Con lallegada de las potencias coloniales europeas a finales
del siglo XIX, se desarroll6 un régimen de control que, con
el tiempo, irfa oscilando entre la regulacién, la prohibicién
¥, en ultima instancia, hacer la vista gorda ante el cultivo en
las remotas montafas del Rif, al norte de Marruecos.

En torno a 1890, el sultin Muley Hassan confirmé y
autorizo el cultivo de cannabis en cinco douars (aldeas) de
las zonas tribales bereberes de Ketama, Beni Seddat y Beni
Khaled, en el Rif, a la vez que restringi6 el comercio en el
resto del territorio.* Esta zona sigue siendo hoy dia el centro
neuralgico de cultivo de cannabis, a pesar de que dicho
cultivo se prohibid en 1956, cuando el pais se independizo.
Los cuidados campos de cannabis se encuentran por
doquier en terrazas sembradas en las laderas, incluso junto
a las carreteras principales. La gente de la zona afirma que
tiene permiso para cultivar cannabis al amparo de un dahir
(decreto) promulgado en 1935 por las autoridades del
protectorado espanol del norte de Marruecos (1912-56),
basado en otro anterior de 1917.

Segun el decreto de 1917, el kif se debia vender a la Régie
marocaine des kifs et tabac, una compaiiia multinacional
con sede en Tanger, controlada principalmente por capital
francés, que adquirié el monopolio para comerciar con
cannabis y tabaco en Marruecos en la Conferencia de
Algeciras de 1906, convocada para determinar el estatus
del pais. En 1912, el pais se dividi6 en dos zonas: una
bajo administracién francesa y, la otra, bajo dominio
espaiol, en el norte, donde se encontraba la zona de
cultivo de cannabis del Rif. El objetivo de los dahirs para
regular el cultivo, el transporte, la venta y el consumo del
kif era proteger los intereses del monopolio frente a los
productores y vendedores clandestinos.”® Los campesinos
dependian de la Régie para el permiso de cultivo y estaban
obligados a entregar sus cosechas a fabricas situadas en
Tanger y Casablanca, donde se procesaba para la venta
comercial en establecimientos de tabaco.”

Eluso, porlo general, no era problematico. Muchas personas
fumaban algunas pipas por la noche, mientras tomaban un
café o un té. “El nimero de estos fumadores ‘prudentes’
es bastante alto en las ciudades entre los artesanos y los
pequenos comerciantes”, apuntaba un estudio de la ONU
en 1951.* En Tunez, durante el protectorado francés que
duré hasta 1956, existia un sistema parecido de “tolerancia
controlada’, que restringia el contrabando y mantenia el
consumo dentro delimites moderados. La venta de cannabis
picado ya listo para fumar (takrouri) estaba organizada
a través de un monopolio estatal, al igual que la venta de
tabaco. La Direction des monopoles se encargaba de emitir
permisos de cultivo, fijar la superficie de las plantaciones
autorizadas cada aflo y comprar la cosecha completa de las
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plantas enteras a los productores. La Fébrica de Tabaco de
Tanez preparaba el takrouri y lo distribuia en paquetes de
cinco gramos, que se vendian en todos los establecimientos
de tabaco de la Regencia de Tunez.*!

Pese a todo, la situacion del cannabis en el Rif no estuvo
exenta de controversia. Durante la efimera Republica
del Rif (1923-26), instaurada por Mohammed ben
Abdelkrim, que habia unificado a las tribus bereberes
contra la ocupacion espaiiola, el cultivo y el consumo de
kif se prohibi6. Abdelkrim consideraba que el cannabis
era contrario (haram) al Islam. No se sabe a ciencia cierta
cuan eficaz fue la prohibicidn, pero el hecho es que, tras
la derrota de Abdelkrim, las autoridades espafiolas y
francesas ocupantes volvieron a permitir el cultivo. En
la zona controlada por Francia, se establecié “una zona
de tolerancia al norte de Fez” cerca del Rif, “con miras a
permitir la adaptacion al nuevo orden econdémico de las
tribus” y contener el contrabando de cannabis de la zona
espaiiola.®?

Francia, debido a lo que entendia que eran sus obligaciones
en virtud de la Convencién de 1925, promulgé un decreto
en 1932 que prohibia el cultivo de cannabis en su zona,
excepto el realizado para abastecer a la Régie en torno a
Kenitra (Gharb) y Marrakech (Haouz).”” Aunque Espana
se adhiri6 a la Convencién en 1928, el cultivo con licencia
se mantuvo en la zona espafiola, que se convirti6 en la
principal fuente del kif con licencia también en la zona
francesa. Al parecer, la regulacién de 1917 se cumplia poco
y el kif cultivado en la zona espaiiola escapaba en gran
medida a las normas de la Régie.* Por lo tanto, en 1935 un
decreto en la zona espaiola limit6 la superficie de cultivo
a las aldeas originales del drea de Ketama, Beni Seddat y
Beni Khaled. Sin embargo, los decretos posteriores no
mencionaban explicitamente ningin area.

No fue hasta 1954 cuando el protectorado francés prohibio
el cultivo totalmente. En la zona espafiola, en cambio, un
dahir de 1954 aun autorizaba el cultivo, la producciéon
y la distribucién con la correspondiente licencia del
monopolio, pero con un importante umbral sobre la
posesion de 5 kilogramos. Las cantidades que superaran ese
limite podian ser objeto de sanciones administrativas. El
cultivo se permitia en municipios que no se mencionaban
en los documentos oficiales, con la autorizacion de las
autoridades locales y del monopolio.*® En 1956, cuando
Marruecos se independizd y se adhiri6 a las convenciones
vigentes de control de drogas, la prohibicién del cannabis
se extendié a las antiguas zonas francesa y espafola.*
Sin embargo, el rey Mohammed V decidié condonar el
cultivo en los cinco douars histéricos después de sofocar
una insurreccién en el Rif, que habia surgido, entre otras
cosas, debido a la prohibicién del cultivo.*” Se calcula que,
en aquella época, el nimero de fumadores ocasionales
o habituales casi alcanzaba el millén de personas,*® o en
torno al 8 por ciento de la poblacién.

El régimen de control bajo el que han actuado los
cultivadores de cannabis en la zona del Rif ha ido
fluctuando desde la autorizacidon oficial a la tolerancia
informal por parte de las autoridades que han gobernado la
zona desde entonces. No obstante, el cultivo de la planta ha
florecido durante mas de un siglo a pesar de las campaiias
de erradicacion y los proyectos de desarrollo alternativo
para la sustitucién de cultivos desde la década de 1970. El
mercado ha pasado del consumo interno a la exportaciéon
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internacional, mientras que el producto ha pasado del kif
al hachis, con la llegada del método de producciéon del
cribado desde el Libano hacia finales de la década de 1970.
También se han introducido nuevas cepas, primero desde
el Libano, pero en los tltimos afios seguidas cada vez mas
por hibridos de nuevas casas de cultivo comercial, con
un rendimiento y una potencia mucho mayores, hasta el
punto de que las variedades marroquies originales estan
desapareciendo a gran velocidad.*

El cultivo aument6 rdpidamente en la década de 1980
debido a la creciente demanda de Europa, y probablemente
alcanzé su nivel maximo en torno a 2003, cuando una
encuesta de supervision de los cultivos efectuada por
la UNODC vy el Gobierno marroqui revelé que existian
134.000 hectdreas cultivadas y se consideraba que el

todo el hachis que necesitaba el mercado clandestino,
asi como dado lugar a fumaderos ilegales, contrabando
y corrupcion. En su opinion, el Gobierno egipcio debia
copiar las politicas de control y restriccién que se habian
adoptado en la India con el objetivo de contener el uso
excesivo y permitir el consumo moderado, sefialando
que el sistema de licencias e impuestos en la India estaba
generando ingresos, mientras que el consumo habia
disminuido.”

Al igual que con el opio, era evidente que una prohibicién
a escala nacional era impracticable si no se controlaba
el comercio internacional. Posteriormente, el cannabis
se incluyé en los preparativos para la Conferencia
Internacional del Opio, que tuvo lugar en 1911 en La
Haya, en los Paises Bajos. La Conferencia de La Haya —que
partié de los resultados de la Conferencia de Shanghai
de 1909- culminé con la Convencién Internacional del
Opio de 1912. En el transcurso de las negociaciones, a
las atribuciones de la Conferencia se le sumaron, ademas
del opio y los opiceos, otras sustancias. La delegacion
italiana, preocupada por el contrabando de hachis en sus
colonias del norte de Africa (la actual Libia, arrebatada a
Turquia durante una contienda en 1911), plante6 el tema
del control internacional del cannabis.™

Muchos de los delegados quedaron perplejos ante
la introduccién del cannabis en las discusiones. Los
productos farmacéuticos de cannabis ain estaban muy
extendidos a principios del siglo XX y los delegados
carecian de un conocimiento sustantivo, ya que no existian
estadisticas sobre el comercio internacional y ni siquiera
una definicién cientifica clara de la sustancia. Tampoco
tenian instrucciones de sus respectivos Gobiernos sobre
cdmo tratar la cuestion. El presidente de la Conferencia, el
holandés Jacob Theodor Cremer, sugiri6é que bastaria con
que los paises abordaran el tema internamente y que quizd
este ni siquiera formaba parte del problema internacional
de la fiscalizacién de drogas.® Solo los Estados Unidos
apoyaron a Italia, cuya delegacion ya habia abandonado las
negociaciones después del primer dia de la Conferencia.
Los Estados Unidos solo lograron obtener una resolucién
en el anexo de la Convenci6n:*

La Conferencia considera conveniente estudiar la
cuestion del cafiamo indico desde el punto de vista
estadistico y cientifico, con el propoésito de regular
sus usos indebidos, si asi se estimara necesario,
mediante la legislacién internacional o un acuerdo
internacional.”’

pais era el mayor productor de hachis del mundo. Un
estudio posterior, realizado en 2005, mostrd un descenso
significativo, hasta las 72.500 hectdreas, y en 2011 se
estimaba que el cultivo ocupaba unas 47.500 hectéreas.49
El Gobierno marroqui increment6é la erradicacion de
manera significativa a partir de 2003, mediante campaiias
de corte y quema de cultivos y la aspersion de herbicidas.”
Sin embargo, segun estudios recientes, puede que la
produccion real de hachis (en contraposicion a la superficie
cultivada) no esté disminuyendo debido a la introduccion
de variedades de mayor rendimiento. Desde 2013, el
Parlamento marroqui estd estudiando la posibilidad de
regular el cannabis para usos industriales y medicinales, en
un esfuerzo por normalizar la situacién,” lo cual podria
desplazar el péndulo, una vez mads, hacia la regulacion de
la planta.

Entre los participantes de la Conferencia se encontraba
Hamilton Wright, un funcionario del Departamento de
Estado que no solo coordinaba los aspectos internacionales
de la politica de control de drogas de los Estados Unidos,
sino que también se encargaba de redactar el borrador
de las leyes de su pais. En 1910, habia intentado incluir
el cannabis en un proyecto de ley, arguyendo que si una
droga “peligrosa” se prohibia de forma efectiva, sus
usuarios habituales se pasarian a otra sustancia. Segun el
razonamiento de Wright, anticipando que los usuarios
abandonarian los opidceos y la cocaina, se debia prohibir
también el cannabis. Y por extension, tantas sustancias
psicoactivas como fuera posible. Wright creia en “un
modelo hidrdulico de apetitos narcéticos’,”® una especie
de teoria de la escalada en el consumo de drogas, pero
a la inversa, que ganaria popularidad afios mds tarde.
Su proyecto de ley —precursor de la Ley Harrison sobre
Estupefacientes de 1914 para fiscalizar los opidceos y
la cocaina- fue derrotado debido principalmente a la
oposicion de la industria farmacéutica y el cannabis no
quedd prohibido en el marco de la legislacion federal
estadounidense hasta 1937.

La Convencién de La Haya de 1912 instaba a las Partes
signatarias a conceder licencias para productores, regular
la distribucién y detener las exportaciones a aquellos
territorios que prohibieran la importacién. El principal
temor en la época de algunos paises era que el comercio
libre y no regulado del opio, la heroina, la morfina y la
cocaina pudiera conducir a un aumento del uso de drogas
en sus territorios. Por lo tanto, era necesario introducir
controles basicos sobre el comercio internacional. Como
la mayoria de los Estados se mostraron reacios a penalizar
el uso no médico de esas sustancias psicoactivas, el tratado
se centrd principalmente en la regulacién orientada a la
oferta del comercio licito y a la disponibilidad para fines
médicos.”

Sin embargo, las primeras repercusiones del debate sobre
el cannabis en la Conferencia no se hicieron esperar. El
Gobierno colonial de Jamaica afadio el cannabis en su
legislacion cuando ratificé la Convencién de la Haya
de 1912 en 1913, y lo prohibié una década después. El
cannabis habia entrado en la isla con los trabajadores
indios que llegaron contratados tras la aboliciéon de la
esclavitud en 1838.°° La Guayana Britdnica y Trinidad
también aprobaron leyes que prohibian el cultivo de
cannabis y regulaban su venta y posesién. El cannabis
se vendié bajo licencia a los trabajadores indios de las
plantaciones hasta 1928.
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Cannabis secandose al sol (Marruecos, julio de 2009). Foto: Pien Metaal
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El cannabis y la Sociedad de las Naciones

El enfoque basado en la oferta se mantuvo en el marco de las
nuevas estructuras multilaterales que se desarrollaron tras
la Primera Guerra Mundial. Tras asumir la responsabilidad
sobre el tema, lo cual inclufa supervisar la Convencién de
La Haya de 1912, la Sociedad de las Naciones —a través del
Comité Consultivo sobre el Trafico del Opio y otras Drogas
Nocivas— pasé a fortalecer los aspectos transnacionales
del incipiente sistema de fiscalizacién internacional de
drogas y a instaurar controles sobre un mayor numero
de sustancias. La principal preocupacién seguia siendo el
opio, la morfina y la cocaina, pero una carta de Sudafrica al
Comité en noviembre de 1923 volvi6 a afadir el cannabis
ala agenda.

Las autoridades sudafricanas, que habian impuesto una
prohibicion nacional sobre el cultivo, la venta, la posesion
y el uso de cannabis en junio de 1922, afirmaban que,
desde su punto de vista, “la mas importante de todas las
drogas que engendran habito” era el cannabis, que no
estaba incluido en la lista de la Convencién.* El Comité
Consultivo decidié pedir a los Gobiernos informacién
sobre la produccidn, el uso y el comercio de la droga en una
circular enviada en noviembre de 1924. Ese mismo mes, se
habia convocado una segunda Conferencia del Opio que
acabaria modificando la situacion juridica del cannabis de
forma muy significativa.

La Conferencia se reunié en Ginebra para discutir las
medidas necesarias para aplicar la Convencién del Opio
de 1912, asi como para establecer limites maximos sobre
la produccién de opio, morfina y cocaina, y restringir
la produccién de opio en bruto y hoja de coca para la
exportacion con fines médicos y cientificos. Sin embargo,
el segundo dia de la reunién, Mohamed El Guindy, el
delegado de Egipto -ya oficialmente independiente
del Reino Unido-, propuso incluir el cannabis en las
deliberaciones y someterlo al alcance de la Convencién.
Segun El Guindy, el hachis era “al menos tan perjudicial
como el opio, si no mas”* La propuesta recibié el apoyo
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de Turquia, Grecia, Sudafrica y Brasil, paises que ya tenian
experiencia con el cannabis o lo habian prohibido, aunque
con un éxito escaso o nulo. Aunque la delegacion britdnica
arguy6 que el cannabis no formaba parte de la agenda
formal de la reunién, El Guindy insistié y presenté una
propuesta oficial.

En el discurso con el que presentd la propuesta, dibujo
un panorama terrible sobre los efectos del hachis. Si bien
admitié que tomado “ocasionalmente y en pequefias
dosis, puede que el hachis no presente un gran peligro’,
subrayé que cuando una persona “adquiere el habito y
se vuelve adicta a la droga (...) es muy dificil escapar” A
continuacion, afirmé que una persona “bajo los efectos
del hachis presenta sintomas muy parecidos a los de la
histeria” y que “las facultades intelectuales se debilitan
paulatinamente y todo el organismo se deteriora’, a lo que
afiadi6 que “la proporcion de casos de locura provocados
por el uso de hachis oscila entre el 30 y el 60 por ciento del
namero total de casos que se producen en Egipto”. Segtin El
Guindy, el cannabis no solo conducia a la locura, sino que
también funcionaba como pasarela a otras drogas y vice
versa. Si no se incluia en la lista junto al opio y la cocaina,
predijo, el cannabis los sustituiria y se convertiria “en una

terrible amenaza para todo el mundo”®

La mayoria de los paises representados en la Conferencia
tenfan poca o ninguna experiencia con el cannabis y se
mostraron inclinados a basarse en aquellos que si la tenian,
especialmente Egipto, Turquia y Grecia. La prohibicion del
cannabis en Egipto habia afectado a todo el Mediterraneo
oriental y otras regiones. A Grecia, Chipre, Turquia, Sudén,
Siria, el Libano y Palestina se les pidié que ayudaran a las
autoridades policiales egipcias restringiendo el cultivo
y el comercio. La propuesta de El Guindy estuvo sin
duda motivada por los intentos fallidos de acabar con el
contrabando de esos paises hacia Egipto.®®

A pesar de la falta de pruebas en el apasionado discurso
de El Guindy que fundamentara sus afirmaciones sobre
los efectos del hachis, los delegados no estaban preparados
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para contradecirlas. La afirmaciéon de que entre el 30 y
el 60 por ciento de los casos de locura se podian atribuir
al hachis era, en el mejor de los casos, una exageracion.
El informe anual de 1920-21 del hospital Abbasiya en El
Cairo —el mayor de los dos centros de salud mental de
Egipto- registr6 715 ingresos, de los que solo 19 (el 2,7
por ciento) se atribuyeron al hachis, un nimero mucho
menor que los 48 atribuidos al alcohol. Ademas, incluso
el pequenio nimero de casos atribuidos al cannabis eran,
segun el informe, “no, estrictamente hablando, causas, sino
afecciones asociadas con la enfermedad mental”.*®

Las aseveraciones excesivas de El Guindy suscitaron
un panico moral entre los delegados -la mayoria mal
informados-, que aplaudieron su intervencion, aunque
algunos admitieron que sus conocimientos sobre el tema
eran bastante limitados. La reaccién, a pesar de todo, no
fue unanime. Los delegados de la India, el Reino Unido y
Francia expresaron su simpatia por la posicion del delegado
egipcio, pero arguyeron que, como su Gobierno no habia
avisado con antelacion ala secretaria, la Conferencia carecia
de competencias para aplicar al hachis las disposiciones de
la Convencién de La Haya de 1912. El tema se derivé a un
subcomité para que lo estudiara con mayor detalle, en el
que El Guindy introdujo la clausula:

El uso del canamo indico y de los preparados derivados
de este solo se autorizara con fines médicos y cientificos.
La resina en bruto (charas), sin embargo, que se extrae
de la parte superior de las plantas hembra de cannabis
sativa, y los diversos preparados (hachis chira, esrar,
diamba, etc.) para los que sirve de base, no siendo
en la actualidad usados con fines médicos y siendo
solo susceptibles de utilizacién con fines nocivos, del

mismo modo que otros estupefacientes, no podran ser
objeto de produccion, venta, comercio, etc., en ninguna
circunstancia.®’

El subcomité se pronuncid a favor de la prohibicién total
del cannabis. Solo tres de los dieciséis paises representados
en el subcomité (el Reino Unido, la India y los Paises Bajos)
se opusieron a una medida tan drastica.®® Curiosamente,
ni los delegados indios ni los britanicos mencionaron el
informe que habia elaborado en 1895 la Comisi6én sobre
Estupefacientes de Cafiamo de la India, que presentaba un
analisis mucho mas matizado de los beneficios, los riesgos
y los dafios del cannabis.

Los delegados britanicos e indios afadieron reservas
al polémico parrafo de El Guindy. Y es que, ademas de
restringir el comercio internacional, también interferia
en las politicas y leyes internas de los paises, algo que, en
aquella época, se consideraba que iba demasiado lejos. Los
Estados Unidos habian intentado introducir disposiciones
parecidas para el opio, pero se vieron bloqueados por
otras delegaciones, lo cual precipito la airada salida de la
Conferencia de los estadounidenses. Por ese motivo, las
recomendaciones fueron notablemente diluidas por el
comité de redaccion de la nueva Convencion, a pesar de lo
que el presidente del subcomité calificd de “cierta pertinaz
insistencia” por parte de El Guindy, una reprimenda poco
habitual en el mundo diplomético. En consecuencia,
el cannabis se acab6 incluyendo en la Convencién
Internacional del Opio de 1925, sometido a un régimen
limitado de fiscalizacién internacional: la prohibicién
de exportar el cannabis a paises donde fuera ilegal y la
exigencia de un certificado de importacién para los paises
que permitian su uso.%”




Comité asesor sobre el trifico de opio, 1938
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Asi, sin que se analizaran debidamente las pruebas
relevantes que corroboraran la necesidad de fiscalizacion
y a peticién de un unico pais, Egipto, la Conferencia
decidié formalmente que el “cdfiamo indico” era tan
adictivo y peligroso como el opio, y que debia tratarse
en consecuencia, por lo que el cannabis quedé sometido
a control juridico internacional en la Convencién de
Ginebra de 1925.° La Convencion solo contemplaba la
dimension transnacional del comercio de cannabis. Asi, el
nuevo régimen de fiscalizacién no prohibia la produccién
de cannabis ni el comercio nacional, no imponia medidas
para reducir su consumo interno y no solicitaba a los
Gobiernos que proporcionaran sus célculos de produccion
de cannabis al Comité Central Permanente del Opio
(CCPO), un organismo establecido por el tratado para
controlar y supervisar el comercio licito internacional, que
en aquella época era la principal fuente de abastecimiento
de los mercados ilicitos.”

Tras la aprobaciéon de la Convencién Internacional del
Opio de 1925, los paises europeos empezaron a prohibir
gradualmente la posesion de cannabis y, a menudo, también
su uso (por ejemplo, la Ley de Estupefacientes Peligrosos
de 1928 en el Reino Unido; la Ley del Opio revisada de
1928 en los Paises Bajos,” la segunda Ley del Opio de 1929
en Alemania).” Estas leyes sobrepasaban las obligaciones
establecidas por la Convencion, a pesar de la ausencia de
problemas relacionados con el uso de cannabis en aquellos
paises. Las prohibiciones impuestas a escala nacional
sobre una sustancia que habia sido demonizada basiandose
en pruebas cuestionables puso en marcha un proceso de
controles mas estrictos en el dmbito internacional. Poco
después de que Egipto hubiera forzado el tema en la agenda
internacional, paises mds poderosos se embarcarian
en el proceso de incrementar la criminalizacién y de
perseguir medidas prohibicionistas mas estrictas a escala
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internacional. La ley de drogas britdnica, por ejemplo,
serviria como modelo para la legislacion de las Indias
Occidentales Britanicas.”™

En la Sociedad de las Naciones, la cuestién no despert6
mucho interés después de que se adoptara la Convencién
de Ginebra de 1925. Sin embargo, en la década de
1930, el Comité Consultivo comenz6 a prestar una
creciente atencion al cannabis, bajo la presion de Egipto
y, especialmente, de los Estados Unidos y Canada. En el
19° periodo de sesiones del Comité, celebrado en 1934, se
presentd un informe en el que se calculaba que existian al
menos 200 millones de consumidores de cannabis en todo
el mundo, aunque no estaba claro cémo se habia llegado a
esa cifra. La delegacion egipcia exigio “la prohibicién de
la planta de cannabis indica a escala mundial’, pero otras
delegaciones se mostraron menos impresionadas debido
al poco fundamento de las afirmaciones.” Por lo tanto, el
tema se derivé a un subcomité.

De vez en cuando, aparecian criticas a la tendencia
prohibicionista. En un articulo publicado por el diario
The New York Times en 1926, se cuestionaban las
acusaciones de El Guindy contra el cannabis. El articulo
citaba el Informe de la Comision sobre Estupefacientes de
Caniamo de la India de 1894, aduciendo que ni la locura
ni la delincuencia estaban relacionadas con la planta, “sino
que cuando se observaban excesos, estos estaban por lo
general relacionados con otros vicios, como el alcohol
y el opio. Ni un solo testigo médico pudo demostrar
claramente que el habito diera lugar a aberraciéon mental””
El articulo también aludia a un estudio realizado entre
personal militar estadounidense en la Zona del Canal de
Panamad, con 17 voluntarios que fumaban marihuana bajo
supervision médica. El comité investigador informaba
que “la influencia de la droga cuando se usa para fumar
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es incierta y parece haber sido muy exagerada” y llegaba
a la conclusién de que “no existe ninguna prueba médica
de que provoque locura’, apuntando que “no existen
evidencias de que la marihuana de cultivo local sea una
droga que engendre habito (...) ni de que tenga efectos
perjudiciales entre las personas que la usan”. Por lo tanto,
el comité recomendaba que “las autoridades de la Zona
del Canal no adopten medidas para evitar la venta o el uso
de marihuana, y que ninguna legislacién especial (...) era
necesaria’.77

Los Estados Unidos entran en escena

En la época de la Convencién del Opio de 1925, los
Estados Unidos estaban aplicando sin éxito un régimen
de prohibicién para el alcohol (1920-1933). Se estaba
empezando a fraguar un sentimiento de péanico moral
alimentado por articulos sensacionalistas de la prensa
sobre la violencia que supuestamente incitaba el uso de la
marihuana entre los trabajadores inmigrantes mexicanos.
En consecuencia, se pidié que la marihuana se incluyera
en la Ley Harrison. A pesar de ello, la Oficina Federal
de Narcéticos (FBN), creada en 1930 y encabezada por
el comisionado Harry J. Anslinger hasta 1962, en un
primer momento minimizé el problema, alegando que el
control del cannabis debia regularse a través de los estados
mediante la Ley Estatal Uniforme sobre Narcdticos de 1934,
de forma que la ley relativa al control de la venta y el uso de
estupefacientes fuera la misma en los diversos estados y no
dependiera del Gobierno federal. Anslinger consideraba
que la heroina era una sustancia mucho mas peligrosa y, en
tanto que ya consumado y astuto burdcrata, se mostraba
prudente frente a la idea de que el FBN se comprometiera
a controlar una sustancia que crecia libremente en muchos
estados del pais, sobre todo en el sur. Sin embargo, la
presion para que se tomara alguna medida fue en aumento:
primero ante las fuerzas policiales locales en los estados
afectados, después ante los gobernadores y, de ahi, al
secretario del Tesoro, que era el jefe de Anslinger.”

Promulgar legislacion federal en los Estados Unidos
es una cuestion complicada debido a las restricciones
constitucionales que otorgan a los estados un notable poder
en sus asuntos internos. Los intentos de la Oficina Federal
de Narcéticos para disefiar una ley federal se basaron en un
primer momento en los poderes para concertar tratados
del Gobierno federal en tanto que autoridad que podria
introducir un decreto contra la marihuana.” Eso podria
explicar que los Estados Unidos intensificaran su actividad
en el Comité Consultivo. Los predecesores de Anslinger
habian utilizado las mismas tdcticas en 1912 y 1925
“para hacer cumplir la legislacién nacional a tiempo para
subrayar la seriedad de las intenciones estadounidenses en
las reuniones internacionales y, de ese modo, incrementar
su capacidad de influir en las decisiones internacionales; al
mismo tiempo, utilizaban las obligaciones internacionales
como argumento para la legislacion nacional”®

Aunque los Estados Unidos no eran miembro de la
Sociedad de las Naciones, mantenian una presencia
extraoficial como observadores en las deliberaciones y
manifestaban su insatisfaccion con el enfoque indulgente
de las potencias coloniales europeas que tenian un
importante interés financiero en la produccién de opio y
coca, y en la fabricacién de derivados como la morfina,
la heroina y la cocaina. Uno de los motivos por los que

los Estados Unidos se habian retirado de la Conferencia
de Ginebra de 1924-1925 fue la negativa de los paises
productores a comprometerse con adoptar medidas
concretas para restringir la produccién de opio en bruto
y hojas de coca a las necesidades médicas y cientificas.
Washington consideraba que esta era una gran brecha en el
sistema internacional de fiscalizacién. Limitar las reservas
disponibles seria algo imposible a no ser que el control
comenzara en el origen, con la restriccion del cultivo de
las plantas.®!

Los Estados Unidos intentaron incorporar medidas mas
estrictas —también para el cannabis— en la Conferencia
para la Supresion del Trafico Ilicito de Drogas Nocivas que
tuvo lugar en Ginebra en junio de 1936. La Conferencia
se convoco para abordar el creciente problema del tréfico
ilicito de drogas, una de las consecuencias no deseadas de
la mayor eficacia del régimen de control impuesto a los
mercados internacionales ilicitos de drogas. La propuesta
de los Estados Unidos para el borrador del convenio que
se estaba negociando incluia severas penas obligatorias
para toda aquella persona que promoviera o participara
en el cultivo, la produccion, la fabricacién o la distribucién
con fines no médicos ni cientificos. Otras delegaciones se
negaron a seguir esa via y la delegacion estadounidense,
actuando de una forma que recordaba a la Conferencia de
Ginebra de 1925, abandoné la reunién, descontenta con
la limitada aplicacién del convenio. La estrategia de los
Estados Unidos consistia en influir en su propia politica
nacional, estableciendo una base constitucional, a través
del tratado, para la regulacién federal del cultivo y la
produccién de opio y cannabis,® y segtn el historiador
William B. McAllister “quizd también el uso individual”®
No obstante, la delegacion consideraba que el Convenio
para la Supresion del Trafico Ilicito de Drogas Nocivas de

1936 era “un paso hacia atras”*

Poco después de volver a Washington, Anslinger y el
Departamento del Tesoro siguieron adelante con sus
preparativos para aprobar una ley federal para controlar
el cannabis, caracterizados por lo que efectivamente fue
una campafia del miedo en el Capitolio y en los medios.
Siguiendo lo que ahora ya es un enfoque muy practicado,
en abril de 1937, por ejemplo, asegur6é ante un comité
de la Camara de Representantes que bajo los efectos
de la marihuana “algunas personas sufrirdn un ataque
de furia delirante y pueden cometer delitos violentos™
Respondiendo a una pregunta que surgié a raiz de su
intervencidén, Anslinger afirmé que la droga era “peligrosa
para la mente y el cuerpo, y especialmente peligrosa para
el tipo criminal, porque libera todas las inhibiciones”®
Anslinger también testifico:

La mayoria de fumadores de marihuana son negros,
hispanos, musicos de jazz y artistas. Su musica satanica
se inspira en la marihuana, y cuando las mujeres blancas
fuman marihuana buscan relaciones sexuales con
negros, artistas y otros. Es una droga que causa locura,
criminalidad y muerte; la droga que mds violencia ha
causado en la historia de la humanidad.*

Estas opiniones se repetian una y otra vez en programas de
radio, foros publicos, articulos de revistas y en la pelicula
Reefer Madness. Ademads del tono racista y xenofobo de
fondo, la campaiia de demonizacién rayaba en lo ridiculo.
En una ocasion, Anslinger incluso afirmé que la marihuana
tenfa un extrafio efecto estimulante sobre la sensibilidad
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musical, sefialando que el cannabis se habia utilizado
durante mucho tiempo como ingrediente del “alpiste
musical” para canarios.®”

Este era el ambiente en agosto de 1937, cuando el Gobierno
federal aprob¢ la Ley de Tributacion de la Marihuana, con
la que se prohibia efectivamente el cannabis en el pais. La
ley imponia un impuesto de actividad a los importadores,
vendedores, comerciantes y a toda persona que manejara
la droga. Las disposiciones de la Ley no estaban
concebidas para recaudar ingresos ni para regular el uso
de la marihuana. El objetivo era establecer los mecanismos
juridicos para imponer la prohibicién de todos los usos
de la marihuana.® Y asi sucedié aunque el debate para
aprobar el proyecto de ley en la Camara de Representantes
solo duré media hora y no incluyé ningin dato médico
ni cientifico. Reflejando la indiferencia y laxitud del

MARIHUANA
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debate, el congresista de Texas Sam Rayburn respondio a
una pregunta sobre las disposiciones del proyecto de ley
comentando que “algo que tiene que ver con algo llamado
marihuana. Creo que es una especie de narc6tico”® Antes
de los intentos federales para armonizar la aplicacion de
la ley de drogas en la década de 1930, algunos estados
habfan promulgado la prohibiciéon del uso no médico
de la marihuana; por ejemplo, California (1913), Texas
(1919), Louisiana (1924) y Nueva York (1927). Para 1937,
46 de los 48 estados del pais habian prohibido la sustancia.

Los Estados Unidos reforzaron posteriormente su impulso
para fortalecer la fiscalizacién internacional y encabezar
el movimiento global contra el cannabis. Por ese motivo,
presentaron una extensa documentacién a un subcomité
del Comité Consultivo de la Sociedad de las Naciones,
afirmando que existia un vinculo entre delincuencia,
demencia y cannabis, a la vez que promovian la teoria de
la escalada, segtin la cual el uso de cannabis conduce a la
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adiccién a la heroina. Anslinger declard en 1938 ante el
Comité Consultivo: “(...) la droga [marihuana] mantiene
su ancestral tradicion mundial de asesinatos, agresiones,
ataques sexuales y deterioro fisico y mental. Los archivos
de la oficina demuestran que su uso estd asociado con la
demencia y el crimen. Asi, desde el punto de vista policial,

es una droga mas peligrosa que la heroina o la cocaina”

En cambio, uno de los documentos mas importantes
elaborados finalmente por el subcomité insistia en que no
existe ningun vinculo entre la violencia y el cannabis en
Africa. El trabajo del subcomité, que finalizé en diciembre
de 1939, demostré sensibilidad por las diferencias
culturales en el uso del cannabis —aunque se volvieron a
ignorar la situacién india y las lecciones de la Comision
sobre Caflamo- y una apreciacién de las dificultades que
cabia esperar en las medidas para controlar la sustancia.
El subcomité concluyé que se necesitaban mas estudios
sobre el contenido exacto del cannabis, asi como sobre las
causas de la adiccién y su relacién con la demencia y la
delincuencia, y sobre el creciente fendmeno de la sustitucion
del cannabis por la heroina que se estaba produciendo en el
norte de Africa, Egipto y Turquia. En un informe anterior,
el aumento del consumo de heroina en Tunez se atribuia
al control del cannabis y planteaba el temor de que en “la
actualidad, la eliminacién total (al menos en los paises
donde el uso de cannabis es una costumbre muy antigua)
se traducirfa en un aumento de la adiccién a drogas
fabricadas, que son mucho mas peligrosas”®*

La labor de la Sociedad de las Naciones terminé con el
estallido de la Segunda Guerra Mundial. Después de 1945,
con la entrada en escena de todo el peso de los Estados
Unidos, los pardmetros para la fiscalizacion internacional
del cannabis cambiaron de forma significativa. En paralelo,
y aunque atrajeran poca o ninguna atencién, también
pervivieron otros modelos de control. En la India, Tanez
y el Marruecos francés, por ejemplo, se habian adoptado
sistemas de ventas controladas.”

Hacia la Convencién Unica de 1961

Con la creacién de las Naciones Unidas, la Comision de
Estupefacientes (CND) sustituy6 al Comité Consultivo de
la Sociedad delas Naciones. Durante su primera reunion, en
1946, comenzaron ya a entreverse las futuras discrepancias
en el debate sobre el cannabis. En aquella reunion, se
mencionaron opiniones médicas de los Estados Unidos y
México que refutaban todo dafio significativo relacionado
con la salud derivado del uso de cannabis y su minima
influencia en la conducta delictiva. El representante
mexicano sefialé que demasiadas restricciones sobre el
cannabis podrian llevar a que este fuera sustituido por el
alcohol, lo cual tendria peores consecuencias. El delegado
indio declaré que, en su pais, la gente usaba ganja y bhang
con moderacion.”

No obstante, el representante estadounidense, el
comisionado Anslinger, insistié en demostrar la conexién
entre el uso de cannabis y la delincuencia, y lanz6é un
ataque contra un informe presentado en 1944 por el alcalde
de Nueva York, Fiorello La Guardia, cuyo objetivo era
proporcionar un andlisis exhaustivo, imparcial y cientifico
de la préctica de fumar marihuana entre la poblacién
latina y afroamericana de la ciudad.** Basado en cinco
afios de investigacion interdisciplinaria, el estudio rebatia
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El cannabis y la locura

Un tema recurrente en el debate sobre si prohibir o no
el cannabis es el supuesto vinculo entre el cannabis y la
locura o, a medida que ha ido evolucionando la cuestién,
entre el cannabis y la psicosis/esquizofrenia. Desde la
década de 1840, el cannabis ha sido acusado de ser causa
de locura y, al mismo tiempo, ha sido aclamado como una
cura contra esta. Con la sabiduria que da la experiencia y
las innumerables investigaciones cientificas, el veredicto es
que el “cannabis estd asociado con la psicosis (un sintoma)
y la esquizofrenia (una enfermedad en que el sintoma
es persistente) de formas complejas, contradictorias y
misteriosas”®

Uno de los principales componentes psicoactivos del
cannabis, el tetrahidrocannabinol (THC), puede provocar
en ocasiones efectos de tipo psicético, como ansiedad y
delirios paranoicos, pero una paranoia transitoria no es
sinénimo de esquizofrenia. El uso persistente de cannabis
(o de cualquier otro tipo de sustancia psicoactiva) puede
inducir psicosis en personas con factores de predisposicion
genética, asi como complicar y exacerbar los sintomas en
una persona con esquizofrenia, pero no existen pruebas de
que pueda provocar psicosis.” Por otro lado, otro de los
componentes basicos del cannabis, el cannabidiol (CBD),
tiene potentes propiedades contra la psicosis y la ansiedad,
tan eficaces que “puede que el CBD sea una futura opcion
terapéutica en la psicosis en general, y en la esquizofrenia
en particular”® Esto podria explicar por qué las personas
con esquizofrenia o predispuestas a padecer sintomas
psicdticos afirman sentir alivio con el uso del cannabis.

Aunque, con el tiempo, el niimero de usuarios ha
aumentado y la potencia media del cannabis se ha
incrementado de forma significativa, el ndmero de
personas con esquizofrenia diagnosticada se ha mantenido
estable.”® Eso no significa que el cannabis sea totalmente
inocuo, sino que los dafios se suelen exagerar y que los
factores ambientales, como el alcohol por ejemplo, se
suelen obviar. Seglin una revisién sistematica de los datos
epidemioldgicos de dependencia del cannabis (1990-2008):

el modesto incremento en el riesgo y la baja prevalencia
de la esquizofrenia significan que el uso habitual de
cannabis representa solo un porcentaje muy pequeino
de la discapacidad asociada con la esquizofrenia. Desde
una perspectiva de salud de la poblacion, esto plantea
dudas sobre el probable impacto de evitar el uso de
cannabis sobre la incidencia o la prevalencia de la
esquizofrenia (...)*

El propdsito aqui no es revisar todas las pruebas -a
menudo contradictorias— de la relacién entre el cannabis
y la psicosis, sino cdmo se acabd imponiendo un
argumento concreto: que el cannabis provoca locura. Y
esta posicion prevalecio a pesar de la falta de evidencias
que la fundamentaran, acabando con las importantes
dudas que existian desde el principio del debate sobre esa
supuesta relaciéon. Uno de los primeros estudios sobre el
tema, realizado por el gobierno colonial de la India en
1872, concluyé en efecto que el uso habitual de ganja
tendia a provocar locura, pero un cuidadoso examen de
las pruebas presentadas en los informes que apuntaban a
esa conclusion demuestra que la supuesta relacion entre
ambos carecia de “fundamentos sélidos o firmes” y que
su exactitud fue cuestionada a menudo por autoridades

médicas.'® Sin embargo, “la mala informacién, la

conveniencia administrativa y la mala interpretacién
colonial de una sociedad compleja” se convirtieron en
estadisticas, y las estadisticas proporcionaron “las pruebas”
de que el cannabis generaba enfermedades mentales.'!

La Comision de Estupefacientes sobre el Cdfiamo de la India
de 1894 también se habia creado a raiz de ciertas denuncias
que afirmaban que los manicomios indios estaban repletos
de fumadores de ganja. Tras estudiar de forma exhaustiva
la naturaleza de las estadisticas de estos centros, la mayoria
de los integrantes de la Comisién coincidié en que “hasta
el momento, el efecto de las drogas de canamo en este
sentido se ha exagerado en gran medida”'®> La mayor
parte de los médicos implicados en el estudio estaban
convencidos de que el uso de cannabis no provocaba
locura, sino que estimulaba una enfermedad mental que
“ya estaba al acecho en la mente del individuo” y que el
alcohol desempenaba un papel igual o mds importante.'®
Esa conclusion parece resumir las opiniones actuales sobre
la relacién entre el cannabis y la psicosis.

Como se menciona en este capitulo, las dramdticas
declaraciones sobre las consecuencias que tenfa el uso
de cannabis para la salud mental que realiz6 el delegado
egipcio, Mohammed El Guindy, en la conferencia de
Ginebra tuvieron un impacto significativo sobre las
deliberaciones para incluir el cannabis en la Convencién de
1925. El Guindy compartié estadisticas que respaldaban su
afirmacion de que entre el 30 y el 60 por ciento de los casos
de locura se debian al hachis. En un memorando posterior
(Memorandum with reference to hashish as it concerns
Egypt), presentado por la delegacién egipcia para apoyar
a El Guindy, la cifra era ain mds alarmante, al sostener
que “en torno al 70 por ciento de las personas con locura
en los manicomios de Egipto comen o fuman hachis”!*
Las cifras de El Guindy se basaban probablemente en las
observaciones de John Warnock, el jefe del Departamento
de Demencia de Egipto de 1895 a 1923, publicadas en un
articulo de la revista Journal of Mental Science en 1924.'%

Sin embargo, como ha demostrado el historiador James
Mills, Warnock realiz6 grandes generalizaciones sobre
el cannabis y sus usuarios, a pesar de que las personas
que examiné representaban solo una pequena parte de
estos en los hospitales. Si esto reflejaba una vision precisa
sobre el uso del cannabis en Egipto no parecia ser una
cuestion importante para Warnock. Otras estadisticas
egipcias mostraban un panorama muy distinto.'%
Esta tendencia de algunos médicos a extrapolar su
experiencia en los departamentos de salud mental a la
sociedad en general era algo comun en muchos estudios
de muchos paises, y dio lugar a ignorar el hecho de que
la gran mayoria de las personas que usaban cannabis lo
hacian sin ningin problema. Muchas veces, los estudios
también generalizaban los casos de unas pocas personas
con trastornos de personalidad para extraer amplias
conclusiones sobre los efectos nocivos generales del
cannabis.'"’

A pesar de ello, no todoslos directores de hospitales de salud
mental llegaron a las mismas conclusiones. El psiquiatra
mexicano Leopoldo Salazar Viniegra, por ejemplo, que
habia alcanzado prestigio por su trabajo con adictos en
el hospital nacional de salud mental, refut6 la existencia
de una psicosis de la marihuana. En un articulo de 1938,
titulado El mito de la marihuana, Salazar argiifa que las
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conjeturas de la opinién publica y cientifica se basaba en un
mito. El vinculo de la sustancia con la locura, la violencia
y la delincuencia, que habia dominado el discurso ptblico
en México desde fines de la década de 1850, era fruto de los
articulos sensacionalistas de la prensa y, més tarde, de las
autoridades antinarcéticos de los Estados Unidos.'* Segun
Salazar, al menos en México, el alcohol desempeiiaba un
papel mucho mas destacado en la aparicién de psicosis y
problemas sociales.

Poco después de que fuera designado jefe del Servicio
Federal de Narcéticos de Meéxico, Salazar comunicé
a las autoridades estadounidenses que la unica forma
de acabar con el flujo de drogas ilicitas era mediante
una distribucién controlada por el Gobierno. Como la
sustancia se habia prohibido en México en 1920, el 80
por ciento de las personas que violaban la ley de drogas
eran usuarias de cannabis. En su opinidn, México debia
revocar la prohibicion del cannabis para socavar el trafico
ilicito (cuya eliminacién consideraba imposible en México
debido a la corrupcién extendida) y centrarse en los
problemas, mucho mas graves, del alcohol y los opidceos.
En 1939, puso en marcha un programa de clinicas que
dispensaban una reserva mensual de opidceos a personas
adictas mediante un monopolio estatal.!”® Salazar opinaba
asimismo que se debia revisar la nocién tradicional de los
adictos y la adiccién, incluido “el concepto del adicto como
un individuo censurable y antisocial’!*°

De esta forma, Salazar no solo se gan6é como enemigo al
poderoso comisionado de la Oficina Federal de Narcéticos
(FBN) delos Estados Unidos, Anslinger, que habia utilizado
la supuesta relacién para impulsar la prohibicionista Ley
de Tributacién de la Marihuana, sino que también fue
en contra del veredicto de la opinién médica establecida
en México. Como delegado del Comité Consultivo de la
Sociedad de las Naciones y participante en su reunién de
Ginebra en mayo de 1939, vio que la intolerancia hacia el
cannabis y las demandas para prohibirlo habjan aumentado
de forma exponencial bajo el liderazgo de los delegados
estadounidenses y sus aliados.'" Salazar enfureci6 a
Anslinger con su propuesta de tratar a los adictos, tanto en
prisién como fuera de ella, con un proyecto de reduccién
del uso con morfina."? De vuelta en su pais, en un articulo
de la Gaceta Médica de México, cuestiond la validez de los
datos que relacionaban el hachis con la esquizofrenia en un
informe presentado por Turquia ante el Comité.'

Salazar consideraba que las convenciones de fiscalizacion
internacional de estupefacientes en vigor no tenian
“practicamente ningun efecto”'!* Sus opiniones eran
contrarias al enfoque de Washington de represion
de la oferta en el ambito del control de drogas y
ofendi6 a demasiadas personas, tanto en México como
internacionalmente. El cénsul general de los Estados

las historias de terror que la FBN estaba difundiendo
en la prensa y otros medios, y otras afirmaciones de las
autoridades sobrelos peligros del cannabis. Segin una de las
conclusiones del informe, la “préctica de fumar marihuana
no conduce a adiccion en el sentido médico del término” y
la droga “no [era] el factor determinante en la comision de
delitos graves”. Ademds, “la publicidad relativa a los efectos
catastroficos de la marihuana carece de fundamento (...) No
existe relacion directa alguna entre la comision de delitos
violentos y la marihuana (...) la marihuana en si no tiene
ningun efecto estimulante especifico en lo que respecta a
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Unidos en México sugirié que el ridiculo seria la mejor
forma de detener las “peligrosas teorias” de Salazar.'
Tras una campafia concertada con la que autoridades
estadounidenses y mexicanas se propusieron destruirlo
personalmente, la prensa de México presentd a Salazar
como un loco y “propagandista de la marihuana’''
Debido a las intensas presiones diplomaticas y publicas,
fue obligado a dimitir como jefe del Servicio Federal de
Narcoéticos y fue sustituido por alguien mas complaciente
a ojos del Departamento de Estado y el FBN de los Estados
Unidos.'”

Como no es de extranar, Pablo Osvaldo Wolff eludi6 el
trabajo de Salazar en su folleto La marihuana en la América
Latina. Como ya se ha comentado en este mismo capitulo,
Wolff, que aseguraba que el cannabis provocaba psicosis,
demostré mucha mas astucia a la hora de asegurarse de
que sus opiniones se impusieran en las instituciones
pertinentes de la ONU. Sin embargo, después de que se
adoptara la Convencién Unica de 1961, el Boletin de
Estupefacientes de la ONU publicé en 1963 una revision
que planteaba importantes dudas sobre la relacién vy,
en caso de que esta existiera efectivamente, sobre su
prevalencia. En la revision, el psiquiatra canadiense
H. B. M. Murphy concluia: “Resulta extremadamente
dificil distinguir una psicosis debida al cannabis de otras
psicosis agudas o crénicas, y varios autores sugieren que
el cannabis solo es el agente precipitante relativamente
poco importante” Murphy dilucidé que “probablemente
produce una psicosis especifica, pero esta debe ser bastante
rara, ya que la prevalencia de psicosis entre los usuarios
de cannabis es solo dudosamente superior a la prevalencia
entre la poblacién general”’!'®

El debate continda y las opiniones sobre como y por qué
el consumo de cannabis estd relacionado con la psicosis
y la esquizofrenia todavia suscitan discusién entre los
comentaristas médicos hoy dia. Un editorial de la revista
International Drug Policy Journal en 2010 exhortaba a
un enfoque mds racional, denunciando que “el excesivo
énfasis sobre esta cuestion por parte de los legisladores ha
distraido la atencién de temas mds acuciantes” y concluia
que estos

deberian dar mds voz a los riesgos y dafios asociados
con determinadas politicas para el cannabis y a la
evaluacién de marcos normativos alternativos. Dadas
las décadas de investigacion y experiencia con la
prohibicion del cannabis, parece razonable reorientar
el debate sobre las politicas para el cannabis basdandose
en dafos conocidos atribuibles a las politicas en lugar
de seguir especulando sobre cuestiones de causalidad
que no se responderan de manera definitiva en el corto
plazo.'*

los deseos sexuales” y “el uso de marihuana no lleva a la
adiccién a la morfina, la cocaina o la heroina”. A la luz de
estas conclusiones, el informe instaba a que se adoptara un
enfoque inteligente frente a la droga.'®

Ante la falta de un consenso normativo internacional
sobre el uso de drogas y de la capacidad de coaccionar
a los paises para que se sumaran a estrictas politicas de
control, la Sociedad de las Naciones no habia sido capaz
de asegurar la prohibicion global de ciertas drogas para
fines no médicos. El cardcter voluntario de la adhesién



El comisionado antinarcéticos de los Estados Unidos, Harry J. Anslinger, charla con el delegado

de Egipto, Saleh A. Mahmoud, en la CND de 1952 en Nueva York (Foto: UN Photo/MB)
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a las convenciones garantizé6 que el marco anterior
a la ONU fuera de naturaleza mdas bien reguladora,
centrado fundamentalmente en “acuerdos restrictivos
sobre materias primas”'*! Pero esto estaba a punto de
cambiar. Después de la Segunda Guerra Mundial, los
Estados Unidos se erigieron como la potencia dominante
del mundo y podian “persuadir” a otros Estados para
que adoptaran politicas mds estrictas.'? Este cambio de
poder llevé a que se ignoraran las pruebas imparciales
sobre los beneficios, los riegos y los daflos del cannabis,
y su posible utilidad médica, y se allanara el camino
para proporcionar pruebas sesgadas que respaldaran la
decision estadounidense de prohibir la sustancia. Por
ejemplo, un documento de la Secretaria de la CND que
proseguia la labor del subcomité de la década de 1930
omitia toda referencia al Informe La Guardia porque los
Estados Unidos no lo presentaron.

En 1948, el recién creado Comité Econdémico y Social de
las Naciones Unidas (ECOSOC) aprobd una resolucién
redactada por los Estados Unidos y patrocinada por
la CND que solicitaba al secretario general de la ONU
que preparara un borrador para una nueva convencion
que sustituyera los distintos tratados existentes desde la
Convencion de La Haya de 1912. Empezaba asi, debido en
gran medida a los esfuerzos de Anslinger, el trabajo sobre
una especie de tratado “Gnico” o “unificado”. Este tendria
tres objetivos basicos: limitar la produccién de las materias
primas, codificar las convenciones existentes en una tnica
convencion y simplificar el aparato de control de drogas
existente. Entre 1950 y 1958, el incipiente documento pasé
por tres borradores.'?

El primer borrador de la futura Convencién Unica fue
presentado en febrero de 1950 por la Secretaria de la CND.

Las propuestas con respecto al cannabis eran drasticas. El
borrador del texto incorporaba dos enfoques alternativos, y
ambos sostenian que el uso recreativo del cannabis se debia
desalentar rigurosamente. La primera alternativa partia de
la conjetura de que el cannabis no tenia ningtin uso médico
legitimo que no pudiera ser satisfecho por otras “sustancias
menos peligrosas” Asi, con la excepcién de pequeiias
cantidades para fines cientificos, la produccion de cannabis
se prohibiria por completo.'*

La segunda opcidn reconocia que el cannabis tenia ciertos
fines médicos legitimos. Asi, deberia ser producido y
comercializado de forma exclusiva por un monopolio
estatal y solo con fines médicos y cientificos. Para garantizar
que el cannabis no se desviara al “tréfico ilicito”, se proponia
una serie de medidas, como el cultivo de gestion estatal y
la erradicacion de plantas silvestres. En los paises donde el
uso recreativo tradicional fuera significativo, la produccién
se podria permitir a través de “una reserva’, aunque con la
estricta condicion de que esta “dejara de ser efectiva salvo
en caso de renovarse mediante una notificacién anual (...)
acompaiiada de una descripcion de los avances del afio
precedente hacia la abolicién del uso no médico y por una
explicacion de los motivos para mantener temporalmente
dicho uso”.'#

No se pudo alcanzar ningun acuerdo y la accion decisiva
quedé bloqueada. Se necesitaba mds informacion, ya que
“unarigidalimitacién del uso de estupefacientesfiscalizados
a necesidades exclusivamente médicas y cientificas no
toma suficientemente en cuenta costumbres y tradiciones
de larga data que perviven en particular en territorios del
Oriente Medio y Extremo, y que son imposibles de abolir
mediante un simple decreto de prohibicién”'* El borrador
afirmaba audazmente que todos los usos no médicos del
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Cannabis en las montafias del Rif (Marruecos, julio de 2009). Foto: Pien Metaal
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cannabis eran perjudiciales y recomendaba que los paises
donde el consumo recreativo fuera comun deberian estar
obligados a prohibir tales practicas, negando asi que el uso
social del cannabis en muchos paises del Sur era aceptado
generalmente por muchas personas como un fenémeno
comparable al uso social del alcohol en los Estados Unidos
y Europa.'” Anos mas tarde, Hans Halbach, jefe de la
Unidad de Drogas Adictivas de la OMS de 1954 a 1970,
apuntaba al sesgo cultural: “Si en aquellos dias los paises
productores de opio hubieran estado tan preocupados
por el alcohol como los paises occidentales lo estaban
respecto al opio, podriamos haber tenido una convencién
internacional sobre el alcohol”'#

Al posponer la cuestiéon del cannabis para seguir
estudidandola, esta corria el riesgo de quedar en la
misma fase de indecision que en el periodo anterior a la
guerra bajo los auspicios de la Sociedad de las Naciones,
cuando se planteaba un aio si y un afio no, sin que ello
tuviera un impacto perceptible en el proceso de toma de
decisiones. Se habia recopilado informacién muy valiosa,
pero su caracter, a menudo contradictorio, no ayudaba a
alcanzar una conclusion normativa adecuada. La posiciéon
dominante de los Estados Unidos y la emergencia en los
afos de la posguerra de lo que el historiador McAllister ha
denominado “el circulo intimo” de defensores del control
de drogas en la ONU, que estaban decididos a fijar una
agenda “radical’, fueron fundamentales para acabar con
este punto muerto.'®

Uno de los puntos criticos era si el cannabis tenia algun
uso médico justificable. El organismo con mandato
para determinar la utilidad medicinal era el Comité de
Expertos de la OMS en Drogas Toxicomanigenas. En
1952, el Comité declar6é que “los preparados de cannabis
estdn practicamente obsoletos. Tal como lo vemos, no
existe justificacion para el uso médico de preparados de
cannabis”** Ese veredicto no se fundamentaba en ninguna
prueba y estaba claramente influenciado por la postura
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ideoldgica de ciertas personas que ostentaban cargos de
poder. El secretario del Comité de Expertos era Pablo
Osvaldo Wolff, jefe de la Unidad de Drogas Adictivas de
la OMS (1949-1954). Wolft, de quien se decia que era un
protegido de los Estados Unidos, formaba parte del “circulo
intimo” de los adalides de la fiscalizacién y fue designado
experto residente de la OMS en cannabis debido al fuerte
respaldo de Washington.""

Anslinger escribié el prefacio de la edicién en inglés
de 1949 de un folleto escrito por Wolff, La marihuana
en la América Latina; la amenaza que constituye, como
polémica en contra del Informe La Guardia, que sostenia,
a diferencia de las opiniones de Anslinger y Wolff, que el
uso de marihuana no conducia a la degeneracién mental
ni moral. El trabajo de Wolff respaldaba los argumentos
y las afirmaciones del Gobierno estadounidense antes de
la guerra, como el célculo de que en el mundo habia 200
millones de personas adictas al cannabis.'? El folleto ha
sido catalogado como “fundamentalmente una diatriba
contra la marihuana (...) practicamente carente de datos
contrastados”™® que aportaba escasas o nulas pruebas
cientificas sobre la supuesta conexioén entre cannabis y
delincuencia.

Mas que un estudio creible, se trata de un panfleto que
advierte sobre el efecto amenazador del cannabis. “Con
toda razon, la marihuana (...) ha estado estrechamente
asociada desde los tiempos mds remotos con la locura,
con la delincuencia, con la violencia y con la brutalidad”,
concluia Wolft. El tono grandilocuente desacredita toda
fiabilidad e imparcialidad cientificas. El cannabis, por
ejemplo, “transforma a miles de personas en nada mas que
escoria humana” y “este vicio (...) se deberia suprimir a
toda costa”. Se califica el cannabis como “hierba del crimen
brutal y del infierno ardiente” y “demonio exterminador
que estd atacando a nuestro pais”. Los usuarios son tildados
de adictos cuya “motivacion pertenece a una cepa que es
pura depravacion”.!**
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Listas de las convenciones de fiscalizacion de estupefacientes de la ONU

Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961

Lista |

Lista Il

Lista I

Sustancias que son muy
adictivas y de probable uso
indebido, y precursores que se
pueden convertir en
estupefacientes que son
igualmente adictivos y de
probable uso indebido
también (ej. cannabis, opio,
heroina, metadona, cocaina,
hoja de coca, oxicodona)

Sustancias que son menos
adictivas y cuyo uso indebido
es menos probable que las
de la Lista | (gj. codeina,
dextropropoxifenc)

Preparados que contienen
una cantidad baja de
estupefacientes, son poco
susceptibles de uso indebido y
estin exonerados de la
mayoria de medidas de
fiscalizacidn impuestas sobre
las sustancias que contienen
(e). <2,5% codeina, <0,1%
cocaina)

U

Lista IV

Ciertos estupefacientes
también clasificados en la Lista
| con “propiedades particular-
mente peligrosas” y escaso o
nulo valor terapéutico (ej.
cannabis, hercina)

Convenio sobre Sustancias Sicotropicas de 1971

Lista | Lista Il Lista IlI Lista IV
Estupefacientes que Estupefacientes que Estupefacientes que Estupefacientes que
presentan un alto riesgo presentan un riesgo de presentan un riesgo de presentan un riesgo de

de uso indebido y que
constituyen una amenaza
espacidlmente grave para
la salud publica, con
escaso o nulo valor
terapéutico (ej. LSD,
MDMA, catinona)

uso indebido y que
constituyen una amenaza
grave para la salud
publica, con un valor
terapéutico de bajo a
moderado (gj.
dronabinel, anfetaminas)

uso indebido y que
constituyen una amenaza
grave paralasalud p
ublica, con un valor
terapéutico de moderado
a alto (ej. barbitdricos,
buprenorfina)

uso indebido y que
constituyen una amenaza
menor para la salud
publica, con un alto valor
terapéutico (ej.
tranquilizantes, incluido
el diazepam)

Convencion contra el Trafico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Sicotropicas de 1988

Tabla |

Tabla Il

Precursores de sustancias
sicotrdpicas, como efedrina,
piperonal, safrol, acido
fenilacético, icido lisérgico y
algunos reactivos clave usados
para la conversion de morfina
en heraina, asi como el perman-
ganato potasico, usado en la
extraccion de cocaina

Una amplia gama de reactivos y
disclventes que se pueden usar
en la produccion licita de
estupefacientes y sustancias
sicotrépicas, pero también
tienen usos industriales licitos
extendidos, como acetona, éter
etilico, tolueno y icido sulfirico
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Coleccion del Hash Marihuana and Hemp Museum Amsterdam/Barcelona
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Wolft también tergiverso las pruebas existentes eligiendo
determinados datos de informes para respaldar su posicion,
sefialando por ejemplo que “una comision estadounidense
queestudidlaadicciénalamarihuanaenlas guarniciones de
Panamd encontr6 entre los adictos a personas que estaban
acusadas de violencia e insubordinacién” La comisién era
la de la Zona del Canal de Panama ya mencionada, que
habia llegado a una conclusién diametralmente opuesta
basdndose en las evidencias, es decir, que los actos de
violencia e insubordinacién tenian escasa o nula relacién
con el cannabis, y venian provocados mas bien por el
alcohol.'*® Segtin Wolff, no existia “indicacion médica
alguna que justifique su uso hoy en dia’,’*® una idea que fue
adoptada por el Comité de Expertos de la OMS en 1952,
del que él era secretario.

Las deliberaciones que se desplegaron de 1950 a 1955
determinarian la situacién del cannabis en la Convencién
Unica de 1961 sobre Estupefacientes.'”” Y Wolff
practicamente determiné de forma unilateral la posicién
de la OMS durante estos anos cruciales. En la reunién de
la CND de 1953 se aprobo un programa de estudio para
evaluar los regimenes de control existentes en colaboracion
con la Organizacién para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO) yla OMS. Se subray6 también la importancia de que
la OMS emprendiera un estudio sobre los efectos fisicos
y mentales. Cuando la CND se volvié a reunir en 1955, a
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los delegados se les present6 el informe Los efectos fisicos
y mentales del cannabis, escrito por Wolff."*® El informe,
que era fundamentalmente una versién actualizada de
su anterior folleto y era igual de sesgado, concluia que “el
cannabis constituye una droga peligrosa desde cualquier
punto de vista, ya sea fisico, mental o criminolédgico” y que
“no solo es fumar marihuana un peligro de por si, sino que
su uso, en ultima instancia, lleva al fumador a pasarse a las
inyecciones intravenosas de heroina”.'*

El informe se muestra implacable en su afin por alcanzar
esa conclusion. Wolff mostraba poca indulgencia frente a
aquellos que “se inclinan a minimizar la importancia de
fumar marihuana”.* La literatura citada era muy selectiva
y apenas se reconocia el trabajo realizado por el Subcomité
de la Sociedad de las Naciones en la década de 1930.
Existen también serias dudas sobre el estatus oficial del
documento: no representaba el punto de vista institucional
de la OMS y no contaba con el respaldo del comité de
expertos pertinente ni se mencionaba en los informes de
este. El sucesor de Wolff, el ya mencionado Hans Halbach,
se referfa al informe en una carta “como un documento
de trabajo para la Secretaria de la OMS (...) facilitado para
su distribucién por parte de la Secretaria de la OMS”'*!
Sin embargo, en la reunién de la CND, muchos delegados
entendieron que el documento representaba la posicién de
la OMS.
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El cannabis congenado:
la Convencion Unica de 1961

La CND alcanz6 el veredicto de que el cannabis carecia de
valor medicinal en su reunién de 1955, basandose en la
escasa y sesgada documentacion presentada.' La prueba
de que el cannabis tenia un uso terapéutico en la medicina
tradicional india, por ejemplo, no frené el impulso
prohibicionista. Las objeciones de la India apenas tuvieron
ningun efecto en el poderoso bloque anticannabis.'
En consecuencia, el tercer borrador de la Convencién
Unica de 1958 incluyé un apartado especial bajo el
epigrafe de “prohibicién del cannabis” Pero la oposicién
de varias partes evitd su adopcion en la Conferencia de
Plenipotenciarios que negoci6 el borrador en la sede de las
Naciones Unidas en Nueva York, del 24 de enero al 25 de
marzo de 1961. En ella participaron representantes de 73
Estados y varias organizaciones internacionales.

La India objetd porque era contraria a prohibir el
extendido uso tradicional del bhang, preparado a base de
hojas de cannabis y con un bajo contenido psicoactivo, que
el delegado indio describié como “una bebida ligeramente
embriagadora® que era “mucho menos perjudicial que
el alcohol”!** Pakistin se manifest6 en contra de la
prohibicion, al igual que Birmania, lo cual dio lugar a un
curioso interludio en el que se discutié el suministro de
cannabis a los elefantes usados en la industria maderera.
Otros Estados se mostraron favorables a mantener el
uso del cannabis en algunos preparados farmacéuticos,
asi como en la medicina indigena, senalando que
futuros estudios podrian incluso revelar mas beneficios
terapéuticos. Desviandose del principio de la tolerancia
cero, tan predominante en la Conferencia, las hojas y las
semillas fueron explicitamente omitidas de la definicién
del cannabis, que ahora solo se referia a “las sumidades,
floridas o con fruto, de la planta de la cannabis”'** Por lo
tanto, el consumo tradicional de bhang en la India podia
mantenerse.

Las cuestiones sobre “medicina indigena’, “usos casi
médicos” y “usos tradicionales”, y sobre las definiciones
exactas de las plantas o las sustancias derivadas que
debian ser objeto de fiscalizaciéon quedaron sin resolver.
Varias delegaciones arguyeron que utilizar la férmula
“fines médicos, cientificos y otros fines legitimos” podria
proporcionar una solucién para permitir ciertos usos
tradicionales, como la bebida india del bhang y los usos
de la “medicina indigena” Finalmente, se rechazé que se
introdujera el término “otros fines legitimos”, considerando
que generaba confusion y suponia desviarse del principio
fundamental de limitar los usos exclusivamente a fines
médicos y cientificos. Las excepciones para los usos
industriales del cannabis (fibras y semillas) se dispusieron
en articulos separados.

Fue asi como fueron condenados a ser abolidos usos
socialmente muy aceptados del cannabis en muchos
paises asidticos y africanos, un enfoque culturalmente
sesgado que también se extendid a la masticacion de la
hoja de coca. El articulo 49 exigia que el uso no médico ni
cientifico del cannabis, la resina de cannabis, los extractos
y las tinturas de cannabis se aboliera lo antes posible, en un
plazo maximo de 25 afios. El ntimero de 40 ratificaciones
necesarias para que el tratado entrara en vigor se alcanzé
en diciembre de 1964, por lo que el plazo de 25 afios para
acabar con el uso del cannabis finaliz6 en 1989.1

El cannabis se incluyd, junto con la heroina y algunas
otras drogas, en la Lista I (que aglutina las sustancias
consideradas mds adictivas y nocivas) y en la Lista IV,
la mdas estricta (con las sustancias consideradas mds
peligrosas, excepcionalmente adictivas y que provocan
graves efectos negativos), de la Convenciéon Unica. Asi, se
clasificé entre las sustancias psicoactivas mas peligrosas
sometidas a fiscalizacion internacional y con muy limitado
valor terapéutico. El cannabis, la resina de cannabis y los
extractos y las tinturas de cannabis, por lo tanto, estdn
sujetos a todas las medidas de control previstas por la
Convencion.'” En lo que se refiere a la Lista IV, el articulo
2,5 (b) dela Convencidn estipula que las Partes “prohibiran
la produccién, fabricaciéon, exportacién e importacion,
comercio, posesion o uso de tales estupefacientes, si
a su juicio las condiciones que prevalezcan en su pais
hacen que sea éste el medio mds apropiado para proteger
la salud y el bienestar publicos, con excepcion de las
cantidades necesarias unicamente para la investigacion
médica y cientifica”. Al incluir el cannabis en la Lista IV,
la Convencién sugiere que las Partes deberian plantearse
también prohibirlo con fines médicos y solo autorizar
pequenias cantidades para investigaciones médicas.'*®

La disposicion clave de la Convencidén se encuentra en el
articulo 4, titulado ‘Obligaciones generales: “Las Partes
adoptaran todas las medidas legislativas y administrativas
(...) para limitar exclusivamente la produccion, la
fabricacion, la exportacion, la importacidn, la distribucion,
el comercio, el uso y la posesiéon de estupefacientes a los
fines médicos y cientificos”

El THC y el Convenio sobre Sustancias
“Sicotropicas” de 1971

Los compuestos psicoactivos del cannabis se identificaron
después de que se concluyera la Convencion de 1961. En
1963, Raphael Mechoulam y sus colaboradores cientificos
en la Universidad Hebrea de Jerusalén revelaron la
estructura del cannabidiol (CBD). Al afio siguiente habian
aislado, establecido la estructura y sintetizado el delta-9-
tetrahidrocannabinol (THC).'#

Como ya se ha mencionado, el cannabis -o mads
exactamente sus “sumidades, floridas o con fruto”- y su
resina se incluyeron en las Listas I y IV de la Convencién
Unica de 1961. Los alcaloides activos de otros materiales
vegetales fiscalizados por la Convencién de 1961, como
la cocaina que se puede extraer de la hoja de coca o la
morfina de la adormidera, se clasificaron en las Listas de la
misma Convencion. En el caso del cannabis, sin embargo,
la 16gica basica de la Convencién Unica se abandoné con
la decisién de controlar su principal ingrediente activo, el
THC, a través del Convenio sobre Sustancias Sicotrépicas
de 1971. El dronabinol, una formulacién farmacéutica del
THC, se incluy6 en la Lista IV, la mas estricta, cuando se
adopt6 el Convenio de 1971, cuya severidad en las medidas
de control se corresponde a la Lista IV de la Convencién de
1961. Como se explica en materiales de capacitacion de la
JIFE, el uso de esas sustancias “debe prohibirse, salvo para

fines médicos ycientificos muy limitados”!*

En 1969, el Comité de Expertos de la OMS en Farmaco-
dependencia anuncié que “reafirma enérgicamente las
opiniones expresadas en anteriores informes, es decir, que
la cannabis es una droga capaz de engendrar dependencia
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La OMS y la clasificacion del dronabinol /
THC: la saga continua

1971 El dronabinol se incluye en la Lista I del Convenio
de 1971.

1987 El Gobierno estadounidense solicita al secretario
general de la ONU que lo traslade de la Lista I ala IL

1989 El 26° Comité de Expertos de la OMS recomienda
trasladar el dronabinol a la Lista II.

1990 La CND rechaza la recomendacion en marzo,
temiendo un incremento del uso indebido.

1990 EIl 27° Comité de Expertos de la OMS vuelve a
recomendar en septiembre que se reclasifique y se traslade
ala Lista II, anadiendo pruebas de su utilidad terapéutica y
el escaso riesgo de uso indebido.

1991 La CND adopta la recomendacién y el dronabinol
se traslada a la Lista II.

2002 La 332 reunién del Comité de Expertos de la
OMS emprende una nueva revision critica y recomienda
trasladarlo a la Lista I'V, la menos estricta, que apenas exige
ninguna medida de control.

2003 La recomendaciéon de la OMS se mantiene
deliberadamente apartada dela CND mediante la injerencia
politica en el procedimiento por parte de la UNODC, bajo
presion de los Estados Unidos.

2006 La 34* reunion del Comité de Expertos de la
OMS “actualiza” su revisién anterior y recomienda ahora
trasladarlo a la Lista III.

2007 La CND decide no votar sobre la nueva
recomendaciéon y, en lugar de ello, solicita a la OMS
que actualice la revision cuando disponga de nueva
informacion.

2012 La falta de financiaciéon ha dificultado su
funcionamiento y han debido pasar seis anos hasta que el
35° Comité de Expertos de la ONU se retine y decide que
no existen suficientes nuevas pruebas que ameriten otra
revision.

2013 La OMS comunica a la CND que, dada la falta de
nuevas pruebas relevantes, su recomendacién de trasladar
el dronabinol a la Lista III sigue siendo valida.

2013 La CND mantiene el tema al margen de su agenda
y no se efectiia ninguna votacion; el descontento de una
minoria lleva a la decisién de afiadir el tema del manejo de
las recomendaciones de la OMS por parte de la CND a la
agenda para 2014.

y de plantear problemas de salud publica y sociales, y
que, en consecuencia, deben mantenerse las medidas
de fiscalizacién” y que “no existe actualmente ninguna
necesidad de utilizar la cannabis como medicamento”." El
Comité de Expertos de la OMS y la JIFE atn tenfan algunas
diferencias de opinidn en aquella época. Tras discutir un
borrador de lo que acabaria convirtiéndose en el Convenio
sobre Sustancias Sicotropicas de 1971, el Comité de
Expertos de la OMS sugiri6 en 1970 una divisién de cinco
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categorias y recomendd que los tetrahidrocannabinoles
se incluyeran en la mads estricta de estas, bajo el rubro
de “farmacos cuya fiscalizacién se recomienda porque
su consumo puede ser abusivo y significar un riesgo
especialmente grave para la salud publica y porque su valor

terapéutico es muy limitado o nulo”'**

La industria farmacéutica, mientras tanto, se habia
interesado por el potencial médico de los cannabinoles y
preferia que estos se manejaran en el marco de un nuevo
tratado en lugar de afiadirse a la Convencion de 1961 con
el fin de mantener el estudio y el desarrollo comercial
separados de los controles de gran carga politica que la
Convencién Unica habia impuesto sobre el cannabis en
si. Durante la conferencia de 1971, surgieron disputas
sobre la separaciéon de las medidas de control para el
cannabis y sus principios activos en varias ocasiones. Una
de las dificultades se hallaba en como definir y controlar
la produccién o fabricaciéon de sustancias “sicotropicas”
Segtin apuntan las actas oficiales de la conferencia: “El
Comité de Asuntos Técnicos ha examinado este problema
en relacién con los tetrahidrocannabinoles obtenidos
de la planta de cannabis. Si por ‘produccién’ se entiende
la siembra, cultivo y cosecha, tendria que considerarse la

cannabis como una sustancia sicotrépica”.'>

Finalmente se decidi6, en palabras del delegado indio,
que ‘el Protocolo no debe contener ninguna referencia
a la produccién” porque dado que “en la Lista I se han
incluido los tetrahidrocannabinoles” y “[c]Jomo quiera que
estas sustancias se obtienen de la cannabis”, “significaria
que la cannabis entraria dentro del campo de aplicacién”
del tratado también.'™* Por tanto, la conferencia de 1971
adoptd una logica de control totalmente distinta de la de
la Convencion de 1961. El tema del cultivo, la produccién
y los precursores necesarios, ya fueran vegetales o de
otro tipo, para las sustancias psicotropicas se mantuvo
deliberadamente fuera del tratado.'®®

Incluirel THCenla ListaI permitia su uso eninvestigaciones
meédicas, pero planteaba obstaculos al desarrollo y la
comercializaciéon de preparados farma-céuticos con
fines terapéuticos. El exitoso cabildeo de la industria
farmacéutica, basado en un creciente cuerpo de evidencias
sobre la eficacia médica del cannabis y sus cannabinoles,
llevé a que en 1987 el Gobierno estadounidense solicitara
que el dronabinol se trasladara de la Lista I a la II. Unos
afios més tarde, el Comité de Expertos de la OMS realizo
una revision critica que se tradujo en una recomendacién
positiva. La adopcion en 1991 de la recomendacion de la
OMS por parte de la CND de pasar el dronabinol y todos
sus estereoisdmeros a la Lista II del Convenio de 1971,
que entrafia controles menos estrictos, fue el primer paso
del proceso, atin en marcha, para reconocer formalmente
en el ambito de la ONU la utilidad médica del principal
componente activo del cannabis (Véase el Cuadro: La OMS
y la clasificacion del dronabinol / THC: la saga continiia).">

Primera oleada de desercion blanda

La Convencién Unica de 1961 ni siquiera habia llegado
ain a la imprenta cuando se volvio a abrir el debate
sobre el estatus del cannabis. En la sesién de la CND que
siguié inmediatamente a la conferencia de 1961, ciertos
comentarios de profesionales en la prensa holandesa que
sefialaban que la adiccién al cannabis no era peor que el
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alcoholismo desencadenaron un debate. Se escucharon
voces que no eran totalmente coherentes con la politica
internacional de control que se acababa de consagrar en
la Convencién Unica. La opinién mayoritaria en la CND
afirmaba que la comunidad internacional habia acordado
que el uso de cannabis era un tipo de adiccién a las drogas
y subrayaba que todo mensaje que apuntara a lo contrario
era engafoso y peligroso.'””” Con los ailos, este tipo de
respuesta se convertiria en la réplica por defecto siempre
que alguien osaba expresar su desacuerdo. Conocido hoy
en dia como “consenso de Viena” (ya que la maquinaria
de control de drogas de la ONU se trasladé de Ginebra a
Viena en 1980), ese supuesto consenso es considerado por
sus artifices como la base del sistema de fiscalizacion de
estupefacientes de la ONU. Los sectores que abogan por la
reforma lo ven como una barrera para modificar el orden
establecido de un régimen cada vez mas inapropiado y que
ya no es adecuado a los fines para los que fue creado.

Debido a su creciente popularidad y uso cada vez mds
extendido —especialmente su estrecha asociacién con los
movimientos contraculturales emergentes—, el cannabis se
convirtié en el foco de las actividades de aplicacion de la
ley en muchos paises occidentales en la década de 1960.
Mientras tanto, los “peregrinos del cannabis” occidentales
viajaban a los paises donde el consumo seguia siendo una
costumbre tradicional. El cambio en los patrones de uso
de las drogas en estos paises occidentales coincidié con la
entrada en vigor de la Convencion Unica y el nacimiento
de la nueva era de la fiscalizacion internacional de estupe-
facientes, que incluia, irénicamente, mas controles sobre las
drogas bajo el régimen manejado por la ONU. Los arrestos
por delitos de drogas alcanzaron niveles sin precedentes,
impulsados en gran medida por el aumento de los delitos
relacionados con el cannabis, entre los cuales aquellos por
simple posesion. En los Estados Unidos, por ejemplo, los
delitos relacionados con la droga aumentaron un 94,3 por
ciento entre 1966 y 1967, el afo en que la Convencién fue
ratificada en Washington, e incluso una pequena cantidad
de cannabis podia llegar a traducirse en una pena de
privacion de la libertad de hasta diez afos.'*®

Aunque este era un caso extremo, muchas personas -
sobre todo jovenes— estaban recibiendo condenas penales,
multas y, en algunos casos, penas de prisiéon en varios
paises occidentales. El trato de los usuarios de cannabis
en diversos sistemas juridicos nacionales desencadend
posteriormente importantes debates en los respectivos
paises. Esto dio lugar a extensas encuestas o comisiones
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publicas para examinar el uso de drogas y recomendar
cambios en las leyes relativas al cannabis en varios paises,
principalmente en el Reino Unido (Informe del Comité
Asesor sobre Dependencia de Estupefacientes, el llamado
Informe Wootton, 1969), los Paises Bajos (la Comisién
Baan, 1970, y la Comisién Hulsman, 1971), los Estados
Unidos (el Informe de la Comisién Shafer, titulado
Marihuana: A Signal of Misunderstanding, Comision
Nacional sobre Marihuana y Abuso de Drogas, 1972),
Canada (la Comision de Estudio sobre el Uso No Médico
de Estupefacientes, la llamada generalmente Comisién Le
Dain, 1973) y Australia (Comité Social del Senado sobre
Bienestar Social, 1977).

Al igual que con estudios anteriores —como la Comision
de Cafnamo de la India de 1894, el Informe de la Zona
del Canal de Panama de 1925 y el Informe La Guardia de
1944-, todas estas iniciativas llegaron, en grandes lineas, a
las mismas conclusiones. El cannabis no era una sustancia
psicoactiva inocua, pero en comparacion con otras drogas,
los peligros que entrafaba su uso se estaban exagerando.
Ademas, y como han senialado varios analistas, por lo
general se coincidia en que “los efectos dela criminalizacién
del cannabis eran potencialmente excesivos y las medidas
incluso contraproducentes”. Por lo tanto, “los legisladores
deberian reducir drésticamente o eliminar las sanciones
penales por uso personal”’® Como en casi todos los casos
a escala nacional, los informes tuvieron escaso efecto
perceptible en la actitud de la comunidad internacional
de la fiscalizacion de estupefaciente, aunque puede que
su espiritu influyera en cierta medida en el Protocolo
de modificacién de la Convencién Unica de 1961
sobre Estupefacientes de 1972. Se propuso una ligera
reorientacién del régimen, de forma que prestara mayor
atencion al tratamiento y la reintegracion social, como
la opcién de alternativas a las sanciones penales por los
delitos de comercio y posesion cometidos por usuarios
de drogas.'®® Sin embargo, los principios prohibicionistas
y el acento en la oferta del régimen de control de drogas
permanecieron inalterados.

Esta situacion de punto muerto en la escena internacional
no impidié que surgieran varias oleadas de “desercién
blanda” del enfoque predominante de tolerancia cero de
las convenciones. A pesar de que el Gobierno federal de
los Estados Unidos se opusiera a cualquier modificaciéon de
la ley -y en cierto sentido, también debido a ello-, varios
estados relajaron sus politicas con respecto a la posesion
y descriminalizaron o despenalizaron el uso personal en
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la década de 1970. Asi, mientras que Washington imponia
con éxito su politica prohibicionista sobre el resto del
mundo, el Gobierno federal tenia serias dificultades para

mantener su politica internamente.*!

La dicotomia empez6 cuando el Gobierno de Nixon
adopto la Ley de Sustancias Controladas en 1970 e inici6
la “guerra contra las drogas”. La ley clasificaba el cannabis
en la misma lista que la heroina (la Lista I, reservada
para drogas que se consideraba que presentaban un alto
potencial de uso indebido y carecfan de valor medicinal) y
prohibia el uso recreativo de la sustancia a escala nacional.
Al mismo tiempo, Nixon también designé la Comisién
Shafer para que estudiara el uso de cannabis en el pais.
Pero los resultados no resultaron del agrado del presidente,
ya que la Comisién se mostrd partidaria de poner fin a
la prohibicién del cannabis y de adoptar otros enfoques,
como una politica de control social que buscara desalentar
el uso de marihuana. Al presentar sus conclusiones ante el
Congreso en 1972, el presidente de la Comisién recomendé
que se descriminalizaran todas las cantidades pequerias,
seialando que “la ley penal es una herramienta demasiado
dura para aplicar a la posesion personal, incluso en un
esfuerzo por desalentar el uso”'¢?

Nixon deseché las conclusiones de la Comisién. Sin
embargo, el informe tuvo un impacto considerable sobre
las tendencias divergentes con respecto al cannabis en los
Estados Unidos. En 1973, Oregén se convirtié en el primer
estado en descriminalizar el cannabis. La posesién de una
onza (28,45 gramos) o menos paso6 a castigarse solo con
una multa de entre 500 y 1.000 délares. California sigui6
este ejemplo en 1975, cuando la tenencia de menos de
una onza con fines no médicos pasd a sancionarse con
una multa de 100 ddlares. En 1975, la Corte Suprema de
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Alaska dictaminé que la posesién de cantidades de hasta
una onza para consumo personal era legal conforme a la
constitucion del estado y sus garantias de protecciéon de la
intimidad. Otros estados también establecieron politicas
en la misma linea, adoptando medidas como multas,
sesiones educativas sobre estupefacientes y tratamientos
contra las drogas en lugar de encarcelamiento, o ddndole la
menor prioridad a la aplicacién de la ley por varios delitos
relacionados con el cannabis.'®

Fuera de los Estados Unidos -y en lo que seria un
ejemplo aislado de politicos que siguen los consejos de
una comisién interna- las autoridades de los Paises Bajos
adoptaron muchas de las recomendaciones hechas por las
comisiones Baan y Hulsman, y comenzaron a replantearse
cémo abordar el uso de cannabis. Este proceso acabaria
desembocando en el sistema de los coffeeshops. El Gobierno
holandés de la época estaba incluso dispuesto a legalizar el
cannabis, segiin un memorando del Ejecutivo de enero de
1974:

El uso de productos de cannabis y la posesion de estos
para uso personal deberia retirarse lo antes posible
del ambito de la justicia penal. Sin embargo, esto no
puede llevarse a la practica en estos momentos, ya que
nos generaria un conflicto con nuestras obligaciones
en virtud de los tratados. El Gobierno explorara en
consultas internacionales si es factible que acuerdos
como la Convencién Unica sean modificados de forma
que los paises gocen de libertad para establecer, a su
discrecion, un régimen distinto para los productos de
cannabis.'*

Plenamente consciente de que modificar la Convencién
Unica era algo imposible cuando al otro lado del Atlantico



La historia del cannabis en el sistema de fiscalizacién internacional de drogas

se habia declarado una guerra contra las drogas, Gobierno
holandés opté por no insistir. Sin embargo, apenas unos
afios después se vislumbré como posible un gran giro
en los Estados Unidos, no muy distinto del que acabaria
produciéndose en Colorado, Washington y Uruguay.
En agosto de 1979, el presidente Jimmy Carter, en un
mensaje dirigido al Congreso, aceptd las recomendaciones
del Informe Shafer que habian sido reprobadas por su
predecesor, Nixon:

Las penas por la posesion de una droga no deberian ser
mas perjudiciales para un individuo que el consumo
de la propia droga; y alli donde estan vigentes, se
deberfan modificar. No hay ejemplo mas claro de
esto que en las leyes contra la tenencia de marihuana
para consumo personal. Podemos, y debemos, seguir
desalentando el uso de marihuana, pero esto se puede
hacer sin definir al fumador como un delincuente. Los
estados que ya han eliminado las sanciones penales
por el uso de marihuana, como Oregén y California,
no han registrado ningin incremento significativo
en la prictica de fumarla. La Comision Nacional
sobre la Marihuana y el Abuso de Drogas concluyd
hace cinco anos que el uso de marihuana se deberia
descriminalizar, y creo que ya es hora de poner en
préctica esas recomendaciones basicas.'®®

Carter era partidario de promulgar una legislaciéon que
modificara la ley federal para eliminar todas las sanciones
penales federales por la posesion de hasta una onza de
marihuana, dejando a los estados la libertad de adoptar
las leyes que desearan con respecto al uso de cannabis.
Haciendo hincapié en que la descriminalizacién no
equivalia a la legalizacién (en la medida en que la sancién
federal por la posesion se rebajaria y la persona recibiria
una multa en lugar de una sancién penal), el giro normativo
propuesto significaba, no obstante, un cambio sustancial.

Sin embargo, en el contexto de una creciente oposicion
publica a moderar la respuesta punitiva por el uso de
cannabis,'® las esperanzas de reforma terminaron con la
derrota de Carter en las elecciones presidenciales de 1981y
la consiguiente ofensiva conservadora en muchas dreas de
las politicas publicas. El presidente Ronald Reagan reactivé
la guerra contra las drogas de Nixon e introdujo una
legislacién prohibicionista mds punitiva. Ademds, Reagan
no solo adoptd leyes mas estrictas en los Estados Unidos,
sino que emprendi6 una misién a escala internacional para
conseguir lo que los delegados estadounidenses no habian
podido alcanzar en la década de 1930 y lo que Anslinger
no habia cumplido satisfactoriamente con la Convencién
de 1961 y su Protocolo de modificacién de 1972: evitar
el crecimiento de un mercado delictivo cada vez mas
lucrativo y la expansién masiva de las redes de trafico ilegal
que lo abastecian.

De este modo, al igual que sucedié en la década de 1930 y el
desarrollo del Convenio para la Supresion del Trafico Ilicito
de Drogas Nocivas de 1936, se considero que se necesitaba
otra convencion para luchar contra el trafico de drogas y
perseguir los beneficios de esta actividad, en un intento por
eliminar tanto el incentivo (el lucro) como los medios (el
capital operativo). Esto se tradujo en un nuevo mecanismo
internacional de control y en las primeras bases para un
régimen contra el blanqueo de capitales, con el objetivo
de identificar, rastrear, inmovilizar, confiscar y decomisar
los ingresos de actividades relacionadas con las drogas y

la delincuencia.'®” La Convencién de las Naciones Unidas
contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrépicas de 1988 reforzé de manera significativa la
obligacion de los paises de aplicar sanciones penales para
luchar contra todos los aspectos de la produccidn, la
posesion y el tréfico ilicitos de drogas.

Mas oleadas de desercion blanda

Las politicas actuales en los Paises Bajos y algunos estados
de los Estados Unidos se pueden considerar como un
legado de una serie de decisiones normativas tomadas
durante una primera oleada de liberalizacion del cannabis
hace cuatro décadas. Mas recientemente, se constata una
segunda oleada de politicas que moderan la prohibiciéon
del uso recreativo del cannabis en todo el mundo: lo
que se ha denominado una “revolucion silenciosa” de
descriminalizacién en varios paises latinoamericanos
y europeos, asi como en varios estados y territorios
australianos.'®®

Estas oleadas de desercion blanda consisten basicamente
en suavizar o abolir las disposiciones penales para el uso
personal, la posesion para uso personal y, en ocasiones,
el cultivo de una cantidad limitada de plantas para uso
personal. El movimiento por la marihuana medicinal en
los Estados Unidos podria entenderse como una tercera
oleada de desercion blanda, aunque se solaparia con la
segunda. En 1996, los votantes de California aprobaron
la Propuesta 215, la Ley de Uso Compasivo, que exime el
uso médico del cannabis de las sanciones penales. Esto
no legaliza la sustancia, sino que modifica el trato que
dispensa el sistema judicial a los pacientes y sus cuidadores.
La ley californiana permite a las personas poseer, cultivar
y transportar cannabis, siempre y cuando sea para fines
medicinales y se justifique mediante una “recomendacién”
escrita de un médico (a diferencia de una receta o
prescripcion médica).'®®

Desde 1996, otros estados han seguido el ejemplo de
California en distintos grados. En la actualidad, hay 21
estados con leyes relativas a la marihuana medicinal y 14
estados que han descriminalizado el cannabis de una u
otra forma. En este contexto, han surgido dispensarios de
marihuana medicinal y clubes de compradores de cannabis
para proporcionar la planta a aquellas personas con una
necesidad terapéutica legitima. También se ha generado
un “mercado gris” a fuerza de prueba y error, y son varios
los estados donde précticamente cualquier persona que
argumente ante un médico bien predispuesto que si
fumara cannabis sentiria menos molestias puede obtenerlo
como tratamiento médico."” Asi, a pesar de las diferencias
entre condados y ciudades, el “modelo californiano” se ha
convertido en algo parecido a una legalizaciéon de facto
para el uso recreativo.

La intransigencia del Gobierno federal con respecto a las
disposiciones estatales sobre la marihuana medicinal, y
en particular los pasos emprendidos hacia la regulaciéon
de facto del cultivo para uso recreativo, ha convertido
la politica del cannabis en un campo de batalla donde
confluyen activistas, autoridades policiales, votantes,
legisladores locales, estatales y federales y, en tltima
instancia, tribunales. La regulaciéon del cultivo de
marihuana medicinal se podria considerar precursora de la
regulacion juridica del mercado de cannabis recreativo, algo
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no muy distinto de los modelos de regulacion del alcohol.
Las exitosas iniciativas de voto popular en Washington
y Colorado en noviembre de 2012 representan el dltimo
escenario de este proceso, y se espera que sean el punto de
partida de una oleada mas, que ahora va de la desercién
blanda a la desercién dura, dando lugar a violaciones de
los tratados.

En el 4mbito de la ONU, la creciente inclinacién a la
desercién blanda respecto al cannabis por parte de algunos
paises occidentales produjo una reaccién en la sesién de
la CND de 2002. La tentativa se bas6 en el Informe anual
de 2001 de la JIFE, que incluia palabras muy contundentes
contra la tendencia a la tolerancia. El primer dia de la
sesion, el presidente de la JIFE, Hamid Ghodse, declaré:
“A la luz de los cambios que se estin produciendo en
relacién con el control del cannabis en algunos paises,
éste pareceria ser un buen momento para que la Comision
considere este asunto con algun cuidado para garantizar la
aplicacion coherente de las disposiciones de la Convencion
de 1961 en todo el mundo” La linea dura del control
internacional de drogas aprovechd esta invitacién y
expres6 su grave preocupaciéon. Marruecos, por ejemplo,
apunto a la incipiente contradiccién entre la tendencia a la
descriminalizacion del consumo de cannabis y la constante
presion sobre los paises “del Sur” para erradicar el cannabis
con medidas represivas.'”
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Aunque Marruecos —un importante proveedor de hachis
para el mercado europeo- sin duda tenfa algo de razén,
no hay que olvidar que en muchos de los llamados “paises
productores del Sur’, a menudo con una larga tradicién
de consumo de cannabis, los servicios de orden publico
hacen habitualmente la vista gorda ante el uso interno de
cannabis. En el fondo, el enfoque selectivo con respecto al
uso de cannabis en los paises en desarrollo y toda una serie
de politicas de descriminalizacién en paises occidentales
son bastante parecidos. Por lo tanto, se podria resaltar la
hipocresia en amboslados del debate yla falta de percepcion
respecto a que hay de hecho mas puntos comunes de lo
que parece a primera vista en los argumentos a favor de un
cambio de régimen, particularmente en lo concerniente al
cannabis.

Estas escaramuzas sobre las “politicas tolerantes”
continuaron en la CND 2003, pero siguieron sin resolverse.
Uno de los resultados del debate fue una solicitud a la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC) de preparar un estudio del mercado mundial
del cannabis,'”* que se tradujo en un capitulo especial en el
Informe Mundial sobre las Drogas 2006 titulado Cannabis:
Por qué nos ha de preocupar. En el Informe, la UNODC
reconocia que “gran parte de lo publicado antes sobre el
cannabis se considera ahora inexacto, y que una serie de
estudios en diversos paises han exonerado al cannabis de
muchas de las acusaciones que se lanzaron en su contra”'”?
También sefala que “profesionales respetados propugnan
la utilizacién de los ingredientes activos, cuando no la
propia planta, con fines médicos” Solo ésta seria ya una
razon vélida para retirar el cannabis de la Lista IV, ahora
que también la UNODC reconoce que la base cientifica
para incluir el cannabis en la lista de la Convencién Unica
de 1961 en el mismo nivel que la heroina era errénea.

Sin embargo, el Informe es ambiguo debido a su
intento por equilibrar o contrarrestar la investigacion
cientifica con la correccién politica del régimen global
de prohibicién de las drogas. En su prefacio, escrito por
Antonio Maria Costa, el director ejecutivo de la UNODC
en ese momento, resurgen las acusaciones sin fundamento
contra el cannabis. Costa afirmaba que la oferta y la
demanda ilimitada de cannabis eran algo “devastador” y
que el mundo estaba experimentando una “pandemia del
cannabis”. Segiin Costa, “las caracteristicas del cannabis
ya no son tan diferentes de las de otras drogas de origen
vegetal como la cocaina y la heroina”. Con estas palabras,
el director ejecutivo se hacia eco de las denuncias
infundadas de Anslinger y Wolff hacia mas de 50 ailos.
Estas acusaciones también venian determinadas en gran
medida por la aparicién de un cannabis de gran potencia
en el mercado y por el fracaso de controlar la oferta a escala
mundial.

Las duras palabras de Costa en el prefacio, sin embargo,
no coincidian con las de la seccién sobre el cannabis en el
Informe Mundial sobre las Drogas, mucho mas cautelosas.
La denuncia de una devastadora pandemia de cannabis no
esta ciertamente justificada en ninguna parte del mundo.
Ademas, el Informe adolece de un intento de salvar la
brecha entre las afirmaciones exageradas del prefacio de
Costa y el contenido mds precavido del texto principal.
Aunque contiene mucha informacién valiosa, al tratar de
abarcar las dos posiciones, el Informe tiende a enfatizar
lo negativo y descartar lo positivo, e ignora basicamente
el aumento del uso medicinal de cannabis. Al analizar los
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DENVER COURT IMPOSES FIRST
U. . MARUUANA LAW PENALTIES!

Peddler Given Four Years in Pen and $1, 000 Fine
And User Is Sentenced to 18 Months; Prose-
" - . cutorand Police Given High Pralse.

(CRIME NEVER PAYS)
'The government proved Friday it means business in its drive
against the peddlers and users of marijuana.
United States District Judge J. Foster Symes, acting under
the new antimarijuana law, which became effective last Saturday,
imposed the first sentences anywhere in the United States.

Primera condena por marihuana en los Estados
Unidos

Samuel R. Caldwell fue la primera persona condenada por
vender cannabis en virtud de la Ley de Tributacién de la
Marihuana de 1937, después de que agentes policiales lo
sorprendieran en su apartamento de Denver, Colorado,
con 1,3 kilos de cannabis. Fue condenado a cuatro afos de
trabajos forzados y a una multa de 1.000 ddlares. El jefe de
la Oficina Federal de Narcéticos, Harry Anslinger, vino a
Denver para asistir al juicio. Caldwell fue encarcelado en
1937, a los 58 anos, y liberado en 1940, a los 60. Caldwell
murié un ano después de salir de prisién. Y 76 afios mas
tarde, Colorado se convirtio en el primer estado en permitir
un mercado regulado de cannabis.

(Fuente: Marijuana in Colorado has a long history and an
uncertain future, The Denver Post, 31 de diciembre de
2013)

posibles problemas de salud y de adiccién, la UNODC
admite que gran parte de los datos cientificos ain no son
concluyentes, aunque el Informe tiende a destacar los
estudios que apuntan a problemas, mientras que no tiene
debidamente en cuenta los estudios que contradicen estas
conclusiones.”” El Informe, sin embargo, demuestra que
reducir la oferta es imposible dado que la planta puede
crecer potencialmente en cualquier lugar y que todos los
intentos anteriores para controlar su disponibilidad han
fracasado.

En su conclusion final, sin embargo, el Informe plantea la
cuestion clave del cannabis hoy en dia, como lo demuestran
las iniciativas de reformas pioneras en Uruguay, y los
estados de Washington y Colorado:

El mundo no ha logrado hacer frente al cannabis como
droga. Algunos paises se toman muy en serio el consumo y
el tréfico de cannabis, mientras otros hacen practicamente
caso omiso de ellos. Esta incongruencia menoscaba el
crédito del sistema internacional y ya va siendo hora de
resolver la ambivalencia mundial sobre la cuestiéon. O se
salva la brecha entre la letra y el espiritu de la Convencién
Unica, tan manifiesta en el caso del cannabis, o las partes
en la Convencion tienen que estudiar la posibilidad de
definir de nuevo la condicién juridica del cannabis.'”

Ahora, casi ocho afios después de esta conclusién, y
teniendo en cuenta que algunas jurisdicciones estan
permitiendo un mercado regulado para el uso recreativo,
el debate acerca de una condicién juridica diferente para
el cannabis en el régimen de fiscalizacién internacional de
drogas parece ser mas necesario que nunca.
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La JIFE y el cannabis:
de la descripcion a la condena

La Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes
(JIFE o Junta), que “supervisa y apoya el cumplimiento de
los Gobiernos de los tratados de fiscalizacion internacional
de drogas”, se autodefine como “un dérgano de fiscalizacién
independiente y cuasi judicial para la aplicaciéon de los
tratados de fiscalizacién de estupefacientes de las Naciones
Unidas™! Como sucede con otros temas que se considera
que son de su competencia, la posicién de la Junta sobre
la forma en que las distintas Partes de las convenciones
deciden abordar el uso del cannabis —o el “uso indebido”,
por usar la terminologia de la propia JIFE- dentro de sus
fronteras ha ido variando con el tiempo. Su posicién, por
lo general, se ha endurecido con respecto a las politicas que
se desvian de la prohibicién estricta del uso no médico ni
cientifico de la sustancia, una respuesta que cabia esperar
teniendo en cuenta que los Estados miembros cada vez
estan poniendo en marcha o estudiando enfoques mas
tolerantes. Esta tendencia puede observarse en sus informes
anuales, sus declaraciones habituales y otras intervenciones
en el debate normativo, en ocasiones excediéndose en el
mandato que le otorgan los tratados.

Como se vera en este capitulo, en las ultimas décadas se
pueden identificar tres periodos en cuanto a la forma en que
se han desarrollado las opiniones y el comportamiento de
la Junta en torno al cannabis. A partir de 1980, se produjo
un endurecimiento gradual en su postura, que pasé de una
actitud inicialmente descriptiva a una mayor preocupacioén
y condena de los paises por sus politicas tolerantes frente al
cannabis. Durante la década que sigui a la Sesién Especial
de la Asamblea General de Naciones Unidas (UNGASS)
sobre las drogas de 1998, este enfoque se mantuvo: el
aumento de politicas de cannabis menos punitivas se
convirtié en objeto de una atencién extraordinaria en los
informes anuales de la JIFE, un proceso que se combiné con
los intentos de la Junta para incorporar el tema a la agenda
internacional. En los dltimos afos, desde 2009, la JIFE
ha desempeiiado un papel muy vociferante, en ocasiones
agresivo y, en dltima instancia, infructuoso para intentar
contrarrestar los giros normativos hacia la regulacién legal.

El endurecimiento de la posicion de la JIFE:
1980-1998

A principios de la década de 1980, los comentarios en
los informes anuales eran fundamentalmente de caracter
descriptivo. Si bien tomaba nota con preocupacién del
escalamiento del mercado de cannabis y de la creciente y
“difundida creencia” o “la opinidn errénea” de que la droga
era “inofensiva” o “un producto inocuo’, no expresaba
su condena a ninguna politica nacional concreta. La
Junta aludia a la importancia de efectuar investigaciones
cientificas, asi como de velar por que las conclusiones
de estas se dieran a conocer “al publico en general™ v,
manteniendo su fiel compromiso con la narrativa de
orientaciéon prohibicionista dominante durante este
periodo, elogiaba a las autoridades que habian “dado nuevas
pruebas de su voluntad de ‘declarar la guerra a las drogas”,
entre otras cosas, mediante decomisos de cannabis.?

En 1983, la JIFE empez6 a destacar su preocupacion ante
las “sefiales inquietantes de que, ante la magnitud del



problema algunas veces se sustituya la determinacion por
la tolerancia” La Junta también apuntaba que “existen
circulos en determinados paises a cuyo juicio el permitir
el uso sin restricciones de algunos estupefacientes,
considerados por ellos menos nocivos, facilitaria
una mejor fiscalizacién de otros estupefacientes que
consideran mas peligrosos para la salud. Seria retrégrado
adoptar esta actitud”. En este contexto, y refiriéndose a su
Informe de 1979, la Junta “reafirma ahora que todos los
gobiernos tienen plena libertad para decidir, conforme a
las condiciones particulares existentes en sus paises, las
medidas mds apropiadas para prevenir el consumo no
médico de cannabis. Sin embargo, también se apresuraba a
recordar a los Estados que también debian “tener en cuenta
las consecuencias que podrian acarrear sus decisiones” y
que el uso recreativo “es ilegal en virtud de la Convencién
de 19617*

Cabe destacar que, a pesar de que algunos Estados se
estaban alejando significativamente del enfoque orientado
a la prohibicién frente al uso de cannabis, la Junta no
criticaba directamente ninguna politica nacional concreta,

Mandato y funciones de la JIFE

La Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes
(JIFE) es un dérgano de fiscalizacién independiente y cuasi
judicial, establecido por un tratado, encargado de vigilar
la aplicacion de los tratados de fiscalizacion internacional
de drogas. La Junta se establecié en el afio 1968 mediante
la Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes.
Sus predecesores en virtud de los anteriores tratados de
fiscalizacién de drogas datan de la época de la Sociedad de
las Naciones.

En términos generales, la JIFE se ocupa de lo siguiente:

* En relacién con la fabricacion, el comercio y el uso
licitos de drogas, la JIFE, en cooperaciéon con los
gobiernos, procura asegurar que haya suministros de
drogas adecuados para fines médicos y cientificos y
que no se produzcan desviaciones de drogas de fuentes
licitas a canales ilicitos. La JIFE también vigila la
fiscalizacién que aplican los gobiernos a los productos
quimicos utilizados en la fabricacién ilicita de drogas y
les presta asistencia para prevenir la desviacién de esos
productos quimicos hacia el trafico ilicito.

* Enrelacién con la fabricacion, el trafico y el uso ilicitos
de drogas, la JIFE determina las deficiencias de los
sistemas de fiscalizacion nacionales e internacionales
y contribuye a corregir esas situaciones. La JIFE
también tiene a su cargo la evaluacién de los productos
quimicos utilizados en la fabricacién ilicita de drogas, a
fin de determinar si deben ser sometidos a fiscalizacion
internacional.

En cumplimiento de esas obligaciones, la JIFE:

* Administra un sistema de previsiones de las necesidades
de estupefacientes y un sistema de presentacion
voluntaria de previsiones de las necesidades de
sustancias sicotropicas, y supervisa las actividades
licitas en materia de drogas mediante un sistema de
informacion estadistica, con miras a ayudar a los
gobiernos a lograr, entre otras cosas, un equilibrio entre
la oferta y la demanda.
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ni siquiera la adoptada en los Paises Bajos. En lugar de
ello, en 1983 la Junta manifiesta que “ha seguido con
interés hechos recientes ocurridos en los Paises Bajos” y
que el didlogo que mantuvo con el Gobierno “revelé que
la legislacion estaba en consonancia con las disposiciones
de la Convencién de 19617° Unos afios mas tarde, en
1989, la JIFE mostraba una posicion parecida, exenta de
confrontacion y de tipo descriptivo.® Dos afos después,

* Vigila y promueve las medidas de los gobiernos
para impedir la desviacién de sustancias utilizadas
frecuentemente en la fabricacion ilicita de
estupefacientes y sustancias sicotropicas, y evalta tales
sustancias para determinar si es necesario modificar
el ambito de la fiscalizacién aplicada en virtud de los
Cuadros I y IT de la Convencién de 1988.

e Analiza la informaciéon proporcionada por los
gobiernos, los 6rganos de las Naciones Unidas, los
organismos especializados u otras organizaciones
internacionales competentes con miras a velar por que
los gobiernos cumplan adecuadamentelas disposiciones
de los tratados de fiscalizacién internacional de drogas
y recomienda las medidas correctivas necesarias.

e Mantiene un didlogo permanente con los gobiernos
para ayudarlos a cumplir las obligaciones que les
imponen los tratados de fiscalizacién internacional
de drogas y recomienda, cuando procede, que se
proporcione asistencia técnica o financiera con esa
finalidad.

La JIFE debe pedir explicaciones en casos de violaciones
aparentes de los tratados, a fin de proponer las medidas
correctivas apropiadas a los gobiernos que no estén
aplicando plenamente las disposiciones de los tratados, o
que tropiecen con dificultades para aplicarlas y, cuando sea
necesario, prestar asistencia a los gobiernos para superar
esas dificultades. Ahora bien, si la JIFE observa que no
se han tomado las medidas necesarias para remediar una
situacion grave, puede sefalar la cuestién a la atencién
de las partes interesadas, la Comisién de Estupefacientes
y el Consejo Econémico y Social. Los tratados facultan a
la JIFE, como ultimo recurso, a recomendar a las partes
que dejen de importar drogas del pais en falta, o que
no exporten drogas a ese pais, o ambas cosas. En todos
los casos, la JIFE acttia en estrecha cooperacion con los
gobiernos.

(Fuente:  https://www.unodc.org/Ipo-brazil/es/drogas/jife.
html)
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la Junta también seiala de forma muy natural: “Las
autoridades de los Paises Bajos contintan aplicando las
directrices aprobadas en 1976 para el descubrimiento
y enjuiciamiento de delitos contra la Ley del Opio del
pais, y tienen una actitud relativamente tolerante hacia el
comercio de cannabis en pequeiia escala que se realiza en
los cafés, al tiempo que restringen lo mas posible el trafico
de otras drogas. Esta politica estd encaminada a reducir el
contacto de los jévenes con los delincuentes. Se informa de
que, el uso indebido de cannabis ha permanecido estable
desde comienzos del decenio de 1970”7

Durante mediados y finales de la década de 1980, los
comentarios sobre la droga selimitaron a una critica general
de la “tolerancia” de algunas autoridades nacionales, su
permisividad frente al uso “de drogas llamadas ‘blandas”™
y c6mo, en opinién de la Junta, con esto se corria el riesgo
de que se aceptara el uso de drogas de forma més general.?
Durante este periodo, todo interés en los informes anuales
por la politica en materia de cannabis parece haberse visto
suplantado por la creciente preocupacion en torno a las
“drogas de disefio” sintéticas, las drogas y la delincuencia
organizada, y el vinculo entre consumo de drogas
inyectadas y el SIDA. Sin embargo, a fines de la década de
1980 y principios de la de 1990, la respuesta de la Junta al
cannabis pas6 a formar parte de un ataque mads general y
cada vez mas intenso contra los llamamientos a favor de la
“legalizacién” de las drogas en varios Estados nacionales.
En este contexto, su posicion con respecto a los Paises Bajos
y a otros paises “industrializados” que estaban adoptando
un enfoque tolerante frente al cannabis comenzé a cambiar.

Por ejemplo, en el Informe anual correspondiente a 1992,
en pleno andlisis de lo que en su momento define como
debates “con buenas intenciones” en torno a la legalizacion
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y su creciente inquietud por la aparicion de cepas de
cannabis mds potentes,’ la Junta compara explicitamente
las experiencias de distintos paises con diferentes
relaciones con la droga. Reconociendo la primacia de “los
principios constitucionales y los conceptos basicos” de “los
ordenamientos juridicos” de las Partes,'® pero subrayando
también los limites de la flexibilidad en las estructuras de
los tratados, la Junta indica que “desea sefialar a la atencién
delos paises industrializados que, en 1961, ellos iniciaron la
introduccion de la fiscalizacion internacional de la cannabis
en una época en que no existian en sus territorios graves
problemas de uso indebido de la cannabis” Presagiando
una narrativa de “Norte contra Sur” que cobraria un
importante impulso una década mas tarde y reivindicando
implicitamente la exitosa aplicacion del articulo 49 de la
Convencién Unica," la Junta pasa a sefialar: “Los paises
en los que el consumo de la cannabis era tradicional
aplicaron las disposiciones de la Convencién de 1961”.
El Informe prosigue: “Si se despenalizara la cannabis,
la responsabilidad de los paises industrializados seria
enorme: se verian obligados a justificar, al mismo tiempo,
la decision que adoptaron en 1961 de prohibir la cannabis
y su nueva decision de afiadir la cannabis a otras sustancias
como el alcohol y el tabaco”"

En este marco discursivo, los Paises Bajos se convirtieron
en objeto de crecientes criticas, una tendencia que quiza
reflejaria la cada vez mayor comercializacion del sistema
de los coffeeshops. Sin embargo, no fue hasta 1994,
momento en que la Junta dedicé un espacio en su Informe
a la ‘Eficacia de los tratados de fiscalizacién internacional
de drogas, cuando se observa por primera vez el tono
altamente critico ahora ya habitual. El hecho de que lo
que el afio anterior se habia definido como un “animado
debate”” se transformara al siguiente en una condena
podria muy bien explicarse por el hecho de que dentro del
debate sobre la reforma normativa el enfoque de los Paises
Bajos cada vez se presentara mas como una alternativa
de éxito a la prohibicién del uso de cannabis con fines
no médicos ni cientificos. Frente a esto, la Junta arguye
que “resulta cuestionable que la teoria de la separacién
de mercados haya demostrado alguna vez su viabilidad™
Ademads, y sin pruebas que lo corroboren, aiade: “Los
lugares donde se tolera la distribucién de la cannabis han
atraido a traficantes de otras drogas y toxicémanos, tanto
actuales como potenciales; por lo tanto, parece que en
dichos lugares estan facilmente disponibles todo tipo de

drogas”**

Ese endurecimiento en la posiciéon de la Junta es también
patente en el Suplemento del informe anual correspondiente
a1994. En este, la JIFE subraya: “En los afios siguientes a la
aprobacion de la Convencién de 1961, el uso indebido de
cannabis se extendid por paises en los que nunca habian
existido formas tradicionales de consumo de cannabis
(ceremoniales, religiosas, terapéuticas o sociales), como
los paises de Europa occidental”. “En la Convencién de
1961”7, sostiene, “no figuran medidas de fiscalizacion
iddneas para esas situaciones, que no habian sido previstas
cuando fue adoptada” La Junta también arguye que la
disponibilidad de variedades mds potentes de cannabis
“ha agravado el problema, cada vez mds agudo, del uso
indebido no tradicional”’’* En efecto, dejaindose de centrar
unicamente en el uso “no tradicional” y examinando lo
que considera que es el creciente contenido en THC de
distintas variedades de cannabis, la Junta “recomienda
que se estudie la posibilidad de reforzar las disposiciones



Hamid Ghodse, presidente de la Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes,

presenta el Informe anual 2011. Crédito: UNODC

de la Convencién de 1961 relativas a la fiscalizacion de
la cannabis”, entre otras cosas “haciendo extensiva la
fiscalizacién a la hoja de cannabis” Cabe recordar que,
como se explica en el primer capitulo, la hoja de cannabis
no se incluy6 en las listas de la Convencién; para 1994, esta
omision se consideraba incongruente, ya que se entendia
que las hojas contenfan en muchos casos “mas THC que
la resina de cannabis” Por lo tanto, la Junta apunta que
“quizé fuese necesario considerar una modificacién de la
clasificacion de la cannabis y de los productos derivados de
ella incluidos en la Convencion de 1961, a fin de establecer
una correlacién con la potencia de las plantas y de los
productos™'

Ademads de recomendar que se fortaleciera el régimen
de control, para mediados de la década de 1990 la JIFE
también estaba empezando a responder a todo lo que
percibia como un menoscabo del sistema con términos
defensivos. Por ejemplo, en su Informe para 1996, elogia
a las autoridades de los Estados Unidos por su “actitud
firme” frente a las iniciativas de voto popular organizadas
en noviembre de ese aflo con respecto al uso del cannabis
“para presuntos fines médicos”, unos procesos democraticos
que la Junta interpretaba como “intentos indirectos pero
evidentes de legalizar la cannabis”. En estas paginas vemos
que el discurso de la Junta adopta un tono hostil, con
referencias a que “fundaciones sin fines de lucro y con
abundantes recursos financieros patrocinan instituciones
que promueven estrategias para la legalizacion de drogas
[sic]”Y”

Ese mismo afio, en alusion a los planes de Alemania de
distribuir cannabis en farmacias, el Informe se mostrd
abiertamente critico con los Paises Bajos y con todo
argumento que defendiera que “la experiencia de las
cafeterias de los Paises Bajos ha sido positiva”. Esta
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postura se refuerza con la aseveracion de que la tolerancia
de los coffeeshops “no se ajusta a las disposiciones de la
Convencion de 1961”. Sin dar ninguna muestra de ironia, en
el parrafo siguiente apunta que el nivel de uso de cannabis
no es muy superior al registrado en otros paises europeos
y es muy inferior al de América del Norte.'® Esto recuerda
unas declaraciones realizadas en publico ese mismo afio
por el entonces presidente de la Junta. Al responder a un
periodista que lo estaba entrevistando en la television
holandesa y que afirmé que la politica de cannabis en el
pais estaba “funcionando’, el Dr. Oskar Schroeder contesto:
“Realmente no me interesa si estd funcionando o no esta
funcionado. Lo que me interesa es qué estan haciendo
dentro de los limites del tratado internacional. Eso eslo que
debemos comprobar. No estamos realmente interesados en
si funciona o no”¥

En uno de los primeros capitulos tematicos de los informes
anuales de la Junta, ‘Prevencién del uso indebido de
drogas en un entorno de promocién de las drogas ilicitas,
el Informe de 1997 se muestra critico con las actitudes
frente al cannabis en un amplio abanico de 4mbitos, entre
los cuales las practicas tolerantes de aplicacion de la ley.
Este es el contexto en el que la Junta describe la venta de
cannabis en los coffeeshops como “actividad ésta que podria
describirse como instigacidn indirecta”® (véase el apartado
sobre los coffeeshops en el capitulo siguiente). Ademas de
sefialar a esos sectores de la sociedad como responsables
de promover el uso ilicito de drogas, la publicacién del afio
siguiente presentd el cannabis como un desafio clave para
el futuro del sistema de fiscalizacién de estupefacientes
en su conjunto, una posicién sin duda influenciada por la
proximidad del lanzamiento del Informe para la UNGASS.
Bajo el epigrafe ‘El problema de la cannabis, el Informe
de 1998 vuelve a destacar el éxito logrado en cuanto a la
prohibicion y la practica eliminacién del “uso indebido y el




Raymond Yans, presidente de la JIFE, durante la entrevista en que acusé a Uruguay de
mostrar una actitud “de piratas” con respecto a las convenciones.
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abuso tradicional de la cannabis”. Sin embargo, haciéndose
eco de su postura cuatro aios antes, la Junta enfatiza: “En
los paises que han registrado una expansién del consumo
de cannabis en los ultimos decenios es necesaria una
aplicaciéon mads estricta de la Convencion de 1961, en
particular mediante camparfias de prevencion mas eficaces
que adviertan de los peligros del consumo de cannabis,
corrigiendo asi la falsa imagen que muchos jovenes tienen
de este consumo”? En este sentido, la JIFE insta a que se
investigue mas sobre la droga (entre otras cosas, sus posibles
propiedades terapéuticas y usos médicos),* aunque
también advierte: “Es facil que los grupos que promueven
la legalizacion absoluta del consumo de cannabis (...) se
valgan indebidamente de iniciativas politicas u obtengan
respaldo electoral”?

Las opiniones de la JIFE durante “la década de
la UNGASS”: 1998-2008

En el momento en que la comunidad internacional iniciaba
lo que seha denominado “la década dela UNGASS”, de 1998
a 2008,** la posicion de la Junta con respecto al cannabis
seguia endureciéndose. En efecto, tras haber apuntado -
con términos hostiles, aunque generales— en su Informe de
1999 laidea de que el cannabis era considerado por algunos
paises como una droga “blanda” y que esto estaba enviando
una sefial equivocada sobre su uso seguro,” la JIFE empez6
a utilizar el Informe anual para condenar a Estados
concretos mas alld de su habitual acento en los Paises
Bajos. Por ejemplo, tras haber expresado su preocupacién
por las “dreas grises de negocio” en Suiza y la “aceptacién
social” de las drogas, en especial el cannabis, en Australia
en el Informe de 2000,” la Junta empez6 a responder mas
habitualmente a la descriminalizacién y otros enfoques
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cada vez mas tolerantes en un creciente nimero de paises.
Al ano siguiente, el Informe ponia de relieve la creciente
tension entre esas practicas y la adhesion estricta a los
tratados. Ademads, en toda una seccién excepcionalmente
larga, con 22 parrafos, dedicada a la ‘Fiscalizacion del
cannabis, la JIFE constata la existencia de “una tendencia
a liberalizar la politica relativa al cannabis en varios paises
desarrollados, citando de forma explicita a Espaiia, Italia,
Luxemburgo y Portugal.

Enestospaises, sefialala Junta, “la posesién de cannabis para
consumo personal no se considera delito, ni se sancionan
los actos preparatorios del consumo personal, como la
adquisicidn, el transporte y la posesion de cannabis. A esos
actos sélo se aplican sanciones administrativas™” En lo

que era ya una practica habitual, censuraba una vez mas a
los Paises Bajos por sus coffeeshops, pero pasaba a criticar
también ciertas leyes que se estaban estudiando en Suiza,
Bélgicayel Reino Unido. LaJIFE, en concreto, sefiala que, de
aprobarse el proyecto de ley en Suiza, este “constituiria una
accion sin precedentes encaminada a legalizar el consumo,
cultivo, fabricacion, posesion, compra y venta de cannabis
para fines que no sean médicos” y eso “seria incompatible
con los tratados de fiscalizacion internacional de drogas,
en particular, con la Convencién de 19617 En su Informe
de 2002 se expresan inquietudes parecidas, acompaiiadas
del reconocimiento de los debates sobre la “liberalizacién o
legalizacion del cannabis” en varios estados de los Estados
Unidos. Sobre este punto, la Junta expresa su satisfaccién
por que el Gobierno federal “sigue velando por que las
leyes nacionales conformes a los tratados internacionales
de fiscalizaciéon de drogas se hagan cumplir en todos los

estados”?



Si bien, debido a la distinta naturaleza de lo que estaba
sucediendo en ambos paises, el Reino Unido evité en gran
medida la reprimenda dirigida contra Suiza en el Informe
anual,” no dejo de estar en la linea de fuego de la JIFE.
En 2003, el presidente de la Junta, Philip Emafo, se mostr6
muy critico con lo que para entonces ya se habia convertido
en la decisién del Gobierno britanico de reclasificar el
cannabis, que pasé de ser una droga de Clase B a Clase
C. La posesion de la droga seguiria siendo ilegal, pero,
a no ser que se dieran factores agravantes, ya no era un
delito que supusiera un arresto automatico. En una carta a
su secretario, Herbert Schaepe, el subsecretario de Estado
para la Coordinacion de la Lucha contra las Drogas y la
Delincuencia Organizada, Bob Ainsworth, sefialaba que la
Junta habia utilizado un lenguaje alarmista, habia omitido
toda referencia a las pruebas cientificas sobre las que se
habia basado la decision de reclasificar la sustancia y habia
presentado la decisién de forma equivoca ante los medios
de comunicacién.’® Durante una Comisién de Encuesta de
la Camara de Representantes del Reino Unido, Ainsworth
coment6 que el Ministerio del Interior britanico estaba:

aténito ante lo que se dijo en ese sentido. No sé qué base
juridica se usé para los comentarios que se realizaron ni
en qué estudios se fundamento el anuncio que se present6
(...) No sé qué asesoramiento legal han tenido en cuenta
con respecto a nuestros cambios en la clasificacién
del cannabis (...) En mi opinién, los organismos de la
ONU deben basar sus pronunciamientos en pruebas
cientificas, en hechos y en fundamentos juridicos, y no
en reacciones espontaneas y comentarios viscerales. Sin
duda, tuve la impresion de que eso era exactamente lo
que estaban haciendo. Si tienen alguna evidencia de que
hayamos hecho algo que contravenga de alguna forma los
convenios internacionales, deberian hacérnoslo saber.
No creo que la tengan, y no creo que haya justificacion
alguna para los comentarios que hicieron.*

Este enfoque cada vez mds agresivo ante la defensa de su
interpretacion estrecha de los tratados también se puso de
manifiesto cuando la Junta comenz6 a marcar la agenda
politica y a desarrollar narrativas de organizacién para
los debates en torno al cannabis durante las sesiones
anuales de la Comision de Estupefacientes (CND).* Asi
se puso de manifiesto en marzo de 2002, cuando durante
el periodo de sesiones ordinario de la CND, el presidente
de la JIFE, Hamid Ghodse, ampli6 la critica que ya habia
hecho constar el organismo en su Informe de 2001 contra
la practica europea de “tolerancia” hacia el consumo vy la
posesién de cannabis. Ghodse insté a “todos los Gobiernos
y organismos internacionales pertinentes a estudiar la
cuestion de la fiscalizacion del cannabis en el marco de la
Convencién de 1961”. Y anadié:

Me gustaria aprovechar esta oportunidad para recordar a
las Partes de la Convencién su obligacién de comunicar
al Secretario General si disponen de informacién que, en
su opinion, pueda exigir una modificacién de cualquiera
de las listas de la Convencion (...) Por ejemplo, si existen
pruebas claras de que una sustancia deberia dejar
de someterse a fiscalizacién internacional o deberia
clasificarse en una lista diferente, estas deberifan hacerse
publicas y darse a conocer a todas las Partes. A la luz de
los cambios que se estan produciendo en relacion con la
fiscalizacion del cannabis en algunos paises, parece ser
el momento oportuno para que la Comision estudie esta
cuestion con cierto detalle para garantizar la aplicacion
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coherente de las disposiciones de la Convencion de 1961
en todo el mundo.*

Los comentarios de Ghodse son correctos en la medida en
que entonces, como ahora, era responsabilidad de la CND
estudiar la cuestion. No obstante, sus observaciones fueron
elaboradas cuidadosamente para inducir a los Estados
orientados ala prohibicién a detener —y en ultima instancia
revertir- las politicas tolerantes que estaban desplegando o
debatiendo algunas Partes de las convenciones. En efecto,
y como se arguye en otros analisis,” la Junta tuvo cierto
éxito en culpar a la liberalizacion europea de renunciar
a la responsabilidad por el consumo de cannabis frente
a las medidas concertadas para eliminar el cultivo de la
planta por parte de los Estados productores “tradicionales”
Esta narrativa del “diligente Estado productor frente al
indulgente Estado consumidor” fue clave a la hora de
propiciar que en la CND de 2002 se introdujera una
resolucién con el objetivo de limitar el margen de maniobra
normativo dentro de los tratados. Aunque finalmente no
salié adelante, varios delegados en la CND atribuyeron a la
JIEE el impulso que le fue dado a la resolucién.*

Otra narrativa que fue cobrando cada vez mads fuerza
acompaiié muy de cerca la aparicién del discurso binario
de la Junta sobre paises diligentes -los paises productores
arabes y africanos- frente a paises indulgentes -los paises
consumidores occidentales, especialmente europeos: el
cannabis como el punto débil dentro del marco de control
basado en los tratados. Ademds de la atencién prestada a
la dicotomia entre paises productores y consumidores, la
Junta subray¢ particularmente este concepto en su Informe
anual para 2001 “Cuando se adoptaron los tratados de
fiscalizacién internacional de drogas, la comunidad
internacional hizo hincapié en el principio de la
universalidad, habida cuenta de que la ruptura del consenso
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internacional por parte de un Estado pondria en peligro la
aplicacion de los tratados por los demds Estados” (la cursiva
es nuestra).”” Tras enmarcar el alejamiento de un enfoque
orientado a la prohibicion frente al uso de cannabis en
estos términos, el Informe proseguia: “Varios gobiernos
han justificado los cambios de politica afirmando que el
consumo de cannabis no es mas peligroso para la salud que
el de alcohol o tabaco y entrafia riesgos menores que el de
otras drogas, como la heroina, la cocaina o las anfetaminas”
A continuacidn, recordaba a esos mismos Gobiernos los
supuestos “mecanismos y procedimientos’ existentes
“para que las Partes propongan cambios [en los tratados]
si disponen de las pruebas necesarias” e invitaba “a todos
los gobiernos y organismos internacionales competentes,
en particular a la Comision de Estupefacientes y a la OMS,
a que tomen nota de las nuevas politicas relacionadas con
el cannabis en diversos paises, las analicen y lleguen a un
acuerdo sobre la manera de abordar esos hechos en el
marco del derecho internacional”

Como era de esperar, este tema volvi6 a ocupar un lugar
destacado en la declaraciéon del presidente con motivo
de la apertura de la CND de 2002.* Como en el caso de
los comentarios mencionados, tanto el Informe como las
observaciones de Hamid Ghodse que lo acompafiaron eran
acertados al apuntar que los Estados miembros debian
estudiar la clasificacion del cannabis en el marco de las
convenciones. Sin embargo, era evidente que, a pesar de
referirse al protocolo, los procedimientos y el mandato
para revelar las tensiones en el sistema internacional,
estas palabras eran pura retdrica y la Junta no mostraba
el menor entusiasmo por discutir cambios formales a los
parametros del régimen que dieran lugar a mas flexibilidad
para sus miembros, incluso aunque esa fuera la voluntad
de los Estados de la CND. En efecto, solo unos parrafos
después de examinar los mecanismos para la reclasificacion
de sustancias que dispone el articulo 3 de la Convencién
Unica, el Informe de 2001 presenta la postura de la Junta
sobre el tema vy, con ella, su predisposicién a excederse
en sus competencias. Asi, afirma: “Afiadir otra droga a
la misma categoria del alcohol y el tabaco seria un error
histérico”*

Hasta 2009, los informes siguieron analizando la cuestién
del cannabis -si bien de forma menos explicita— desde
esta perspectiva. En este sentido, incluyen muchos temas
familiares, aunque a medida que se iba acercando la
UNGASS, algunos recibieron cada vez mas importancia.
Asi, con el paso de los afios, la Junta dedica una creciente
atencion al tema del uso médico del cannabis. En lugar de
describir meramente la adopcion de la politica en varios
paises, la Junta vuelve a extralimitarse en su autoridad
al expresar su preocupacion por la base cientifica de la
practica.* Como ya se ha analizado en otros informes,
el papel de la JIFE no consiste en emitir juicios de este
cariz.”? La Junta parece mostrarse especialmente alarmada
con respecto a los acontecimientos en los Estados
Unidos y utiliza la publicacién para apoyar la posicién
del Gobierno federal contra las decisiones normativas
de estados individuales. Este es el caso del Informe de
2008. Preocupada por que la expansion de los programas
de marihuana medicinal en general, y el de California
en particular, se traduzca en un aumento del “abuso’, la
Junta “exhorta a las autoridades estadounidenses a que
redoblen sus esfuerzos por refrenar esa practica’® El
reconocimiento de las tensiones entre Washington D.C.
y los estados en este dambito se hace eco de la inquietud
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mostrada en el Informe de 2003 con respecto a los
debates en algunas zonas de los Estados Unidos sobre la
descriminalizacién y la legalizacién. Como fue la ténica
habitual durante toda la década de la UNGASS, la Junta
expresaba abiertamente su respaldo al Gobierno federal,
opuesto a todo debate que planteara el abandono de la
prohibicién punitiva.*

Como era de esperar, el sistema de los coffeeshops en los
Paises Bajos siguié siendo objeto de interés y critica en
varios informes entre 1998 y 2009. Dicho esto, a partir de
2004 la Junta adopté un enfoque alternativo, aunque poco
honesto, ante este tema recurrente. En efecto, aludiendo
a algunos ajustes introducidos en la forma en que las
autoridades holandesas permitian el funcionamiento de
los coffeeshops, en 2004 la Junta present6 estos arreglos
como si fueran el principio de un giro normativo. De esta
forma, acogia con satisfaccion la iniciativa y comentaba
que esta representaba “un paso importante en la direcciéon
correcta hacia el pleno cumplimiento de los tratados de
fiscalizacion internacional de drogas en lo que respecta
al cannabis™ En el Informe de 2008 también adopt6 una
linea parecida.*

El hecho de presentar lo que en realidad eran poco mas
que ajustes normativos como si fuera un giro radical
equivalente a un rechazo del sistema de los coffeeshops
puede verse en muchos sentidos como la construccién
deliberada de una narrativa concebida para contrarrestar
la creciente adopcion de enfoques normativos alternativos
en otras zonas del mundo. En efecto, la Junta expresé en
varias ocasiones su preocupacion por el hecho de que
la aplicacién (o incluso el planteamiento) de sanciones
reducidas para la posesion personal y el uso de cannabis
en distintos paises, como Canadd y Jamaica, estuviera
generando la percepcion de que la droga era inocua.”” La
JIFE, por el contrario, siempre se ha apresurado a elogiar
a cualquier Gobierno que decida no seguir politicas que se
alejan de su interpretacion preferida de las convenciones,
como fue el caso de Suiza en febrero de 2006.*

En el contexto del aumento paulatino de paises que se
alejaban del enfoque punitivo frente al uso no médico ni
cientifico del cannabis y ponfan en marcha algun tipo de
descriminalizacidn, el presidente dela JIFE, Hamid Ghodse,
aprovechd el ‘Prefacio’ del Informe de 2008 para plantear las
inquietudes de la Junta. Este fue especialmente punzante,
ya que era el dltimo informe antes del segmento de alto
nivel de la CND para revisar los avances con respecto a los
objetivos fijados por la UNGASS de 1998 y, por lo tanto,
podia influir en los debates de Viena en marzo de 2009. En
sus observaciones iniciales, Ghodse sefiala: “La comunidad
internacional tal vez desee examinar el problema del
cannabis”. Este seria el caso, prosigue, porque a pesar de
que con los afios ha adquirido mas potencia, de que se lo
relaciona con un nimero cada vez mayor de ingresos a las
salas de urgencia y de que suele ser una pasarela a otras
drogas (afirmaciones realizadas sin ninguna prueba que
las corroborara) “el uso de cannabis se suele trivializar y,
en algunos paises, la vigilancia del cultivo de la planta de
cannabis y de la posesion y el uso de cannabis es menos
estricta que la que se ejerce con respecto a otras drogas™*
Tras marcar el tono mas alld del habitual comentario
critico, las politicas no punitivas con respecto al cannabis
reciben una atencién extraordinaria en el cuerpo del
Informe. Aglutinando muchas de las preocupaciones que
se habian expresado en afios anteriores, el Informe apunta:
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“La Junta cree que el cannabis constituye un problema por
varias razones”. Y, mds concretamente, que:

(a) La tolerancia del uso “recreativo’ del cannabis en
muchos paises es incompatible con la posicién de esa
sustancia en las Listas I y IV de la Convencién de 1961;

(b) La relacién entre la politica aplicada al cannabis en
diferentes paises y las repercusiones de esa politica en las
tendencias del uso ilicito de la sustancia no queda clara;

(c) Las ideas de la opinion publica acerca de los supuestos
usos “médicos” del cannabis y de su uso “recreativo” se
superponen y se confunden;

(d) Los paises en desarrollo que se esfuerzan por eliminar el
cultivo ilicito de la planta de cannabis se ven desalentados
por las politicas tolerantes de sus paises vecinos mas ricos
Y tal vez en consecuencia, reciben escasa asistencia para el
desarrollo alternativo. *

Teniendo todo esto en cuenta —y subrayando la seriedad
que la Junta otorga al asunto—, una de las recomendaciones
finales del Informe se centra en el cannabis. Reiterando
su inquietud por que algunos sectores de la sociedad
consideran que se trata de “una sustancia suave’, inocua,
y por las tendencias a la descriminalizacién en muchos
paises, el Informe indica: “La Junta sefiala una vez mas a
la atencion de los gobiernos el hecho de que el cannabis
es un estupefaciente incluido en las Listas I y IV de la
Convencion de 1961 y que las sustancias que figuran en
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la Lista IV son las que se prestan particularmente a uso
indebido. Hace un llamamiento a todos los gobiernos
para que elaboren y ofrezcan programas encaminados a
prevenir el uso indebido de cannabis y dar a conocer a la
opinién publica los peligros que conlleva”>!

Intentos de contrarrestar la oleada reformista:
2009-2013

En el segmento de alto nivel de la CND de 2009, los Estados
miembros demostraron que seguian apoyando los tratados
de control de drogas y firmaron una Declaracion politica
que reafirma “que el objetivo final tanto de las estrategias de
reduccién de la demanda y la oferta como de las estrategias
de desarrollo sostenible es reducir al minimo y, en ultima
instancia, eliminar la disponibilidad y el consumo de
drogas ilicitas y sustancias sicotrépicas’® Sin embargo,
desde entonces —y muchas veces poniendo de manifiesto
una brecha cada vez mas marcada entre las declaraciones
y posiciones en Viena y las preferencias normativas de
los Estados en sus territorios—, la JIFE se ha enfrentado a
una creciente oleada de reformas en materia de politicas
de cannabis. Algunos de estas, como sabemos ahora, no
solo se limitarian a explotar la flexibilidad prevista por el
marco del control de drogas de la ONU, un ejercicio que
cada vez ha irritado mas a la JIFE. En este contexto, los
informes anuales de la Junta entre 2009 y 2012 incluyeron
muchos temas familiares. No obstante, también afiadieron
y acentuaron otros, como la venta de semillas de cannabis
por internet,” en respuesta a los importantes e incipientes
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Fumando una pipa de dagga con el método tradicional en Sudéfrica, usando un bong fabricado con el

cuerno de un rumiante. Foto: Floris Leeuwenberg

Auge y caida de la prohibicion del cannabis

desafios a los principios fundamentales de las estructuras
internacionales para controlar “el uso indebido” de
cannabis.

Entre los temas de interés habituales durante este periodo
se hallaba lo que la Junta denominaba, con entrecomillado,
los programas de cannabis “terapéutico” o “cannabis
medicinal”** A la Junta parecia preocuparle especialmente
los programas de este tipo que estaban funcionando en
los Estados Unidos. En el Informe de 2009, por ejemplo,
la Junta sefialaba con inquietud -aunque sin aportar
pruebas- que estos programas habifan contribuido en
gran medida al aumento del mercado ilicito para usos no
meédicos y propiciaban que “otros paises se formen una idea
erronea’> Tres afos después, enfatizando el enfoque de
California, sin duda laxo, a la hora de definir qué constituia
uso médico, los comentarios de la Junta volvieron a repetir
los argumentos de informes anteriores,* presentando estos
programas como “un grave obstaculo para que el Gobierno
de los Estados Unidos pueda cumplir las disposiciones de
los tratados de fiscalizacion internacional de drogas”>’

En este contexto, la descriminalizacion del cannabis para
uso recreativo también siguié recibiendo una notable
atencion. La postura de la Junta sobre esta cuestion, sin
embargo, cambié en cierto modo. El Informe de 2009,
ademas de advertir que el movimiento podia transmitir
“un mensaje erréneo” y corria el riesgo “de ser mal
interpretado por la opinién publica’, ataca los cambios
normativos —e incluso las discusiones sobre la posibilidad
de introducirlos- en varios paises,* especialmente en los
estados de los Estados Unidos. Como tantas veces antes,

los mecanismos exactos que se hallan tras el proceso de
enviar sefiales y trasmitir mensajes siguen resultando
problemdticos y no se exploran.”® Sin embargo, la Junta
opta, una vez mds, por poner de relieve estos temas,
manteniendo su postura hostil ante lo que son opciones
normativas legitimas y juridicamente sélidas de Estados
soberanos, volviendo a suscitar preocupacién por su
tendencia a excederse en su mandato.® A pesar de todo,
el ano siguiente, aunque siguié expresando su critica a
los coffeeshops holandeses y su constante inquietud por
los programas de marihuana medicinal en los estados
estadounidenses,® la Junta suaviz6é su radical oposicién
hacia las tendencias descriminalizadoras.®” Ademas,
incluso reconocié tacitamente la legitimidad de ese enfoque
juridico. Tal como sefiala el IDPC en su respuesta al Informe
anual de la JIFE correspondiente a 2010: “Podria decirse
que la JIFE no tiene mucha eleccién sobre este asunto.
Dado el gran nimero de paises que estan estudiando o
aplicando alguna forma de descriminalizacién (...) si
la Junta hubiera adoptado otra postura, habria parecido
que estaba aiin mds desconectada de las realidades de las
actuales tendencias normativas”.*® Podria incluso argiiirse
que, en este momento, y tomando prestada la expresion del
presidente Obama, la JIFE tenfa “un pez mas gordo que
freir”. Asi, a la vez que suavizaba notablemente su postura
sobre la descriminalizacidn, se mantenia inamovible sobre
iniciativas importantes y cada vez mads probables para
legalizar el cannabis con fines recreativos. En esta linea,
la Junta acogid con satisfaccion la oposicién del Gobierno
federal estadounidense a la Propuesta 19 en California.®*
Con sus palabras, sin embargo, la Junta sobrestimé sin
duda la influencia de las convenciones de la ONU sobre
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los votantes de California. En respuesta al rechazo de la
Propuesta 19, el Informe anual de 2010 sostiene que “ese
resultado representa, asimismo, tanto el reconocimiento del
peligro del uso indebido del cannabis como la afirmacién
de los tratados de fiscalizacion internacional de drogas” (la
cursiva es nuestra).%

La preocupacién de la Junta por la aplicaciéon de los
tratados de control de drogas en el territorio de las
Partes de las convenciones es un tema que adquirié mds
importancia a partir de 2009, especialmente en respuesta
a los cambios en las politicas del cannabis en los Estados
Unidos. Efectivamente, este asunto recibe una atencién
muy especial en el Informe anual de 2009% y, dos afios
mas tarde es objeto de un apartado de “Temas especiales,
con el titulo de Aplicacidn de los tratados de fiscalizacién
internacional de drogas en los paises de estructura federal.
En alusién clara alos Estados Unidos, la Junta subraya: “Los
Estados parte, incluidos los de estructura federal, deben
aplicar los tratados de fiscalizacién internacional de drogas
en todo su territorio, sea cual sea su legislacién interna” (la
cursiva es nuestra).” Haciendo hincapié en varias brechas
operativas —entre las que vuelve a encontrarse la dicotomia
Norte-Sur- en el sistema internacional, el Informe anual
correspondiente a 2011 también puntualiza que “los
cambios en la politica y legislacién sobre el cannabis han
tenido lugar principalmente en paises desarrollados”
Y afade: “La brecha cada vez mayor entre la politica
gubernamental declarada en el plano internacional y la
aplicacion incompleta a nivel nacional sigue siendo motivo
de preocupacion. Es preocupante observar que, mientras
muchos paises en desarrollo han estado destinando sus
escasos recursos a erradicar las plantaciones de cannabis y
luchar contra el trafico ilicito de esta droga, algunos paises
desarrollados han decidido tolerar el cultivo, el trafico y
el consumo del cannabis para fines distintos de los que
permiten los tratados”
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Como se sabe, este razonamiento tuvo poca influencia a la
hora de frenar la oleada reformista. Y mientras se redactaba
el Informe de 2012 (publicado en marzo de 2013), las
novedades normativas en Uruguay y los estados de
Washington y Colorado en los Estados Unidos planteaban
el mayor desafio al que se habia tenido que enfrentar
hasta la fecha el sistema de control de drogas. Y como
tal, recurriendo al marco general de la “responsabilidad
compartida’, Raymond Yans utilizé6 su ‘Prefacio’ para
destacar: “Toda iniciativa de esa indole [de legalizacion del
cannabis], en el caso de que se llegara a poner en practica,
infringiria los tratados de fiscalizacién internacional de
drogas y podria vulnerar los nobles objetivos del sistema
de fiscalizacion de sustancias en su conjunto, que consisten
en garantizar que se disponga de medicamentos para
utilizarlos con fines médicos y, al mismo tiempo, en prevenir
que se abuse de ellos”. Partiendo de esta base, el concepto
de violacion de los tratados (aunque no se mencione de
forma explicita) y la necesidad de garantizar la “aplicaciéon
universal” de las convenciones aparecen en varios puntos
del Informe, incluido en el apartado de “Temas especiales’
(‘Debate mundial sobre la politica relativa a las drogas’)
con respecto a Uruguay y como recomendacién concreta
en los casos de Washington y Colorado.® Para ser justos, y
como hemos demostrado en las paginas de este Informe, la
Junta tiene razdn al considerar que las reformas legislativas
en Colorado, Washington y Uruguay (en aquel momento
aun no sometida a la votacion del Senado) son contrarias a
la Convencién Unica de 1961 modificada por el Protocolo
de 1972.7° Lo que se deberia tener en cuenta, sin embargo,
es la forma en que ha reaccionado la JIIFE y, en especial,
su presidente.

En cierto momento, refiriéndosea Uruguay, laJuntaenfatiza:
“El incumplimiento de las disposiciones de los tratados de
fiscalizacién internacional de drogas por cualquiera de
las partes podria tener consecuencias adversas de largo
alcance para el funcionamiento del sistema de fiscalizacion
internacional de drogas en su conjunto”’ No obstante,
tal como ha observado el IDPC: “Los debates acerca de
cémo la comunidad internacional puede abordar de mejor
manera el tema del uso de drogas van, sencillamente, mas
alld de la competencia de la Junta, y corresponden a otras
instancias del sistema de la ONU: la Asamblea General, el
Consejo Econémico y Social (ECOSOC) y la Comisién
de Estupefacientes”.” Por otro lado, no resulta de especial
utilidad que Raymond Yans acuse a Uruguay, entre otras
cosas, de tener una actitud “de piratas” con respecto a las
convenciones, como hizo recientemente.

Actualmente nos encontramos en una situacion
desafortunada. En un momento en que el marco dela ONU
para la fiscalizacion del cannabis comienza a fallar frente a
las opciones normativas elegidas democraticamente en los
Estados soberanos, la comunidad internacional necesita
mas que nunca el asesoramiento técnico de especialistas
sobre la forma de gestionar cuidadosamente el cambio y
desarrollar una estructura juridica mds flexible y capaz de
dar cabida a toda una serie de enfoques para hacer frente
alo que ha sido durante mucho tiempo una sustancia muy
extendida y utilizada. La idea simplista de que “los tratados
dicen que no” ya no es sostenible.
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Hombre fumando una tipica pipa india, rellena de opio. Foto: Floris Leeuwenberg
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Reformas del cannabis:
el alcance y los limites de la
flexibilidad de los tratados

Dentro de sus parametros prohibitivos, las Partes de las
convenciones de fiscalizacion de drogas de la ONU gozan
de un cierto grado de flexibilidad en la formulacién de las
politicas nacionales.! Como casi todos los instrumentos
multilaterales, las convenciones de 1961, 1971 y 1988 son
fruto de un compromiso politico y, en consecuencia, sus
textos estdn “plagados de ambigiiedades’? haciendo de
su interpretaciéon mads arte que ciencia. Los Comentarios
oficiales ofrecen una orientaciéon detallada para la
interpretacion de cada tratado. Las actas de las conferencias
en las que se negociaron las convenciones aportan mads
informacién sobre las intenciones de los redactores y
los argumentos utilizados en los debates para llegar a los
compromisos (0 muchas veces la votacién) de la redaccion
final.

La practica interpretativa de las partes es otra fuente
importante para determinar los margenes de interpretacion
de términos ambiguos. Las interpretaciones flexibles de
ciertas disposiciones por parte de algunos Estados que no
suscitan oposicion, con el tiempo, acaban formando parte
del ambito aceptable de interpretacion. Las resoluciones o
declaraciones politicas adoptadas por la CND, el ECOSOC
o la Asamblea General pueden desempefiar también
un papel importante en este sentido. Finalmente, en su
capacidad para supervisar el cumplimiento de los tratados,
la JIFE también proporciona a los paises orientacién sobre
la aplicacién e interpretacién de las convenciones de
1961 y 1971.% La Junta suele mantener una interpretacion
muy estrecha del tratado y normalmente va rezagada
con respecto al desarrollo y la aceptaciéon de ciertas
interpretaciones juridicas de las Partes, pero carece de
mandato para solucionar las controversias cuando surgen
diferencias.

Todas esas fuentes combinadas ofrecen indicaciones
claras de lo que constituye una interpretacion “de buena fe
conforme al sentido corriente que haya de atribuirse a los
términos del tratado en el contexto de estos y teniendo en
cuenta su objeto y fin”, como exige la Convencién de Viena
sobre el derecho de los tratados.” Las interpretaciones
resultantes han proporcionado la flexibilidad o margen
de maniobra® existentes que han dado lugar a una serie de
practicas y reformas en materia de politicas de cannabis
que se alejan del enfoque represivo de la tolerancia cero y
la estricta aplicacion de la ley.

Hacer la vista gorda. La no aplicacion de las leyes de drogas
en el caso del cannabis representa la realidad informal en
bastantes paises, practica arraigada en una aceptacion
social o una larga historia de uso tradicional. Por ejemplo,
Marruecos, India, Camboya, Pakistan e incluso Egipto
(que desempend un papel destacado en las negociaciones
para que el cannabis entrara en el sistema de tratados de
fiscalizacién internacional de estupefacientes) tienen
leyes antidrogas muy estrictas aplicables al cannabis, pero
todos muestran una tolerancia que raramente se traduce
en detenciones y penas de prisién por delitos menores de
cannabis. En algunos de estos paises incluso se permite
oficiosamente que operen dispensarios encubiertos de
cannabis.” Estos legados culturales funcionan en parte
sobre la base de un sistema consolidado y aceptado
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de pequenios sobornos a los funcionarios policiales,
comparable a un sistema informal de multas que sustituye
las severas sanciones penales que exigen las leyes de drogas,
consideradas como inaplicables.

Principio de oportunidad y facultades discrecionales.
Dependiendo del sistema juridico y el poder politico
de una nacién, varios paises han establecido sistemas
més formalizados de no aplicacion mediante normas o
directrices escritas para la policia, la fiscalia y/o el sistema
judicial. Esto se traduce en una descriminalizacién de facto
del uso yla posesion, o en el caso de los Paises Bajos, incluso
permite la venta de pequeiias cantidades en coffeeshops.
Estas actividades siguen siendo delitos penales segtin la ley,
pero su aplicacién no es prioritaria.

Descriminalizaciéon. En otros paises, el consumo y la
posesion de cannabis (y en ocasiones incluso el cultivo)
para uso personal han dejado de ser un delito penal de jure.
Existen muchos tipos de sistemas de descriminalizacion,
y suelen distinguir entre la posesion o el cultivo para uso
personal y la intencidén de comerciar, y si se aplican o no
sanciones administrativas.

Cultivo colectivo para uso personal. Los requisitos de
los tratados no diferencian entre posesion y cultivo para
uso personal. En Espafa, una jurisdiccién con précticas
de descriminalizacién establecidas y un importante
historial de jurisprudencia en la materia, la interpretacién
juridica se ha ido haciendo gradualmente mas flexible,
hasta permitir el ejercicio colectivo del cultivo para el
uso personal mediante el modelo de “clubes sociales de
cannabis”

Clasificacion como droga menos nociva. Varios paises
han clasificado el cannabis en una categoria reservada
a sustancias menos nocivas o cuentan con directrices
procesales o jurisprudencia que, en los casos de delitos
de cannabis, entraflan sanciones menores que para
otras sustancias. Esto supone un desafio al sistema de
clasificacion de la ONU, que cataloga el cannabis, junto
con la heroina y algunas otras sustancias (no incluida la
cocaina), como las mds nocivas y practicamente sin usos
medicinales. No obstante, las convenciones contemplan
ciertas adaptaciones nacionales, siempre y cuando estas
cumplan con los requisitos minimos de control aplicables a
la lista de la ONU en que estd incluida la sustancia.

Uso médico. Incluir el cannabis en la Lista IV de la
Convencién de 1961 y el THC en la Lista I del Convenio
de 1971 supuso, en efecto, una negaciéon de su utilidad
para fines terapéuticos y un intento por limitar su
uso exclusivamente a investigaciones médicas, para
lo que solo se necesitarian cantidades muy pequeiias.
Actualmente, muchos paises han rechazado esta posicion
como insostenible desde el punto de vista cientifico y
han establecido regimenes legales que reconocen las
propiedades médicas del cannabis y sus componentes.
La OMS ya recomend¢ trasladar el THC a una lista con
un menor grado de control en el Convenio de 1971, y el
Comité de Expertos de la OMS en Farmacodependencia
pronto replanteard la actual clasificacion del cannabis en la
Convencién de 1961. Mientras tanto, en la practica, algunas
jurisdicciones han otorgado a los sistemas médicos mayor
facultad legal con respecto al uso recreativo, permitiendo
un acceso relativamente fécil para un amplio abanico de
dolencias fisicas y psicoldgicas.

Coleccion del Hash Marihuana and Hemp Museum Amsterdam/Barcelona

Uso religioso. La Convencién de 1961 no reconoci6
ningun uso religioso legitimo de plantas psicoactivas como
la coca y el cannabis, por lo que las tradiciones condenadas
como conducta delictiva se debian ir eliminando en un
plazo de 25 anos. Sin embargo, la pervivencia extendida
de usos religiosos del cannabis en ceremonias y tradiciones
hindues, sufies y rastafari llevd a practicas indulgentes
de aplicacién de la ley en varios estados indios, Pakistan,
Oriente Medio, el norte de Africa y Jamaica. El Convenio
de 1971, en cambio, demostré una mayor consideracion
por los usos ceremoniales, dejando las plantas psicodélicas
(principalmente cactus y setas) fuera de su régimen de
control y clasificando solo los alcaloides aislados. Por
lo tanto, en comparacion con el cannabis, en el derecho
internacional existe mucha mds tolerancia con respecto al
uso del peyote o la ayahuasca.

Usos industriales del cdiiamo. El articulo 28 de la
Convencién de 1961 puntualiza que el tratado “no se
aplicara al cultivo de la planta de la cannabis destinado
exclusivamente a fines industriales (fibra y semillas) u
horticolas” Variedades de la planta del cannabis con
contenido  cannabinoide  psicoactivo  relativamente
bajo, normalmente denominado “cafiamo” en lugar de
“cannabis”, se han usado de forma generalizada por su
fibra para fabricar papel, tejido vaquero o velas para
navegar. La industria legitima del cafiamo ha sufrido
mucho debido a los controles impuestos sobre el cannabis,
pero estd experimentando un resurgimiento. El tratado
dejé explicitamente abierto el uso del cannabis para esos
propositos, pero plantedé problemas operativos para su
aplicacién, ya que ambos tipos de planta presentan el
mismo aspecto y, de hecho, en algunos paises existe un
mercado gris para el cafiamo con bajo contenido en THC
con fines recreativos.
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Hojas de cannabis. Como ya se ha comentado, el
compromiso alcanzado durante las negociaciones en torno
a la Convencién Unica de 1961 para limitar la definicién
del cannabis solo a sus sumidades y resina deja espacio
para los usos recreativos de sus hojas con bajo contenido en
THC. Este vacio legal permite la existencia de un mercado
de bhang en algunos estados indios.

Todas estas practicas se encuentran —o asi lo pretenden-
dentro de los confines de la flexibilidad de los tratados. La
mayoria goza de unasdlidabasejuridica; otras utilizan cierta
creatividad interpretativa que no siempre estd reconocida
como justificable desde el punto de vista juridico porla JIFE.
Y a veces, sistemas perfectamente justificables en principio
se han aplicado a précticas dificiles de defender sin cierta
dosis de hipocresia. Las restricciones que imponen las
convenciones y la practica imposibilidad de modificarlas
han llevado a extender hasta limites cuestionables su
flexibilidad y la validez de las clausulas de escape que
tienen integradas. Entre los ejemplos cabe destacar las
contradicciones juridicas en torno al abastecimiento “por
la puerta de atras” de los coffeeshops en los Paises Bajos,
la expansién de los programas de marihuana medicinal en
algunos estados de los Estados Unidos para abarcar el uso
recreativo, el establecimiento de grandes clubes sociales
de cannabis comerciales en Espafia, o la creacion de
“iglesias” especiales con ceremonias que usan el cannabis
aprovechando las leyes sobre libertad religiosa.

En las paginas que siguen repasaremos con mayor detalle
la legalidad y la diversidad de los modelos que ya se alejan
de la prohibicidn estricta en las politicas y las practicas en
materia de cannabis. También examinaremos las iniciativas
que han surgido recientemente para crear un mercado de
cannabis totalmente regulado y bajo control gubernamental
en dos estados de los Estados Unidos y en Uruguay. Salir de
los confines delos tratados genera, l6gicamente, otro tipo de
tensiones juridicas que se deben estudiar cuidadosamente.
En el proximo capitulo se plantean varias opciones para
resolver ese tipo de infracciones legales.

Descriminalizacion de la posesion para uso
personal

El “uso” de drogas se omitié conscientemente de los
articulos que enumeran los actos relacionados con las
drogas para los que se exigen medidas penales. Por lo
tanto, no cabe ninguna duda de que las convenciones
de la ONU no obligan a imponer sanciones (penales o
administrativas) sobre el consumo en si. Los Comentarios
de la Convencion de 1988 con respecto a su articulo 3 son
muy claros al respecto: “Como se observara, al igual que en
los instrumentos de 1961 y 1971, el parrafo 2 no dispone
que el consumo de la droga como tal se considere delito
g

punible”

Las convenciones son mas restrictivas en lo que se refiere a
la posesion, la adquisicion o el cultivo para uso personal. El
articulo 33 de la Convencién Unica de 1961 dispone que las
Partes “solo permitiran la posesion de estupefacientes con
autorizacion legal” (e incluso en esos casos unicamente con
fines médicos y cientificos) y el articulo 36, parrafo 1, obliga
a las Partes a tipificar la posesién como delito punible. Es
importante destacar que, en lo que respecta a la obligacién
de criminalizar la posesion, se hace una distincién entre
la posesion para uso personal y la posesion para trafico.
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Segtin Boister, la esencia de las disposiciones penales de
la Convencion radica en la prohibicion del trafico ilicito
de drogas y, por lo tanto, hay escasa duda interpretativa
en que las Partes tienen la obligacion de tipificar como
delito la tenencia en ese contexto. Pero “no parece que el
articulo 36(1) obligue a las Partes a criminalizar la tenencia
de drogas para uso personal”’® El acento de la Convencién
en la represién del trafico puede ser visto como una
afirmacién de que los paises no estan obligados, en virtud
del articulo 36 de la Convencién de 1961, a tipificar como
delito la simple posesion. Esta opinidn se ve reforzada por la
historia de la redaccion del articulo 36, que originalmente
se titulaba ‘Medidas contra los traficantes ilicitos’’® En el
Convenio de 1971, basado fielmente en el instrumento
anterior, se da una situacién similar.

Las circunstancias se complicaron con la introduccién de la
Convencion de 1988. El articulo 3 repite con unos términos
un poco mas amplios las disposiciones del articulo 36 de la
Convencién Unica y del articulo 22 del Convenio de 1971.
El parrafo 2 del articulo 3 afiade:

A reserva de sus principios constitucionales y de los
conceptos fundamentales de su ordenamiento juridico,
cada una de las Partes adoptard las medidas que sean
necesarias para tipificar como delitos penales conforme a
suderecho interno, cuando se cometan intencionalmente,
la posesidn, la adquisicion o el cultivo de estupefacientes
o0 sustancias sicotrdpicas para el consumo personal en
contra de lo dispuesto en la Convencion de 1961, en la
Convencién de 1961 en su forma enmendada o en el
Convenio de 1971.

Aunque los términos son mads restrictivos y podria
entenderse que limitan la flexibilidad de los tratados
anteriores, desde un punto de vista juridico puede argiiirse
con conviccidon que el articulo 3, parrafo 2, sigue dejando
un amplio margen de maniobra para alejarse del enfoque
punitivo en lo que se refiere a la posesiéon para uso
personal. “A reserva de sus principios constitucionales y de
los conceptos fundamentales de su ordenamiento juridico”
representa una clara “cldusula de escape” Esto implica
que “cualquier flexibilidad de la Convencién no proviene
exclusivamente de la Convencidn, sino también de los
principios constitucionales y juridicos de cada pais” En
consecuencia, “las Partes no violarian la Convencidn si sus
tribunales nacionales determinaran que la criminalizacién
del consumo personal es inconstitucional” y,'"' por ese
motivo, no estan obligados a establecer que la posesion
para uso personal sea un delito penal. Existen también
buenos argumentos para defender que una Parte tampoco
tiene por qué tipificar como delito penal el cultivo para uso
personal.’? Por otro lado, el articulo prevé alternativas a la
condena o el castigo en los delitos relacionados con el uso
personal y otros delitos “de caracter leve’, si bien restringe
y desalienta firmemente las facultades discrecionales
nacionales en lo que se refiere a los delitos de trafico ilicito
de caracter mas grave."

Como resultado, un pais puede resolver que, de acuerdo
con sus propias circunstancias nacionales, no es del interés
de la sociedad procesar por posesion de drogas para uso
personal, que el derecho a la intimidad estd por encima
de la intervencién del Estado en relacién con lo que las
personas consumen o poseen en sus hogares o que el
comportamiento autodestructivo, ya sea el consumo de
sustancias potencialmente dafiinas u otras conductas
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como el suicidio, no podrd ser objeto de castigo. Estas
justificaciones se han presentado y aceptado en los Paises
Bajos, Alaska y Alemania con respecto a la posesion
de cannabis para uso personal. Mas recientemente, en
Argentina, la Corte Suprema dictaminé que el articulo
de la ley de drogas de 1989 que criminalizaba la posesién
de sustancias era inconstitucional.’ La existencia de
una “clausula de escape” de esta naturaleza, basada
en principios constitucionales asi como en conceptos
basicos de ordenamientos juridicos nacionales, es algo
relativamente excepcional en el derecho internacional.’®
Ha sido utilizada por diversas autoridades para crear mas
espacio normativo y mantenerse, a la vez, dentro de los
limites del marco de los tratados.'® Por lo tanto, a pesar de
la aceptacion generalizada de la Convencién de 1988, se ha
mantenido un grado importante de margen de maniobra
en relacion con la descriminalizacién del cannabis desde
que esta entro en vigor en 1990.

En el plano subnacional, un numero significativo de
estados dentro de los Estados Unidos ha descriminalizado
la posesién de cannabis para uso personal desde la
década de 1970."” En Australia ha tenido lugar un proceso
similar en Victoria, Nueva Gales del Sur, Queensland y
Tasmania.'® Otros estados y territorios de Australia han
descriminalizado la tenencia de cannabis a través de la
aplicacion de sanciones no penales, con cantidades umbral
que varian segun la jurisdiccién.'” En Europa, por otro
lado, perduran grandes diferencias. Espaia, por ejemplo,
no considera la posesion de drogas para uso personal como
un delito punible en absoluto, ni penal ni administrativo.
Sin embargo, debido a la falta de una distincién juridica
clara y a que fumar en publico sigue estando prohibido, en
la préctica, las personas que usan drogas pueden toparse
con problemas.
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En los Paises Bajos y Alemania, la posesion para uso
personal sigue siendo de jure un delito penal, pero se
han establecido pautas de facto para la policia, la fiscalia
y los tribunales con el fin de evitar que se impongan
castigos, como multas u otras sanciones administrativas,
si la cantidad es insignificante o es para consumo personal.
En otros paises como la Republica Checa, la posesion de
drogas para uso personal ya no es un delito penal, pero las
personas sorprendidas con pequerias cantidades pueden ser
remitidas a servicios de tratamiento en caso de ser necesario
o se les pueden aplicar sanciones administrativas.?

Seguramente, el ejemplo mdas conocido de esta ultima
categoria es Portugal, donde se descriminalizé el uso, la
adquisicién y la posesién para uso personal de todas las
drogas en 2001 (aplicable a cantidades que no superen
lo que consumiria un usuario promedio en 10 dias).
Las autoridades portuguesas actuaron con prudencia
para garantizar que la nueva politica se ajustara a “los
principios basicos de la politica internacional en materia
de estupefacientes” y que la descriminalizaciéon fuera
compatible con las disposiciones pertinentes de la
Convencion de 1988. En opinion de Portugal, reemplazar
la criminalizacién por normas administrativas suponia
mantener la obligacién internacional de prohibir dichas
actividades y conductas.! Asi, el uso, la adquisiciéon y
la tenencia de drogas para consumo personal ya no se
consideran delito, aunque algunas comisiones especiales
creadas en el Ministerio de Salud aun pueden imponer
sanciones administrativas. Estas Comisiones para la
Disuasion del Uso de Drogas proporcionan informacion,
desalientan el uso de drogas y derivan alas personas usuarias
a las opciones mas adecuadas, incluido tratamiento, de ser
necesario. Aunque al principio se mostrd hostil, en 2005
la JTFE aceptd que la politica portuguesa era legitima en
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la medida en que la posesiéon de drogas seguia estando
prohibida, aunque las sanciones pasaran por la via
administrativa en lugar de la penal, admitiendo que “la
practica de exonerar de enjuiciamiento penal al infractor
en el caso de pequenas cantidades de drogas es compatible
con los tratados de fiscalizacion internacional de drogas™?
En Portugal, la descriminalizacién fue un elemento mds
de un importante cambio normativo, con un fuerte acento
en la salud publica, que incorpord respuestas integrales en
los campos de la prevencidn, el tratamiento, la reduccién
de dafios y la reintegracién social, que contribuyeron a
generar una tendencia general positiva con respecto a
todos los indicadores disponibles.”

“A pesar de los distintos enfoques juridicos frente al
cannabis” en Europa, el Observatorio Europeo de las
Drogas y las Toxicomanias (OEDT) concluye tras una
revision de las politicas comunitarias en la materia:

Se puede observar una tendencia comun en los
Estados miembros en cuanto al desarrollo de medidas
alternativas al enjuiciamiento penal por casos de uso
y posesion de pequefias cantidades de cannabis para
consumo personal sin circunstancias agravantes. La
mayoria de sistemas judiciales europeos se inclina por
multas, advertencias, periodos de puesta a prueba,
exencién de penas y asesoramiento. Cabe resaltar que
el cannabis en particular se distingue con frecuencia
de otras sustancias y recibe un trato especial en estos
casos, ya sea en las leyes, por directrices fiscales o por
el sistema judicial.*

En respuesta al vuelco normativo en las Ameéricas, en 2010
la JIFE criticé con dureza a los Gobiernos de Argentina,
Brasil, México e incluso algunos estados de los Estados
Unidos por “el movimiento creciente en favor de la
despenalizacién de la posesion de drogas fiscalizadas’,
que se debia combatir “decididamente”® Sin embargo, un
afio después, el Informe de la JIFE se abstuvo de criticar la
creciente descriminalizacién por la tenencia para consumo
personal; quizd otro indicio tdcito, al igual que sucedi6
con su posicion respecto a Portugal en 2005, que la Junta
habia abandonado finalmente su oposicién, juridicamente
insostenible. La obligacién general que impone el tratado
de “limitar exclusivamente a fines médicos y cientificos” el
uso y la posesion de drogas sigue en pie, pero los paises
no tienen la obligacién legalmente vinculante de prohibir
la posesion para consumo personal en virtud del derecho
penal interno si ello contraviene algun principio basico de
su legislaciéon nacional.

La cuestion de hasta qué punto la obligacién general exige
disposiciones especificas en la legislacion administrativa de
“no permitir” tales actos es algo abierto a la interpretacion.
Los Comentarios de 1961 parecen bastante claros, al
seiialar con respecto a los articulos 4 y 33 que las Partes
“deben impedir la posesion de estupefacientes para fines
distintos de los médicos y cientificos con todas las medidas
administrativas que estan obligadas a adoptar en virtud
de lo dispuesto en la Convencién Unica, cualquiera sea su
opinién acerca de su obligacién de recurrir a las sanciones
penales o sobre el tipo de castigo que deben imponer” y
que “la obligacion de las Partes de no permitir la posesién
de estupefacientes salvo con autorizacion legal las obliga a
confiscar los estupefacientes si estos se hallan en posesion
no autorizada, aunque sea Gnicamente para el consumo
personal”* Con el paso del tiempo, las practicas de los

estados parecen haber expandido las posibilidades de
interpretacion mas alla de lo previsto en el momento en
que se redact6 el tratado y sus Comentarios.

El estado estadounidense de Alaska es un caso interesante
en este sentido. En 1975, una sentencia del Tribunal
Supremo de Alaska (Ravin contra el estado) prohibi6
al estado criminalizar la posesion y el uso de cannabis
dentro del hogar de una persona en consonancia con
las disposiciones sobre el derecho a la intimidad de su
constitucion. El “Tribunal Supremo del estado resolvié que
la relativa insignificancia del consumo de cannabis como un
problema de salud en la sociedad de Alaska significaba que
no existia motivo alguno para inmiscuirse en el derecho a
la intimidad de los ciudadanos prohibiendo la posesion de
cannabis por parte de un adulto para su consumo personal
en el hogar”? En 1990, tras una iniciativa de voto popular,
la simple posesion se volvié a criminalizar, pero la decisiéon
de un Tribunal de Apelacion de Alaska en 2003 (Noy contra
el estado) cuestiond la constitucionalidad de esta votacién y
determiné que “los ciudadanos y las ciudadanas de Alaska
tienen derecho a poseer menos de cuatro onzas [una onza
son 28,35 gramos] de marihuana en su hogar para uso
personal”?

Aunque persiste cierta confusiéon en torno a la aplicaciéon
de la ley por parte de las autoridades policiales, el estado
permite debidamente la posesion de pequenas cantidades
de cannabis para uso personal sin que ello implique
ninguna sanciéon penal ni civil. Alaska representa un
ejemplo (como Uruguay y Espaina) donde la tenencia de
cantidades limitadas de cannabis para uso personal no es
un delito punible de ningtin tipo, ni penal ni administrativo.
Existe, sin embargo, una tension entre la ley del estado de
Alaska y la ley federal de los Estados Unidos. Aunque la
posesion de menos de cuatro onzas de cannabis en el hogar
de una persona adulta es fundamentalmente “legal” segun
la legislacion estatal, no lo es segun la legislacion federal.
Se han librado batallas juridicas en torno a las leyes sobre
la marihuana medicinal en algunos estados y sobre las
iniciativas de regulacién aprobadas recientemente en los
estados de Washington y Colorado.

Clubes sociales de cannabis

La misma flexibilidad que prevé el régimen de tratados
para la posesion para uso personal es aplicable al cultivo,
ya que las convenciones no realizan ninguna distincién
entre “posesion” o “cultivo” para uso personal. En las
jurisdicciones nacionales surgen dificultades parecidas
a las de la posesion con respecto a la distincién juridica
entre el cultivo para uso personal y el cultivo con intencién
de suministro. La decision de si aplicar umbrales basados
en la cantidad, solicitar otras pruebas para establecer la
intencién de suministro o dejar a discrecion del magistrado
esa distincién es algo que las convenciones ponen
totalmente en manos de las autoridades nacionales. En
consecuencia, las reformas juridicas que han incorporado
la descriminalizacién o la exencion de diligencias judiciales
por el cultivo de cannabis para uso personal son posibles
en virtud de las mismas condiciones que se aplican a la
posesion para uso personal.

En Espaiia, esta flexibilidad ha desembocado en desarrollo
de “clubes sociales de cannabis”, a través de los que se
cultiva cannabis para uso personal de forma colectiva.?

47



Auge y caida de la prohibicion del cannabis

Este modelo cooperativo se basa juridicamente en la
descriminalizacién del cultivo para uso personal y fue
iniciado en la década de 1990 por iniciativas de base,
aprovechando un hueco en la legislacion nacional y la
jurisprudencia de los tribunales. La legislacién espaiiola
no penaliza el consumo y, en 1974, el Tribunal Supremo
dictaminé que el consumo de drogas y la posesion para
consumo no constituyen delitos penales, aunque si existen
sanciones administrativas por fumar en lugares publicos.

El movimiento comenzd en Barcelona en 1993, cuando
la Asociacién Ramoén Santos de Estudios Sobre el
Cannabis (ARSEC) decidié impugnar la postura judicial
con respecto al cultivo. La ARSEC pregunt6 a la fiscalia
antidroga si se consideraria delito cultivar cannabis con
destino al consumo personal de un grupo de usuarios
adultos. La respuesta fue que, en principio, aquella no era
una conducta delictiva y ello dio lugar a un experimento de
cultivo en que participaron unas cien personas y que atrajo
la atencién de los medios. La plantacion fue incautada,
pero un tribunal provincial absolvié a los implicados.
Posteriormente, el caso se recurrié ante el Tribunal
Supremo, que determiné que el cultivo de cannabis era
peligroso de por si y que debia ser castigado. En los afios
siguientes surgieron otras asociaciones, especialmente en
el Pais Vasco. En 1997, la asociacién Kalamudia establecié
la primera plantacién colectiva de cannabis de la regién,
pero después fracasé en sus intentos para conseguir que
se regulara en el Parlamento regional del Pais Vasco. Otras
iniciativas, confiscaciones y casos judiciales posteriores
llevaron a que se revisara el fallo del Tribunal Supremo en
2001 y 2003, que determind que la posesiéon de cannabis,
incluso en grandes cantidades, no es delito si no existe
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intencién clara de traficar. El primer club se constituyo
legalmente en 2001, seguido por centenares en todo el pais,
especialmente en el Pais Vasco y Cataluiia.

Las sentencias del Tribunal Supremo han servido como
base para diversas resoluciones judiciales que han
ratificado la legalidad de los cultivos de varios clubes
cannabicos. La condicién es que la distribucién no tenga
animo de lucro y se limite exclusivamente a un grupo
cerrado de miembros adultos, que estin registrados
en el club y tienen derecho a su parte de la cosecha en
funcién de sus necesidades personales.’® Sin embargo, la
interpretacion de estas sentencias judiciales sigue siendo
ambigua. La policia aun efecttia redadas frecuentes en las
plantaciones de las asociaciones canndbicas y los fiscales
no dejan de llevar casos ante los tribunales, a pesar de
que existen varios fallos judiciales que han autorizado el
modelo y ordenado a la policia devolver el cannabis y las
plantas decomisadas.’

Uno de los principales objetivos de los clubes esparioles es
conseguir el reconocimiento politico y juridico por parte
de las autoridades. Las asociaciones estdn constituidas
legalmente, declarando abiertamente sus objetivos y
propdsitos, y pagan impuestos. Las asociaciones piden
una mayor claridad en la ley para permitir el cultivo
individual y colectivo con fines médicos y de consumo
personal recreativo. En estos momentos, los Parlamentos
regionales del Pais Vasco y Catalufia estdan debatiendo
una forma de regulacién juridica dentro de los confines
de la legislaciéon nacional y el rechazo del actual modelo
de clubes por parte de la Fiscalia antidroga del Gobierno
central espanol.*
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Mas recientemente, ha aparecido un tipo de club mas
comercial, especialmente en Barcelona.” Se trata de
establecimientos que funcionan fundamentalmente como
un coffeeshop holandés, pero con una politica de servicios
exclusivos para socios. Estos clubes estin expandiéndose
rapidamente debido a las oportunidades que los
empresarios del sector del cannabis ven en una futura
industria regulada. Asi, anticipando la regulacién, estan
invirtiendo en clubes en estos momentos, asegurandose
ya una posicién en el mercado y, a la vez, esperando dejar
atras el atolladero juridico actual, en el que la linea que
separa el cultivo licito del ilicito es ain muy tenue. En
algunos casos, los socios de un club se cuentan por miles
(incluidos extranjeros). Para satisfacer la demanda, los
clubes se ven normalmente obligados a comprar en lo que
aun es el mercado ilicito. Uno de los clubes mds grandes
de Barcelona propuso abastecer a sus socios con extensas
plantaciones en el municipio catalin de Rasquera.™
Incluso se llegd a firmar un acuerdo con la administracion
local, pero la iniciativa se vio bloqueada por la oficina de
la Fiscalia. Sin embargo, otros municipios catalanes han
expresado su interés en acuerdos de cultivo parecidos con
clubes en Barcelona.

Este modelo espaiiol esta siendo copiado por activistas en
otros paises europeos; en particular en Bélgica, el Reino
Unido* e incluso Francia, el pais con algunas de las leyes
de drogas mas draconianas del continente.*® En América
Latina han aparecido clubes informales en Argentina,
Colombia y Chile, en cada caso adaptandose a las leyes
locales, condiciones y sentencias judiciales que revelan una
descriminalizacién de facto o situaciones que evidencian
la vista gorda de las autoridades. En Uruguay, la nueva
ley de regulacion del cannabis, aprobada en diciembre de
2013, permite el funcionamiento de clubes de entre 15 y
45 socios. Con el convencimiento de que se ajusta a las
convenciones de control de drogas de la ONU, el modelo ha
ido ganando popularidad entre los legisladores en México
y varios paises europeos, como Portugal®’ y Alemania.”® Y
tras haber cobrado legitimidad en varios paises, el modelo
es ahora un tema recurrente en el debate internacional
sobre la reforma de las politicas de drogas.

El paso siguiente de este enfoque podria pasar por ampliar
el modelo para que los cultivadores de paises en desarrollo
pudieran abastecer a los clubes con cannabis procedente
del exterior. Externalizar el suministro personal a
cultivadores de otros paises exigirfa que se autorizara
la “importacién para consumo personal’. Aunque ello
requeriria que los acuerdos internacionales permitan la
importacién y la exportacién, y probablemente despierte la
oposicion categdrica de las autoridades de la fiscalizacién
de drogas, la propuesta tiene cierta logica. Uno de los
principales argumentos a favor de los clubes es que acaban
con el mercado negro. Lo mismo sucederia con el hachis
cultivado en otros paises que ya esta disponible en varios
clubes pero que carece de la debida justificacién juridica
del cultivo colectivo para el uso personal de los socios.
Los cultivadores europeos han tenido poco éxito en la
produccién de hachis con una calidad y un sabor parecidos
al procedente de fuentes tradicionales como Marruecos y
Afganistan. Muchos usuarios europeos siguen prefiriendo
el hachis que la marihuana cultivada localmente, lo cual
supone que el abastecimiento ilegal persista en los clubes
sociales de Espaiia, los coffeeshops de los Paises Bajos y los
mercados ilicitos en otros paises europeos en general. Esa
situacién no cambiard mientras el diseilo de modelos de

regulacion legal para el mercado del cannabis se base en
el cultivo interno, sin tener en cuenta que una parte del
mercado se abastece del exterior y no se puede reemplazar
facilmente con la sustitucion de importaciones.

En Marruecos, el Parlamento ha iniciado un debate sobre
la regulacién del cultivo de cannabis, que se venderia al
Gobierno con fines medicinales e industriales.* En caso de
aprobarse, esa venta podria ampliarse para abarcar también
el suministro de mercados legalmente constituidos y
regulados fuera del pais, incluido para uso recreativo.
Existe un argumento de desarrollo en favor de tal opcion.
La produccién de hachis es un componente importante
de la economia local en las montanas del Rif. Continuar
socavando los esfuerzos de esos agricultores conducira
a un notable empobrecimiento de la zona y a una mayor
emigracion hacia Europa. Ademis, el hachis producido de
forma tradicional contiene menos THC y un porcentaje
significativamente superior de cannabidiol, por lo que es
menos nocivo que su equivalente europeo.*

Marihuana medicinal

No cabe duda de que las convenciones de la ONU
permiten en principio el uso médico de sustancias
fiscalizadas, incluido el cannabis, y buscan garantizar
una disponibilidad suficiente de drogas controladas para
fines licitos. Sin embargo, la inclusion del cannabis y sus
componentes activos en las listas mds estrictas de los
tratados de 1961 y 1971, reservadas para las sustancias
con “propiedades particularmente peligrosas” que
no “esta[n] compensada[s] por ventajas terapéuticas
apreciables” ha creado obstdculos para las disposiciones
juridicas que contemplan el uso medicinal del cannabis.
La JIFE ha expresado con frecuencia su oposicion a los
programas de marihuana medicinal como los que estan
funcionando a escala estatal en los Estados Unidos. Uno
de sus dos argumentos se puede refutar ficilmente; el otro,
sin embargo, parece gozar de una legitimidad juridica
considerable.

En primer lugar, la Junta cuestiona la utilidad médica de la
marihuana. En su Informe de 2003, la JIFE recuerda que
las convenciones dejan la definicién del término “fines
meédicos y cientificos” a la discrecion de las Partes,* un
punto fundamental para la existencia de cierta flexibilidad
en las convenciones. Sin embargo, al mismo tiempo, la JIFE
encomienda a los Gobiernos la responsabilidad de que
“no permitan que se utilice con fines médicos hasta que
se disponga de resultados concluyentes que determinen su
utilidad terapéutica”*? Decidir si los resultados cientificos
son “concluyentes” o si el cannabis ofrece ventajas
terapéuticas es algo que no depende de la Junta. Los paises
tienen potestad para decidir por si mismos y, por otro
lado, es la OMS la que dispone del mandato exclusivo para
asesorar sobre la debida clasificacién de las sustancias
en el marco de las convenciones de 1961 y 1971. A pesar
de ellos, son numerosos los ejemplos en que la JIFE ha
expresado su juicio.”® La oposicién de la Junta basada
en la utilidad médica carece de fundamento por dos
motivos: no existe una postura universalmente aceptada
sobre la cuestion y la JIFE carece de competencias sobre el
tema. Por otro lado, la OMS, como ya se ha mencionado,
ha adoptado una posicion contradictoria en cuanto a
sus recomendaciones sobre el dronabinol o THC en el
Convenio de 1971.

49



Coleccién del Hash Marihuana and Hemp Museum Amsterdam/Barcelona

Auge y caida de la prohibicion del cannabis

El segundo punto de desacuerdo de la JIFE es, no obstante,
mads véalido. Como observa en su Informe de 2008, la Junta
también considera que ciertos programas de marihuana
medicinal contravienen el articulo 28 de la Convencién
Unica, que establece “los requisitos especiales que ha de
cumplirungobiernoparapermitirel cultivolicitodelaplanta
de cannabis, entre ellos el establecimiento de un organismo
oficial al que todos los cultivadores han de entregar la
totalidad de sus cosechas™* El cultivo y la distribucion de
cannabis con fines médicos solo se permite bajo un estricto
control gubernamental y exige el funcionamiento de un
organismo oficial con “el derecho exclusivo de importar,
exportar, dedicarse al comercio al por mayor y mantener
las existencias (...) Sélo podran dedicarse a dicho cultivo
los cultivadores que posean una licencia expedida por el
Organismo”. La Convencién también dispone que, alli
donde operen programas de marihuana medicinal, uno
o varios organismos gubernamentales deben conceder
todas las licencias y “tomar posesion material” de todas las
cosechas.*” La mayoria de los paises que han autorizado el
uso de la marihuana medicinal han adoptado y respetan las
estructuras ylos procedimientos requeridos.* Sin embargo,
este no seria claramente el caso de programas comerciales
que funcionan en el 4mbito subnacional en estados como
California, en los Estados Unidos, y los argumentos de
la JIFE con respecto a la legalidad de dichas practicas al
amparo de las convenciones son legitimos.

Los coffeeshops en los Paises Bajos

La JIFE lleva afios afirmando que el sistema holandés de
coffeeshops funciona en contravencion de los tratados de
control de drogas.”” En su Informe anual correspondiente
a 1997, por ejemplo, la Junta llego incluso a sostener que
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el sistema de los coffeeshops constituia una “actividad
(...) que podria describirse como instigaciéon indirecta’,*®
dando a entender que las autoridades holandesas eran
complices del delito de promover el uso de drogas ilicitas.*
Aunque tras los ultimos acontecimientos en Espafia, varios
estados de los Estados Unidos y Uruguay, los Paises Bajos
ya no se sittlan en la vanguardia de la tolerancia frente al
cannabis, en la década de 1970 fueron el primer pais -y
durante bastante tiempo el Unico- en permitir la venta
limitada al detalle de cannabis con fines recreativos a
través de los coffeeshops. Segtin la legislacion vigente, la
posesion de cannabis sigue siendo un delito tipificado,
pero el Gobierno utiliza el “principio de conveniencia” y ha
emitido directrices sobre el uso de poderes discrecionales
para asignar la minima prioridad judicial a la investigacién
y el procesamiento judicial por los casos de cannabis para
consumo personal. Esas directrices detallan ademas las
condiciones aplicables a la venta de cannabis en coffeeshops
autorizados, en los que se tolera vender hasta 5 gramos de
cannabis por transaccién y se pueden almacenar hasta 500
gramos de la sustancia.”

Autoridades y abogados de los Paises Bajos sostienen
que su ley y la estrategia para aplicarla cumplen con los
tratados. Las disposiciones de la Convencién Unica y de
la Convencién de 1988 que exigen la criminalizacién del
cultivo, la posesién y el comercio de cannabis para fines
no médicos se recogen en la legislacion interna del pais
con la Ley del Opio. La “clausula de escape” que aparece
en el texto de 1988 y que permite a los Estados aplicar los
principios constitucionales y los conceptos fundamentales
de su ordenamiento juridico en el caso de la posesion, la
adquisicién y el cultivo para consumo personal también se
subrayo en una reserva presentada por los Paises Bajos en
el momento de firmar el tratado.

En jurisdicciones como los Paises Bajos, que siguen el
“principio de conveniencia” (un poder discrecional que
permite que las autoridades no inicien procedimientos
judiciales cuando lo estimen conveniente en aras del
interés publico), es posible cumplir con las disposiciones,
con la letra de las convenciones internacionales tipificando
de jure el cultivo, la posesion y el comercio de cannabis
como delitos penales (incluso para uso personal), pero
permitiendo de facto el acceso legal al cannabis para fines
no médicos al decidir no perseguir judicialmente esos
actos ilegales en determinadas circunstancias. Como ya
se ha comentado, hay pocas dudas de que esta posibilidad
encaja perfectamente con la flexibilidad reconocida de
los tratados en lo que se refiere al cultivo, la adquisiciéon
y la posesion para uso personal (en virtud del articulo 3,
parrafo 2).

El que esta salvedad se pueda extender a la venta y
la posesion de cantidades para fines de intercambio
comercial —como se permite de facto con el sistema de los
coffeeshops- es algo cuestionable y motivo de disputa. Y esto
es asi porque los tratados obligan a que, ante tales delitos,
“se apliquen sanciones proporcionadas a la gravedad de
esos delitos, tales como la pena de prision u otras formas
de privacién de libertad, las sanciones pecuniarias y el
decomiso” (articulo 3, parrafo 4a). La Convencion de 1988
restringe la aplicabilidad de las facultades discrecionales
en el contexto del ordenamiento juridico interno para
los delitos de tréfico ilicito de drogas.”* Los Paises Bajos,
por lo tanto, presentaron una reserva explicita sobre ese
pérrafo concreto al aceptar el tratado en 1993, con el fin
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de conservar plenamente sus poderes discrecionales y
garantizar que la aplicacién de la Convencién de 1988 no
afectara su justificacion legal para el funcionamiento de los
coffeeshops.

Aunque esta linea de argumentaciéon es en efecto
defendible basandose en la letra de los tratados y la reserva
formulada por los Paises Bajos a la Convencién de 1988,
lleva el arte de la interpretacién hasta sus limites. Asi,
es legitimo cuestionar si el sistema de los coffeeshops se
puede considerar como una aplicacién legitima y rigurosa
del espiritu prohibitivo de los tratados, teniendo en
cuenta la obligacién general de la Convencién Unica de
que “las Partes adoptardn todas las medidas legislativas
y administrativas que puedan ser necesarias (...) para
limitar exclusivamente la produccién, la fabricacion, la
exportacion, la importacién, la distribucion, el comercio,
el uso y la posesion de estupefacientes a los fines médicos
y cientificos”*

Dicho esto, si se entiende que los coffeeshops estan
funcionando dentro de los parametros -aunque
extendidos- del marco de tratados vigente, se podria
aplicar el mismo argumento para permitir el suministro
a los coffeeshops, una via que solventaria lo que se conoce
como el “problema de la puerta de atras” (es decir, de
abastecimiento) que ha confundido el modelo desde sus
origenes. El Gobierno holandés se niega a experimentar
con el cultivo legalmente controlado, sosteniendo que las
convenciones de la ONU no lo permiten. No obstante,
teniendo en cuenta el hecho de que la justificacién legal
del modelo de los coffeeshops tal como funciona hoy no

solo se basa en la flexibilidad que los tratados prevén para
los delitos relacionados con el consumo, sino que aplica
también el principio de conveniencia a la distribucién y el
comercio, es dificil justificar que no se pueda aplicar esa
misma facultad discrecional al cultivo de cannabis para
abastecer a los coffeeshops en determinadas condiciones.
Esto supondria llevar un poco mas alld la interpretacion,
pero seguramente dentro de los mismos limites.

Algunos juristas en los Paises Bajos van incluso mas lejos, al
afirmar que, dado que no estad definido en las convenciones
el concepto de “fines médicos” que aparece en los tratados
se podria interpretar de forma amplia, de manera que
abarcara también toda medida normativa - incluida la
regulacion legal del mercado del cannabis- que se pueda
justificar amparandose en su aportacién positiva a la salud
publica, ya que este es el principal objetivo de la Convencién
de 1961.** Aunque se podria defender esta posicion por el
hecho de que las convenciones dejan la decision sobre qué
constituye “fines médicos” a la discrecion de los paises, los
Comentarios no parecen fundamentar una interpretacién
tan amplia.® Puede que la tendencia de los cambios en las
politica del cannabis lleven a una mayor aceptacién de esa
interpretacion amplia en el futuro, pero por el momento,
su base juridica es problematica.

Un mercado regulado de cannabis

Como hemos visto, la descriminalizacion -que incluye
sistemas en que la posesion, la compra y el cultivo para
uso personal ya no son delitos punibles- funciona ya
comodamente dentro de los confines de las convenciones
de fiscalizacién de estupefacientes de la ONU. Las Partes
también pueden proporcionar apoyo social en lugar de
imponer un castigo a aquellas personas involucradas en
delitos menores de drogas por motivos de necesidades
socioecondémicas y por la falta de medios de vida
alternativos. En efecto, la Convencién de 1988 incorpor6
la disposicién que prevé la prestacion de servicios sociales
o de salud para “sustituir la declaracién de culpabilidad o
la condena” por los delitos de caracter leve, no solo en los
casos en que su autor es dependiente de sustancias, sino
para cualquier persona implicada en una infraccién menor
de drogas. Con esto se compensan otras disposiciones mas
estrictas del tratado que exigen sanciones mas duras para
delitos mas graves. Se introducen ademds principios de
proporcionalidad en la imposicion de penas para delitos
de drogas de bajo nivel, como el cultivo a pequeia escala,
el trafico menor en las calles o el transporte personal de
pequeiias cantidades. Aqui radica un posible fundamento
juridico para los enfoques normativos basados en el
desarrollo con respecto a los agricultores de subsistencia
de cannabis (y de coca o adormidera): la no aplicacion de
los requisitos legales de erradicacion ante la falta de medios
de vida alternativos con el fin de crear un entorno juridico
propicio para garantizar una ayuda al desarrollo sostenible.
También podria aplicarse a pequefios comerciantes, un
grupo para el que raramente se tiene en cuenta esta opcion
normativa.

Aunque las convenciones dejan un margen de maniobra
considerable y permiten relajar las exigencias de sancién
penal, los limites de la flexibilidad también estin claramente
establecidos y son finitos. Las autoridades competentes no
pueden crear un mercado regulado legalmente, que entraiie
el cultivo, el suministro, la produccidn, la fabricacion o
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la venta de drogas fiscalizadas con fines no médicos ni
cientificos o, dicho en otras palabras, con fines recreativos.
Las prohibiciones dispuestas por las convenciones impiden
claramente a las autoridades crear un mercado legalmente
regulado para el cannabis que vaya mas alld del terreno
médico y cientifico.

Aunque la referencia explicita a la total “prohibicion del
cannabis” que aparecia en la version original del borrador se
eliminé, la Convencion Unica ampli6 el alcance del régimen
para incluir también el cultivo de plantas. El articulo 22
de la Convencién Unica establece la “disposicion especial
aplicable al cultivo” utilizando unos términos parecidos a
los usados para las sustancias de la Lista IV:

“Cuando las condiciones existentes en el pais o en un
territorio de una Parte sean tales que, a su juicio, la
prohibicion del cultivo de la adormidera, del arbusto
de coca o de la planta de la cannabis resulte la medida
mas adecuada para proteger la salud publica y evitar
que los estupefacientes sean objeto de trafico ilicito, la
Parte interesada prohibira dicho cultivo.”*

Este pasaje se refiere a prohibir el cultivo también para
fines médicos y cientificos, ya que la exigencia de prohibir
el cultivo con otros propdsitos constituye la premisa basica
del tratado. La unica excepcioén es que “no se aplicard al
cultivo dela planta de la cannabis destinado exclusivamente
a fines industriales (fibra y semillas) u horticolas” (articulo
28, parrafo 2).

Para las Partes que decidan no prohibir el cultivo de
cannabis, el articulo 28 establece condiciones claras en las
que se permitirfa la produccién licita para fines médicos
y cientificos.”” Como ya se ha mencionado anteriormente
con respecto a la posicién de la JIFE sobre la marihuana
medicinal, esos requisitos, idénticos a los recogidos en
el articulo 23 para la fiscalizacion de la adormidera,
incluyen la obligacién de crear organismos nacionales
con un monopolio para conceder licencias y controlar la
distribucion. Esos organismos designan las zonas en que
se puede desarrollar el cultivo en cuestion, permitir que se
dediquen al cultivo solo las personas que posean la debida

52

licencia, y garantizar que la totalidad de las cosechas se
entreguen al organismo. Ademads, conservan derechos
exclusivos en el ambito de la importacion, la exportacién, el
comercio al por mayor y el mantenimiento de existencias.

Estos articulos sobre el caracter opcional de la prohibicién,
que dejan abiertas ciertas posibilidades para el cultivo licito
de cannabis, suelen ser malinterpretados por aquellos que
abogan por la reforma, arguyendo que también permiten
el cultivo licito con fines no médicos, siempre que se
cumplan los estrictos requisitos de control gubernamental.
Desde su punto de vista, si una Parte considera que “a su
juicio, la prohibicién del cultivo” no resulta “la medida
mas adecuada para proteger la salud publica’, no tiene la
obligacién de prohibirlo y, por lo tanto, puede autorizar
el cultivo de cannabis bajo control estatal. Sin embargo,
el objeto y fin de las convenciones limita la posibilidad de
la no prohibicién exclusivamente a propositos médicos y
cientificos. Y en el caso del cannabis, como esta incluido en
la Lista IV, la Convencién Unica recomienda claramente
que deberia estar limitado solo a pequenas cantidades con
fines de investigacion. Por lo tanto, la regulacién juridica
del mercado del cannabis con fines recreativos no puede
justificarse dentro de los limites de flexibilidad existentes
en el régimen de tratados de control de drogas dela ONU. Y
es en este contexto en el que debemos analizar los recientes
cambios normativos en dos estados de los Estados Unidos
y en Uruguay.

Las iniciativas de Colorado y Washington

En noviembre de 2012, los votantes de los estados de
Washington y Colorado aprobaron una iniciativa de voto
popular por la que se establecieron mercados legalmente
regulados y sujetos a impuestos para la produccion, la
venta y el uso de cannabis. La Iniciativa 502 (I-502) de
Washington se aprob6 con el 55,7 por ciento de los votos
a favor y el 44,3 por ciento en contra. En Colorado, la
Enmienda 64 (A-64) se aprobd con el 55,3 por ciento de
los votos a favor y el 46,7 por ciento en contra.’® Junto con
la uruguaya, estas son las primeras iniciativas para regular
legalmente el mercado del cannabis, yendo més alla del
sistema de los coffeeshops en los Paises Bajos y los clubes de
cannabis en Espafia, que solo son tolerados por directrices
y sentencias judiciales, pero no estdn consagrados en la
legislacion.

En Washington y Colorado, el si de los votantes se baso
en una serie de motivos para crear una industria regulada
del cannabis: acabar con los arrestos, socavar el mercado
negro y reducir la violencia, garantizar la calidad del
producto, incrementar las opciones para quienes buscan
un estado de embriaguez, y limitar el acceso a los jovenes.
La prevision de que las iniciativas generarian unos ingresos
muy necesarios mediante la entrada de impuestos y
ahorraria a los estados fondos destinados a la aplicacién de
la ley también fue un factor significativo.”” Ambos estados
contaban ya con una industria regulada para la marihuana
medicinal y los votantes estaban acostumbrados a otras
formas de cannabis legal.

Estos dos exitosos referendos podrian verse como
el principio de una nueva oleada de deserciones de
las convenciones de la ONU, que esta vez pasaria de
la desercién blanda a la desercion dura. En 2013, 11
estados de los Estados Unidos presentaron proyectos
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Iniciativas de voto popular de noviembre de 2012

Colorado A-64 Woashington 1-502

Tasa del 15% sobre bienes
especificos mds un impuesto de un
maximo del 5% en concepto de
ventas, ademas de los impuestos
estatales y locales habituales.

Impuestos aplicables Tasa del 25% sobre bienes especificos en los niveles
de produccién, procesamiento y venta al detalle,
ademas de los impuestos generales estatales y locales

sobre las ventas.

Propuesta de leyes Se permite el cultivo personal de El cultivo comercial esta autorizado solo con licencia.

de cultivo hasta 6 plantas. El cultivo comercial

esta autorizado solo con licencia.
Propuesta para N/A No permitido a menos de 1.000 pies (304 metros)
la zonificacién de una escuela, zona de juego, centro o instalacién de
comercial recreo, guarderia, parque publico, centro de transito

publico, biblioteca o sala de maquinas recreativas
cuya entrada no esté limitada a personas con 21
afios o mas.

Restricciones
sobre la publicidad/
sefalizacion

exhibicién de productos.

Restricciones sobre la publicidad y la

El Consejo Estatal de Control de Bebidas Alcohdlicas
desarrollara restricciones sobre la publicidad,
minimizando su exhibicién a los menores de 21 afios
y prohibiéndola cerca de escuelas, edificios publicos y
transporte publico.

legislativos (en contraposicién a las iniciativas de voto
popular) para regular y gravar la marihuana.® Muchos
de estos se encuentran temporalmente paralizados, pero
la legalizacion del cannabis ya forma parte de la agenda
normativa. Se espera que se celebren mas referendos en
California y Oregon, coincidiendo con las elecciones al
Congreso de 2014 olas elecciones presidenciales de 2016. La
decision final depende en gran medida de consideraciones
estratégicas, ya que la demografia del electorado varia. Las
iniciativas de reforma en los Estados Unidos han adoptado
la forma de la democracia directa a través de iniciativas de
voto popular y proyectos de ley en las legislaturas estatales.
Un proyecto de ley se origina en la legislatura y se vota en
ella, mientras que una iniciativa es una ley o enmienda
constitucional que vota el electorado, tras haberla afiadido
a una votacion mediante un proceso de peticion.®

No era la primera vez que los activistas prorreforma en
los Estados Unidos recurrfan a las iniciativas de voto
popular para cambiar el estatus del cannabis, pero hasta
noviembre de 2012 no habian tenido éxito. Ya en 1972,
California organiz6 una iniciativa de voto popular sobre la
legalizacion (la Propuesta 19), pero esta fracasd, con un 66
por ciento de los votos en contra y un 33 por ciento a favor.
En 1986, en el punto dlgido de la “guerra contra las drogas”
del presidente Reagan, Oregén celebré una iniciativa de
voto popular para legalizar el cannabis que también fue
derrotada, este vez por el 74 por ciento en contra y el 26
por ciento a favor. En 2004, Alaska vot6 sobre la regulacién
del uso recreativo, y perdi6 por el 56 por ciento de votos
contrarios frente al 44 por ciento favorables. Nevada votd
sobre una medida parecida en 2006, rechazada por el 56
por ciento en contra y el 44 por ciento a favor. Colorado
también organizd otra votacion sobre el cannabis en 2006,
con el objetivo de legalizar la posesion de hasta una onza
(28,35 gramos), sin abordar los temas de produccién y
suministro, que fracasé por un 58 por ciento en contra y
un 41 por ciento a favor.®

En noviembre de 2010 en California, la Propuesta 19,
también conocida como Ley para regular, controlar
y gravar el cannabis, planteé que se permitiera a toda
persona mayor de 21 anos poseer hasta una onza de
marihuana, cultivar cantidades limitadas dentro de un
espacio privado, y designar a autoridades de municipios
o condados para que se encargaran de regular el mercado
comercial y aplicarle tasas. La Propuesta no salié adelante
por el 53,5 de los votos en contra y el 46,5 por ciento a favor.
Curiosamente, una encuesta realizada tras la votacion
revel6 que el 50 por ciento de los votantes opinaba que el
cannabis deberia ser legal, pero habian votado en contra de
la propuesta por cuestiones relacionadas con los detalles
de las normas propuestas. Segun una encuesta reciente en
California, una amplia mayoria del 65 por ciento apoya
ahora que se legalice, se regule y se grave la marihuana
recreativa para adultos.* Oregén celebré una iniciativa
de voto popular en noviembre de 2012 para establecer
un mercado legalmente regulado de marihuana para uso
recreativo, pero esta fracaso por un 54 por ciento de votos
contrarios y un 46 por ciento de votos favorables debido al
mal disefio de la propuesta.®®

Los resultados de las iniciativas de voto popular y los
consiguientes modelos de regulacién anunciados en
octubre de 2013 contravienen manifiestamente la ley
federal, en concreto, la Ley de Sustancias Fiscalizadas de
1970 que establece la prohibicion federal y los compromisos
adquiridos por Washington D.C. en virtud del derecho
internacional. Sin embargo, las claras mayorias logradas
por los referendos y el giro registrado en las encuestas de
opinién estan enviando a los legisladores estadounidenses
la importante sefial de que las medidas represivas contra
el cannabis son cada vez menos populares. Una encuesta
de octubre de 2013 revel6 que, por primera vez, una clara
mayoria del 58 por ciento de los estadounidenses de todo
el pais estaba a favor de legalizar y regular el cannabis, en
comparacion con un 12 por ciento en 1969.%
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Las iniciativas de reforma reflejan un vuelco en la opinién
publica frente al uso recreativo del cannabis. En cierto
sentido, pueden verse como un retorno a la propuesta que
plante6 el presidente Carter a fines de la década de 1970
para que los estados fueran libres de adoptar las leyes que
desearan con respecto alos usuarios de cannabis, y su apoyo
aunalegislacion que modificara la ley federal para eliminar
todas las sanciones penales federales por la posesion de
hasta una onza de cannabis. Las iniciativas de hoy, por
supuesto, van mas alld de la descriminalizacién, para
regular y gravar también la produccion y la distribucion.

Plenamente consciente de los grandes cambios en la
opinién publica, el Gobierno de Obama no se apresuré6 en
su respuesta, pero el 29 de agosto de 2013, el Departamento
de Justicia emitié6 un memorando dirigido a los fiscales
federales. En él, anunciaba que no intentarfa impugnar
ni socavar en modo alguno las iniciativas aprobadas
en Washington y Colorado, a la vez que reiteraba su
compromiso de mantener las leyes federales que prohiben
la cannabis.”” El memorando enumeraba también ocho
prioridades en materia de aplicacién de la ley. Esas
prioridades consistian en evitar:

e la distribucién de marihuana a menores;

* que las ganancias derivadas de la venta de marihuana
fueran a los bolsillos de sociedades, bandas y cérteles
delictivos;

* el desvio de marihuana de estados donde es legal en
virtud de la legislacion estatal a otros estados;

* que la actividad en torno a la marihuana autorizada
por los estados se use como tapadera o pretexto para el
trafico con otras drogas ilegales u otra actividad ilegal;

 laviolencia y el uso de armas de fuego en el cultivo y la
distribucién de marihuana;

* la conduccién de vehiculos bajo los efectos de drogas y
la exacerbacion de otras consecuencias negativas para
la salud publica asociadas con el uso de marihuana;

* el cultivo de marihuana en terrenos publicos y los
consiguientes peligros para la seguridad publica y el
ambiente que plantea la produccion de marihuana en
terrenos publicos; y

* la posesién o el uso de marihuana en propiedades
federales.®

Como el Gobierno federal depende de los organismos
policiales estatales y locales para hacer cumplir la ley, el
memorando sefialaba que, dado que la promulgacion de
estas leyes afecta el “tradicional enfoque conjunto federal-
estatal” en el ambito de aplicacién de la ley, esperaba que
aquellos estados que promulguen leyes que autoricen
conductas relacionadas con la marihuana pongan en
marcha “sistemas normativos y policiales que aborden la
amenaza que dichas leyes estatales podrian representar
para la seguridad publica, la salud publica y otros intereses
de la aplicacién de la ley”, subrayando a la vez que sus
directrices no “alteran en modo alguno la autoridad del
Departamento para hacer efectiva la ley federal, incluidas
las leyes federales relacionadas con la marihuana,

independientemente de la legislacion estatal”.*
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El subsecretario del Departamento de Justicia, James
Cole, declard ante el Comité Judicial del Senado que los
fiscales y agentes federales estaban preparados para centrar
importantes esfuerzos en el cumplimiento de las leyes de
trdfico de la marihuana a escala interestatal y nacional:
“No estamos dando inmunidad. No estamos dando carta

blanca. No estamos rehuyendo nuestra responsabilidad””

Las iniciativas aumentaron la presion sobre el Gobierno
federal para encontrar una solucién al conflicto estatal-
federal provocado por el establecimiento de mercados
legalmente regulados de marihuana. La cuestién sigue
estandolejos de resolverse. Debido ala compleja interacciéon
juridica entre los derechos federales y estatales, el principal
problema es silaley federal “se anticipa” a las leyes estatales,
volviéndolas nulas y vacias de contenido. El principio de la
anticipacidn estd arraigado en la Clausula de Supremacia
de la Constituciéon estadounidense, que dispone que las
leyes y los tratados federales priman por lo general sobre
las leyes estatales que estén en conflicto sobre un tema en
cuestion. El concepto de la supremacia, sin embargo, esta
limitado por la Décima Enmienda de la Constitucién, que
reserva a los estados poderes no garantizados al Gobierno
federal por la Constitucién. Para complicar la cuestién atin
mas, el poder de anticipacién también se ve restringido
por el principio de “antiusurpacién’, que establece que el
Gobierno federal no puede “usurpar” el proceso legislativo
estatal obligando a los estados a promulgar leyes o hacer
cumplir la legislacion federal.”

Aunque actualmente se ve eclipsada por las divisiones en
torno a los mercados legalmente regulados de cannabis, la
divergencia de opiniones sobre el cannabis entre los estados
y el Gobierno federal ya habian sido un punto de conflicto
con los 21 estados que permiten el uso de marihuana
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medicinal desde 1996. Los presidentes George W. Bush
y Barack Obama prometieron durante sus campaiias
presidenciales no interferir en las politicas de marihuana
medicinal de los estados, pero ambos incumplieron la
promesa. Las agencias federales han allanado centros
de marihuana medicinal con regularidad bajo las dos
administraciones. Tras haber manifestado su descontento
con respecto a los programas de marihuana medicinal
en los Estados Unidos, la JIFE se apresurd a expresar su
profunda preocupacién por el resultado de las iniciativas
de voto popular en el pais, sefialando que “estos cambios
contravienen los tratados internacionales en materia de
fiscalizacion de estupefacientes”,’? subrayando, a la vez, que
los Estados Unidos tienen la obligacion de garantizar que
los tratados se cumplan en la totalidad de su territorio. Asi,
en su Informe anual de 2012, la Junta insté al Gobierno
federal “a que adopte las medidas necesarias para garantizar
el pleno cumplimiento de los tratados de fiscalizacion

internacional de drogas en todo su territorio””

soberania radica en “el pueblo’, la A-64 tiene seguramente
un mayor potencial para restringir la capacidad del
Gobierno federal a la hora de intervenir en Colorado de lo
que puede en Washington.”

En lo que concierne al tema de los impuestos, Washington
ha impuesto una dura tasa del 25 por ciento sobre cada
uno de los tres pasos de produccion: del productor al
procesador, del procesador al minorista y del minorista
al cliente. Los impuestos en Colorado, aprobados en
noviembre de 2013, son menos duros y se sitian en un 15
por ciento sobre bienes especificos y un 10 por ciento sobre
las ventas. Encontrar el nivel 6ptimo de impuestos es algo
clave para garantizar una regulacién de autofinanciaciéon
solida, sin incrementar el precio de la marihuana legal hasta
un nivel que haga atractivo el mercado negro. A diferencia
de Colorado, Washington ha adoptado un tope méximo
sobre la cantidad total de marihuana que se puede producir
cada afo en el estado. La principal razén para limitar la

Opinion de los estadounidenses sobre la legalizacion de la marihuana
;Cree que se deberia legalizar el uso de la marihuana o no!?
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Las leyes de Colorado y Washington se basan en un
modelo parecido, que permite un sistema de tres niveles
para la produccién, el procesamiento y la venta al detalle
por particulares u organizaciones que cuenten con la
debida licencia.”* Ambos gravan y regulan estrictamente
los mercados legales de marihuana, exigen una rigurosa
seguridad y pruebas de laboratorio de terceros, limitan la
venta a particulares de mas de 21 afos y la cantidad que
puede llevar cada persona, prohiben las inversiones de
fuera del estado y realizan un seguimiento de cerca de
la marihuana, “de la semilla a la venta””> A pesar de ello,
existen diferencias importantes entre los dos enfoques. En
Colorado, la iniciativa de voto popular fue una enmienda
constitucional, de ahi su titulo completo: Enmienda-64.
Como tal, ningin gobierno futuro del estado puede
revocar la politica sin modificar la constitucion estatal.
Esto contrasta con el caso de Washington, donde el estatus
de la I-504 como ley hace que sea mis facil de modificar
o derogar.”® Por otra parte, como la Décima Enmienda de
la Constitucién estadounidense afirma que los poderes del
Gobierno federal estan limitados por los estados y que la
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produccién anual es evitar el desvio de los excedentes
de cannabis legal, que podrian pasarse de contrabando
a otros estados. El desvio es, comprensiblemente, una
gran preocupacion de las autoridades federales y, aunque
Colorado aun no haya impuesto un tope, puede que lo
haga en el futuro si se considera necesario.”®

Colorado y Washington también tienen diferentes
sistemas de licencias. Colorado exige inicialmente la
“integracién vertical”; es decir, que toda empresa dedicada
a la marihuana debe participar en todas las etapas del
negocio (cultivo, procesamiento y venta) para conseguir
una licencia. La logica aqui es que limitar inicialmente el
nimero de compaiiias facilita el control del nuevo mercado.
En el verano de 2014, Colorado abrird el mercado a
aquellos actores interesados en segmentos especificos de la
industria. Washington, en cambio, prohibe la “integracion
vertical” y permite que las empresas dispongan de licencia
para una sola etapa del proceso, con el fin de impedir que
surjan monopolistas que fijen artificialmente precios altos.
Mientras que Colorado tiene un estricto requisito de dos
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Debate publico en Montevideo con Martin Jelsma (TNI) y Julio Calzada

(Junta Nacional de Drogas), octubre de 2012. Foto: JND
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aflos de residencia minima para cualquier propietario o
inversor, Washington solo exige un minimo de tres meses.
Estas reglas basicamente prohiben las inversiones de fuera
del estado en la industria de la marihuana con la intencién
de asegurar al Gobierno federal que el dinero ilegal de
las drogas de todo el pais y del resto del mundo no esté
entrando en el mercado legal. Las normas y reglamentos
siguen siendo objeto de intensos debates y puede que vayan
cambiando con el tiempo, a medida que ambos estados
vayan aprendiendo de la experiencia.

Uruguay: “Alguien tiene que ser el primero...”

El 20 de diciembre de 2013, después de que la ley fuera
aprobada por las dos camaras del Parlamento uruguayo,
el presidente José Mujica promulgé la Ley 19.172, con lo
que se convirtid en el primer pais del mundo en regular
legalmente el mercado del cannabis desde la semilla a
la venta. El consumo y la posesién de cannabis para uso
personal -y de hecho, de ninguna sustancia psicoactiva-
nunca se ha criminalizado en Uruguay, pero ahora el Estado
asumird el control sobre la importacién, la exportacion,
el cultivo, la produccién y la distribucién de cannabis a
través del Instituto de Regulacion y Control de Cannabis
(IRCCA), establecido recientemente con ese fin. En una
presentacién ante la JIFE, el subsecretario de Relaciones
Exteriores, Luis Porto, explicé que esta “iniciativa de
regular responsablemente el mercado de cannabis” forma
parte de la Estrategia por la Vida y la Convivencia del
pais, que persigue “garantizar el derecho a la seguridad
ciudadana””

Con esta regulacion, Uruguay persigue reducir los riesgos
potenciales y los efectos nocivos de la practica de fumar
marihuana con fines recreativos, retirar el mercado del
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cannabis de las manos de organizaciones delictivas, y
separar el mercado licito de cannabis del mercado ilicito de
sustancias mas nocivas, en especial de la que genera mayor
preocupacion, la pasta base, un tipo de base de cocaina no
refinada que se fuma en toda la regién. Uruguay tiene una
larga tradicion de control estatal del mercado del alcohol,
y el cannabis se regulard de forma igualmente estricta,
siguiendo ese modelo. La Administraciéon Nacional
de Combustibles, Alcoholes y Portland (ANCAP) se
establecié como compafiia estatal en 1931, tanto para
gestionar las refinerfas de petréleo de Uruguay como para
manejar un monopolio estatal sobre el alcohol y eliminar
asi la produccion ilegal de licores fuertes muy toxicos. El
Estado perdi6é su monopolio sobre las bebidas alcoholicas
destiladas en 1996, pero siguié controlando el mercado
del alcohol, visto como un ejemplo positivo a favor de la
regulacion del cannabis.

“El Estado debe regular este mercado, como hizo antes
con el alcohol”, manifesté Lucia Topolansky, senadora y
esposa del actual presidente. El secretario general de la
Junta Nacional de Drogas de Uruguay, Julio Calzada, a
pesar de estar preocupado por los crecientes problemas
relacionados con el uso excesivo del alcohol, declaré que
la fabrica de licores del Estado merecia un reconocimiento
por haber eliminado bebidas peligrosas. “Hoy tenemos
que actuar con la marihuana porque al que compra le pasa
lo mismo que al que compraba alcohol en 1930: no sabe
lo que estd comprando”® Tras recordar la labor de sus
predecesores para controlar el alcohol en 1931, el senador
Roberto Conde present6 la nueva ley en el Senado: “En
nuestro pais el consumo de cannabis es una actividad licita,
sin embargo no lo es su acceso, por lo tanto los usuarios
deben recurrir al mercado negro, con los riesgos que ello
implica”. Entre otros objetivos, afiadid, la intervencion del
Estado persigue la reduccién de una “fuente de recursos
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del crimen organizado, y el establecimiento de canales
seguros para los usuarios”®

La elaboracién de propuestas legislativas sobre el cannabis
en el seno del partido gobernante, el Frente Amplio,
empez6 hace unos afios, e inicialmente se centraron en
el autocultivo para consumo personal y los clubes de
cannabis basados en el modelo espaiiol. En mayo de 2011,
se presentd ante el Congreso una propuesta legislativa
para descriminalizar la posesién de hasta 25 gramos de
cannabis, y el cultivo y la recolecciéon de un maximo de
ocho plantas para uso personal, actividades que también se
podian realizar de forma colectiva mediante asociaciones
de usuarios. En plena discusién parlamentaria, en junio
de 2012 el Gobierno anuncidé que presentaria su propia
propuesta legislativa para regular legalmente toda la
cadena de produccién, distribucién y venta de marihuana.
El anuncio se efectué en el contexto de una serie de
medidas concebidas para abordar la inseguridad ciudadana
relacionada con la pasta base, acusada de la mayor parte de
delitos e incidentes de violencia relacionados con drogas.
Pero la propuesta mas llamativa era la regulacion del
mercado del cannabis a través de un monopolio de control
estatal.

Segun el diputado Sebastian Sabini, uno de los redactores
del proyecto de ley sobre el autocultivo, la propuesta del
presidente Mujica cambi6 el eje del debate: “Nuestra
propuesta apuntaba a acotar las intervenciones judiciales
contra los cultivadores y establecer algunos principios
de regulacién comunitaria, como el caso de los clubes de
cultivo. Ahora es el Estado el que tendria el monopolio de la
produccion, distribucién y comercializaciéon™® A muchos
de los que habian estado trabajando en la otra propuesta
les preocupaba que el plan alternativo del Ejecutivo no
permitiera el cultivo para uso personal (ya fuera individual
o colectivo), cuando el principal motivo de la iniciativa
parlamentaria era acabar con la persecucion penal de las
personas que cultivaban plantas de cannabis para su propio
consumo.

El paquete del Gobierno, ademads, contenia otros elementos
controvertidos, como el incremento de las penas minimas
por los delitos de trafico menor, de uno a tres afos, y
el posible tratamiento forzoso de “personas adictas’.
Estas ideas se plantearon en el contexto de distinguir
mds claramente respuestas normativas a dos mercados
diferentes, el de la pasta base y el del cannabis, y de hacer
que la delicada propuesta de regular el cannabis fuera mas
politicamente aceptable al endurecer las medidas contra la
pasta base. Las dificiles negociaciones sobre los diversos
puntos desembocaron en una serie de compromisos. El
aumento de las penas minimas se redujo a 20 meses, y
cabe destacar que los autores de delitos condenados a
menos de 24 meses pueden optar a libertad provisional,
penas alternativas o libertad condicional. La disposicién
relativa al tratamiento obligatorio también se modificé
de forma sustancial, limitando la posibilidad a “usuarios
problematicos de drogas en situaciones de crisis que
constituyan un riesgo para si o para los demas’, lo cual
representa, de hecho, una mejora en comparaciéon con las
disposiciones pertinentes que eran aplicables en virtud de
la ley de drogas atin vigente (articulo 40 de la Ley 14.294
de 1974).

En diciembre de 2012, se presentd una nueva version
del proyecto de ley para la regulacion del cannabis, que
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contemplaba el autocultivo de hasta seis plantas y la
posibilidad de crear clubes sociales (inicialmente solo
de 15 miembros, aunque el texto final aprobado prevé
de 15 a 45 miembros). Sin embargo, la votacién en el
Parlamento se aplaz6 debido a cierta oposicién residual
en el Frente Amplio y a que algunas encuestas indicaban
que la legalizacion del cannabis carecia de suficiente apoyo
publico. El Gobierno y grupos de la sociedad civil pusieron
en marcha intensas campaias para explicar la regulacién e
incrementar el respaldo a la nueva ley. Mientras tanto, se
organizaron negociaciones internas dentro de la coalicién
del partido gobernante para que las voces disidentes
cambiaran de posicién y garantizar un voto en mayoria.
El proyecto de ley fue finalmente aprobado por la Cdmara
de Representantes con 50 votos a favor y 46 en contra el
31 de julio de 2013; posteriormente, el 10 de diciembre,
fue ratificado también en el Senado. La ley seguramente
no habria salido adelante sin la fuerte conviccién del
presidente uruguayo, de su principal asesor, Diego Canepa,
y la implicacién y el compromiso de un grupo de diputados
y activistas.

La exhaustiva Ley 19.172 establece las normas siguientes
para la regulacién del cannabis:

o El cultivo de cafiamo para fines industriales (con
menos de un 1 por ciento de THC) es responsabilidad

del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca;

» El cultivo de cannabis psicoactivo (con més de un 1 por
ciento de THC) con fines médicos, de investigacion
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cientifica o “con otros fines” exige una autorizacién
previa del IRCCA;

o El cultivo de cannabis para consumo personal o
compartido en el hogar se permite hasta seis plantas,
con una recolecciéon maxima de 480 gramos al afio;

o Los clubes de membresia, con un minimo de 15 socios
y un méximo de 45, funcionardn bajo el control del
IRCCA y pueden cultivar hasta 99 plantas de cannabis,
con una recoleccion anual proporcional al nimero de
socios y conforme a la cantidad que se establezca para
el uso no medicinal;

+ EITIRCCA otorgara alas farmacias licencias de expendio
de cannabis psicoactivo con fines terapéuticos, sujeto
a receta médica, y con fines no médicos, que no
podra superar los 40 gramos mensuales por usuario
registrado;

o Toda plantaciéon que no esté debidamente autorizada
deberd ser destruida con intervencion del juez
competente.

La posesion de drogas para uso personal nunca fue
un delito penal en Uruguay, pero hasta la fecha no se
habfan establecido umbrales cuantitativos que fijaran
una cantidad razonable para uso personal, dejando total
discrecién al juez. Con la nueva ley, las personas que
lleven consigo hasta 40 gramos de cannabis no se veran
sometidas a accién judicial y, como ya se ha mencionado,
podran cultivar en el hogar hasta seis plantas o disponer
de una cantidad recolectada de hasta 480 gramos. Para
cantidades superiores se debe contar con la autorizacién
del IRCCA, como seria el caso de los clubes sociales, los
productores con licencia o las farmacias de venta al detalle.
Otras normas mas técnicas, como las que establecen unas
normas y unos umbrales de calidad aceptables para el
contenido de THC y CBD atn se estan elaborando, una
tarea que se espera que finalice en abril de 2014, tras lo que
se podra empezar a aplicar la ley.

58

Cuando Uruguay anuncié su intencién, el 20 de junio de
2012, el presidente de la JIFE, Raymond Yans, denunci6
inmediatamente el plan de regulacion. Seis dias mas
tarde, en la sesion de la Asamblea General de la ONU
en Nueva York, aprovecho la ocasiéon que le brindo el
Dia Internacional de la Lucha contra el Uso Indebido y
el Trafico Ilicito de Drogas para proclamar: “Una cadena
no es mas fuerte que su eslabon mas débil. Si la cadena
del control de drogas se rompe en un pais o regiéon -y
estoy pensando aqui en ciertos proyectos en Uruguay -,
todo el sistema de fiscalizacién internacional de drogas
se ve socavado”®® Desde entonces, el “didlogo” con la JIFE
ha sido turbulento y las autoridades uruguayas se han
esforzado por encontrar la justificacion juridica adecuada
para su modelo de regulacién del cannabis en el marco
del régimen de tratados de la ONU o para ofrecer los
argumentos apropiados que justifiquen la necesidad de
quebrantarlo.

En diciembre de 2013, Yans acusé a Uruguay de
negligencia con respecto a preocupaciones en materia de
salud publica, de bloquear deliberadamente todo intento
de didlogo y de mostrar una actitud “de piratas” frente a las
convenciones de la ONU. El presidente Mujica reaccion6
con indignacién, declarando que alguien deberia decirle
“a ese viejo que no mienta’, mientras que Milton Romani,
embajador uruguayo ante la Organizacién de los Estados
Americanos, manifest6 que Yans “ya tendria que estar
pensando en renunciar porque no se trata asi con Estados
soberanos”® En el contexto de esta desastrosa relacion, el
subsecretario Luis Porto viajo a Viena en febrero de 2014
para presentar ante la Junta la nueva legislacién uruguaya y
explicar los argumentos en que se basa.

Porto destaco varios puntos en su presentacion: el objeto y
fin de las convenciones de control de drogas es proteger la
salud y contrarrestar los efectos nocivos del trafico ilicito
de drogas. Todas las medidas tomadas en ese contexto no
deben contravenir la Constituciéon uruguaya ni desamparar
los derechos fundamentales. Las obligaciones asumidas
en virtud de otras convenciones también se deben tener
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en cuenta, en especial las relativas a la protecciéon de los
derechos humanos. Y “ante dos interpretaciones posibles
de las disposiciones contenidas en las Convenciones,
corresponde optar por aquella que mejor proteja el derecho
humano en cuestién tal y como lo establece el Articulo
29 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos’.
Por ese motivo, “la produccién y comercializacién en la
forma establecida en la nueva ley creemos puede ser la
mejor forma de, por un lado, combatir el narcotrafico, y
por el otro, amparar a los connacionales en un derecho
protegido constitucionalmente como es el de la libertad”®
Porto también recordé a la Junta que Uruguay promueve
en la CND una mejor integracion de los instrumentos
de derechos humanos en la politica de fiscalizacion
de estupefacientes.*Porto subrayé que el consumo de
cannabis no estaba penalizado en Uruguay y que la
existencia del mercado de cannabis no era fruto de la nueva
ley, que, de hecho, plantea un modelo muy restrictivo de
regulacion que no promueve en absoluto su uso. También
llamé la atencién sobre los varios elementos de la ley que
coinciden con las disposiciones de los tratados, como
el establecimiento de un organismo de control estatal, la
prohibicion de la publicidad, la importancia dada a las
iniciativas educativas y campaias de concienciacién sobre
los riegos, efectos y dafios potenciales del uso de drogas,
y el énfasis sobre la prevencién del uso problemético de
cannabis. Para concluir, destacd que “la filosofia asi como

Decreto reglamentario de ley del mercado
regulado de cannabis®®

El Gobierno de Uruguay dio a conocer el 2 de mayo de
2014 el Decreto Reglamentario que crea el mercado
estrictamente regulado del cannabis. El Decreto
Reglamentario consta de 104 articulos estructurados en
cinco titulos: el primero dedicado al cannabis psicoactivo
de uso no médico; el segundo sobre el registro de cannabis;
el tercero sobre la constitucion del Instituto de Regulacion
y Control de Cannabis IRCCA; el cuarto sobre infracciones
y sanciones; y el quinto sobre disposiciones tributarias.

Entre los principales aspectos del decreto reglamentario
estan las tres formas de acceder al cannabis que se
producird en el marco del mercado regulado: (1) por
cultivo doméstico de hasta seis plantas de cannabis de
efecto psicoactivo; (2) a través de las farmacias habilitadas
por el Ministerio de Salud Publica MSP; y (3) siendo
miembro de un club cannabico.

(1) Solo podran ser titulares de un cultivo doméstico
aquellas personas mayores de edad, ciudadanos uruguayos
naturales o legales, o quienes acrediten su residencia
permanente en el pais, conforme a los requerimientos
que establezca el IRCCA, siempre que se encuentren
inscritos en el Registro del Cannabis en la Seccién Cultivo
Doméstico de Cannabis Psicoactivo. No podrdn tener
mas de seis plantas y deberdn registrarse en los 180 dias
siguientes a la entrada en vigor de la reglamentacién. Su
produccién no podra exceder los 480 gramos anuales. Se
podra plantar cannabis en jardines exteriores.

(2) Estardn autorizadas por el MSP para vender el producto,
las farmacias comunitarias y de primera categoria que se
registren, y en las que se podrd comprar hasta 40 gramos
por mes en envases no mayores a 10 gramos. Cada gramo
tendrd un costo de entre 20 y 22 pesos uruguayos (alrededor
de un délar estadounidense), valor que sera fijado por el

las disposiciones de la Ley No. 19.172 se adecuan a la
filosofia y el espiritu de la Convencion Unica de 1961 sobre
Estupefacientes (enmendada por el Protocolo de 1972)
asumiendo los supuestos establecidos en ésta”

El Gobierno uruguayo no niega que la regulacién
del cannabis que se estda aplicando en el pais genera
tensiones juridicas con los tratados, y en este sentido ha
instado a un debate abierto y sincero sobre el sistema de
fiscalizacion de estupefacientes de la ONU. Diego Cénepa,
por ejemplo, seiial6 ante la CND en marzo de 2013: “Hoy
mas que nunca necesitamos del liderazgo y el coraje que
nos permita discutir en la comunidad internacional si es
necesario la revision y la actualizacion de los instrumentos
internacionales que nos hemos dado en los ultimos 50
afos”¥ Al mismo tiempo, y como sucede también en
el caso de los Estados Unidos, para Uruguay no es facil
desde el punto de vista politico ni diplomatico declarar
publicamente que estd violando de forma directa un
tratado internacional que ha firmado. En solitario, no sera
sencillo resolver juridicamente el quebrantamiento de
ciertas disposiciones de tratados, por lo que es probable
que los desacuerdos y las tensiones se mantengan hasta
que haya mas paises dispuestos a unirse a Uruguay en una
futura iniciativa para reformar los tratados. Las opciones
y dificultades asociadas con ese reto se examinan en el
capitulo siguiente.

Poder Ejecutivo a través del IRCCA. Se destinaran unas
10 hectareas al cultivo de las cinco variedades que se
ofreceran en las farmacias, que se supone serdn suficientes
en una primera etapa para satisfacer la demanda que se
estima entre 18 y 22 toneladas anuales. El producto tendra
en la farmacia los mismos requisitos que los medicamentos
controlados. De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 32 las
farmacias no estdn obligadas a vender el producto si asi lo
prefieren.

(3) Los “clubes cannébicos” deberan identificarse como
tales y podran tener entre 15 y 45 socios. Podran disponer
de hasta 99 plantas y cada socio podra acceder a hasta
480 gramos anuales. Deberan registrar sus estatutos en el
Ministerio de Educacién y Cultura. Si su membresia cae
por debajo del minimo tendran hasta un afio para reunir 15
personas o deberan disolverse. Estos clubes deberan tener
un “responsable técnico” y aportar informacion técnica al
IRCCA cuando éste la requiera.”

El cannabis aprobado parala venta tanto en farmacias como
posiblemente en clubes cannabicos tendrd un maximo de
un 15% de THC (la principal sustancia psicoactiva).

En las semanas posteriores a la entrada en vigencia del
decreto, el IRCCA realizard un llamado a interesados en
la produccién. Se otorgard un maximo de seis licencias
para lo cual se pedird a los interesados ciertas condiciones
como la identificacién, el sitio donde se prevé realizar
las plantaciones, el origen de las semillas, las garantias y
condiciones de envasado y rotulado del producto, entre
otros requisitos.

La norma contiene una serie de exigencias similares a las
que ya rigen en el pais para el tabaco, como la prohibicién
de consumir en espacios cerrados, transporte publico, etc.,
y se realizaran controles a los conductores mediante un test
que determina la cantidad de THC en el organismo.
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Opciones para la reforma de los
tratados

Existen varias modos de modificar las convenciones, o
las obligaciones de un pais en virtud de un tratado al que
se ha adherido, para que la regulacion legal del cannabis
sea legitima en el marco del derecho internacional. Poner
en practica cualquiera de estas opciones conllevaria
complicaciones procedimentales y obstdculos politicos.
Ninguna ofrece una alternativa fécil a las exigencias de los
tratados vigentes que prohiben el giro hacia la regulacién
legal. Por lo tanto, ademas de examinar una serie de posibles
vias para crear mds espacio normativo a escala nacional,
en este capitulo también analizamos las consecuencias de
llevar adelante la regulacion del cannabis antes de resolver
juridicamente la vulneracién del régimen de tratados. Es
decir, la disposicion de una o varias partes a contravenir las
convenciones durante un determinado periodo de tiempo.
A medida que se vayan sumando paises al grupo que aboga
por la regulacién, llegarda un momento en que se debera
abordar el asunto que obstaculiza el cumplimiento con
las obligaciones de los tratados y se deberdn hacer ajustes
formales en el propio régimen de tratados o en la relacién
con este.

Revision de la OMS: modificacion de la
clasificacion del cannabis

Como se ha visto en capitulos anteriores, el cannabis entré
en el sistema de fiscalizacion internacional de drogas con
la Sociedad de las Naciones sobre la base de argumentos
dudosos. Posteriormente, en el marco de las Naciones
Unidas, la decision de clasificar el cannabis en las Listas 'y
IV de la Convencién Unica de 1961 se vio muy influenciada
por un informe que expresaba la opinion personal y sesgada
del funcionario de la OMS Pablo Osvaldo Wolff, y no se
basé en la posicion adoptada por el Comité de Expertos
en Farmacodependencia de la OMS. Aunque muchos
delegados interpretaron que este informe reflejaba la
posicion de la OMS, lo cierto es que el Comité de Expertos
nunca present6 una recomendacion formal a la CND sobre
la clasificacién del cannabis, ni antes de la Convencién
Unica ni nunca. El Comité de Expertos se refirié en sus
informes a la discusion sobre el cannabis en dos ocasiones,
pero en ningiin momento se emprendié una revision
formal. Asi lo plasmaba en 1952 esta observacion: “Hasta
donde puede entender [el Comité], no existe justificacion
para el uso médico de preparados de la cannabis”' El
informe de 1965 se mostraba aun mas vago sobre el tema,
sefialando que “ya no existe la necesidad médica de utilizar
la cannabis como tal”, aunque en referencia al THC dice
que, “no es imposible que esta sustancia u otras afines, de
origen natural o producidas sintéticamente, lleguen a tener
una aplicacién médica”? En ninguno de los dos informes
se proporcionaba ninguna referencia, prueba o explicacién
concretas.

La misma ausencia de una recomendaciéon de la OMS
es razén suficiente para cuestionar la legitimidad de
la clasificacion actual del cannabis por motivos de
procedimiento. Un grupo de expertos académicos, entre
los cuales investigadores de la OMS, llegd recientemente a
esta conclusion en la revista especializada Drug and Alcohol
Dependence: “La situacion actual, en que varias sustancias
importantes (p. ej., el cannabis, la resina de cannabis, la



heroina y la cocaina) nunca han sido evaluadas o fueron
evaluadas hasta hace ocho décadas, socava y deslegitima
gravemente la fiscalizacién internacional’? Los expertos
pasan a recomendar posibles mejoras en el proceso de
evaluacion de sustancias de la OMS, como la revision de
todas las sustancias clasificadas al menos cada 20 aiios;
un proceso que, en su opinién, deberia comenzar con el
cannabis y algunas otras sustancias importantes y sobre las
que se ha investigado poco en los tltimos afios. De hecho,
ya se ha anunciado una revisién de este tipo con respecto al
cannabis. En respuesta a una resolucién de 2009 sobre las
semillas de la planta, en que la CND “aguarda con interés
un informe actualizado del Comité de Expertos sobre el
cannabis’4 el Comité decidié en su reuniéon de Tunez
en 2012 que incluiria el cannabis en el programa de su
proxima reunion, prevista para junio de 2014.°

En el articulo de la revista, los autores predicen que una
revision recomendaria como minimo eliminar el cannabis
de la Lista IV, que esta reservada a sustancias que “poseen
propiedades especialmente peligrosas y carecen de valor
terapéutico’, y acabar con una clasificaciéon que consideran
que “ya no es pertinente en el siglo XXI”. Refiriéndose a las
dificultades sobre la reclasificaciéon del THC/dronabinol
en el marco del Convenio de 1971, admiten que no es
seguro que se adoptara esa recomendacién de la OMS,
pero apuntan que asumiendo que “la CND permita que el
enfoque cientifico se imponga a consideraciones politicas,
esa actualizacion en funcion de los conocimientos actuales
acomodara por el momento a aquellos paises que no
estan conformes a los actuales arreglos de fiscalizacion
internacional de estupefacientes, aunque no aborde la
critica mas estructural relacionada con el principio de
prohibicién”®

Una recomendacién de la OMS para retirar el cannabis no
solo de la Lista IV, sino también de la Lista I, se podria
justificar cientificamente, pero resultaria muy polémica
politicamente. Teniendo en cuenta la actual correlacion
de fuerzas, es poco probable que una recomendacion de
ese tipo obtuviera la mayoria de votos necesaria de los 53
Estados miembros de la CND. Modificar las listas no exige
un consenso; estas son las Unicas decisiones que la CND
toma por votacion. En el caso del cannabis, clasificado en
virtud de la Convencién Unica, la decisién se tomaria por
una mayoria simple de sus “miembros presentes y votantes”’
También es importante destacar que, en lo que respecta
a la Convencion de 1961, la CND solo puede aprobar o
rechazar una recomendacién de la OMS; no puede decidir
clasificar una sustancia en una lista de la Convencién
Unica que no haya sido recomendada.® La experiencia
con el dronabinol ha demostrado, sin embargo, que seguir
esta via no es una opcioén sencilla, aunque los criterios
de decisiéon en el marco del Convenio de 1971 son mas
estrictos que los establecidos en la Convencién de 1961.
En lugar de una mayoria simple, las decisiones relativas al
Convenio de 1971 exigen una mayoria de dos tercios de los
miembros de la Comision; es decir, se necesita un minimo
de 36 votos para adoptar una recomendacién de la OMS en
virtud de dicho Convenio.’

Anticipando al parecer un posible estancamiento politico
en el caso de una recomendacion para retirar el cannabis
de la Lista I, el articulo concluye que “ya ha empezado un
proceso de abandono de las politicas internacionales en
materia de estupefacientes por parte de paises individuales.
El ejemplo mas claro es Bolivia, que ahora tiene una

Opciones para la reforma de los tratados
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reserva sobre el control de la hoja de coca”’!® Una ultima
complicacion es que el cannabis también se menciona por
su nombre en articulos concretos de la Convencién Unica
(al igual que el arbusto de coca y la adormidera), por lo
que eliminarlo de las listas no resuelve automaticamente
todos los problemas. Puede que sea necesario introducir
enmiendas o una reserva.

Denuncia y readhesion con una nueva reserva

Bolivia representa el tnico ejemplo de un pais que ha
conseguido rehusar ciertas obligaciones del tratado de
1961 tras haberlas aceptado adhiriéndose sin reservas en
1976. La Convencién Unica obliga a los paises a prohibir
la tradicién de masticar hoja de coca (para diciembre de
1989) y de beber mate de coca, asi como cualquier otra
forma de consumo no médico de la coca en su estado
natural (que contiene el alcaloide de la cocaina). La nueva
Constitucion del pais, aprobada por referendo popular tras
la eleccién presidencial de Evo Morales, protege la coca
como parte del patrimonio cultural del pais. Por lo tanto,
cumplir con las normas expresadas en la Convencion
Unica se volvié insostenible.”! Un primer intento por
modificar el articulo 49 eliminando la obligacién de
abolir la masticacion de la hoja de coca fracasé cuando 18
paises objetaron la propuesta, después de que los Estados
Unidos convocaran un grupo de “amigos de la convencion”
especificamente para unirse contra lo que consideraban
que era un menoscabo de la “integridad” del tratado y de
sus principios rectores.'

Después, el 29 de junio de 2011, Bolivia notificé al
secretario general de la ONU que habia decidido retirarse
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de la Convencién Unica, medida que entrarfa en vigor
el 1 de enero de 2012. Tras la denuncia, Bolivia volvié a
adherirse a la Convencidn, reservandose el derecho de
autorizar en su territorio la masticacion tradicional de la
hoja de coca, el uso de la hoja de coca en su estado natural,
y el cultivo, la comercializacion y la posesion de la hoja de
coca en la medida necesaria para estos fines licitos."

El procedimiento de denuncia de un tratado seguido de
la readhesion con reserva es un mecanismo en ocasiones
controvertido, fundamentalmente por el temor de que,
si se acepta con demasiada facilidad, podria establecer
precedentes que podrian desembocar en un menoscabo de
otros marcos de tratados, en especial el sistema de tratados
de derechos humanos. Aunque esta fundamentada
cautela ha limitado justamente su practica en el derecho
internacional, podria considerarse un procedimiento
legitimo en casos excepcionales. En un renombrado
andlisis del procedimiento de denuncia/readhesion,
Laurence Helfer, director del Programa de Estudios
Juridicos Internacionales de la Facultad de Derecho
de la Universidad de Vanderbilt, lo defiende como un
mecanismo valioso que contribuye al funcionamiento
eficaz del sistema internacional de tratados en lugar de
socavarlo. Helfer concluye que:

una prohibicién categérica sobre la denuncia y
la readhesién con reservas seria imprudente. Tal
prohibicioén (...) obligaria a los Estados con objeciones
firmes a determinadas normas de tratados a abandonar
dicho tratado incluso cuando todos los Estados (y
quiza también actores no estatales) saldrian ganando
si el Estado que se retira del tratado en cuestion
siguiera siendo parte de este. También acabaria con
un mecanismo para que los Estados con reservas
transmitan a otras partes informacién valiosa y creible
sobre el cardcter y la intensidad de sus objeciones a
compromisos de tratados modificados o cambios
en la situaciéon del mundo que han convertido las
normas de los tratados existentes en probleméticas o
inapropiadas.’

La iniciativa boliviana de la coca se basé en una gran
cantidad de argumentos para justificar mas alld de toda
duda la legitimidad de aplicar el mecanismo en este caso
excepcional. Entre estos argumentos: las conclusiones
obsoletas que se usaron en la época de la prohibicion de
1961 se consideran hoy en dia culturalmente inapropiadas,
si no racistas; el conflicto insostenible entre la Constitucion
boliviana y otras obligaciones de derecho internacional
en el ambito de los derechos indigenas y culturales; el
fracasado intento de resolver el conflicto a través de otros
medios contemplados por el tratado (es decir, mediante
enmienda);lalegalidad del procedimiento segtin las normas
establecidas en las propias disposiciones del tratado; y la
realidad de que la obligacion de abolir la masticacion de la
coca nunca se llegd a aplicar en la practica. En resumidas
cuentas: el procedimiento abordaba un error histérico que
debia corregirse. Lo que se ha denominado “el caracter
inquisidor” de la respuesta de la JIFE' y las 15 objeciones
presentadas —una vez mas— por todos los miembros del
G8 y algunos otros paises se hicieron eco de los temores
politicos en torno a cualquier intento por cuestionar y
modernizar las bases del sistema de control de drogas
de la ONU.'* A diferencia del anterior procedimiento
de enmienda, que podia ser bloqueado por un pequeio
nimero de objeciones, esta vez el nimero de objeciones

62

se quedd muy por debajo de las 62 necesarias (un tercio
de todos los Estados parte de la Convencion) para impedir
la accion de Bolivia."” El procedimiento resolvié asi con
éxito las tensiones juridicas para Bolivia, una victoria muy
celebrada en el pais en tanto que puso un muy esperado
fin a la condena de la cultura indigena de la coca por parte
de la ONU y contra la que habian luchado tantas personas
durante décadas.

En un momento en que las reformas del cannabis
estan entrando en la esfera de la regulacion legal y del
incumplimiento de los tratados, se plantea la cuestién de
si se podria aplicar legitimamente y con éxito el mismo
procedimiento de la coca también al cannabis.'® Gran parte
de la atencién publica en torno al caso boliviano se centro6
en el uso tradicional y en el hecho de que la propuesta de
enmienda original solo abordaba la prohibicién especifica
deltratado sobre la masticacion delahoja segunlo dispuesto
en su articulo 49. Ese mismo articulo incluye la idéntica
proscripcion y obligacion de ir aboliendo paulatinamente
el extendido uso tradicional del cannabis. Esto dio lugar a
una reserva transitoria, sujeta a la condicién de que “el uso
de la cannabis para fines que no sean médicos y cientificos
deberd cesar lo antes posible, pero en todo caso dentro
de un plazo de 25 afos” Al firmar el tratado o adherirse
a él, la India, Nepal, Pakistin y mds tarde Bangladesh se
acogieron a esa exencion transitoria, que permitia “el
uso de la cannabis, de la resina de cannabis, de extractos
y tinturas de cannabis con fines no médicos’, asi como la
produccion y el comercio con esos fines hasta diciembre de
1989, es decir, 25 aios después de que entrara en vigor la
Convencién Unica.

Esos paises —y otros en el norte de Africa y Oriente Medio—
podrian apelar con la misma legitimidad a tradiciones
ancestrales y actualmente derechos indigenas y culturales
reconocidos para preservarlos, del mismo modo que ha
hecho Bolivia en el caso de la coca en la region andina.
Para Uruguay, los Estados Unidos o los paises europeos,
usar el argumento de defender antiguos usos culturales
o tradicionales es menos evidente. Dicho esto, la reserva
boliviana no se limita simplemente a proteger la practica
indigena de la masticacion de la coca. Reserva también un
derecho mas general al “uso de la hoja de coca en su estado
natural’, y su cultivo y comercializacion para ese fin."

De hecho, formular una reserva para eximir una
determinada sustancia de la obligacion general del tratado
de limitar las drogas exclusivamente a fines médicos y
cientificos es algo que se menciona de forma explicita
en los Comentarios de la Convencién Unica como una
posibilidad que estaria contemplada por el procedimiento,
tanto para la hoja de coca como para el cannabis. Mientras
que el articulo 49, relativo a ‘Reservas transitorias, restringe
la posibilidad a un periodo limitado de 25 afios, segtin los
Comentarios, al aplicar el articulo 50 sobre ‘Otras reservas,
“una Parte puede reservarse el derecho a permitir los usos
no médicos, mencionados en el parrafo 1 del articulo
49, de los estupefacientes en él indicados, pero también
el de usos no médicos de otros estupefacientes, sin estar
sujetos a los plazos y a las limitaciones establecidas en el
articulo 497 La diferencia estaria en que, mientras que las
reservas presentadas en virtud del articulo 49 se aceptan
automdticamente, otras Partes pueden plantear objeciones
a las reservas formuladas con las condiciones del articulo
50. Asi, si objetara un tercio o mas de las Partes, la reserva
no se permitiria.



Cannabis en las montafias del Rif (Marruecos, julio de 2009). Foto: Pien Metaal

Asi, se podria intentar plantear una reserva parecida a la de
Bolivia para la hoja de coca, por la que un Estado podria
eximirse de aplicar las obligaciones de la Convencién para
el cannabis, siguiendo el mismo procedimiento previsto
por el tratado. La Convencién de Viena sobre el derecho
de los tratados exige que una reserva pase la prueba de
no ser “incompatible con el objeto y el fin del tratado”*
Esos objetivos generales de la Convencién Unica se
expresan en el parrafo inicial de la Convencién Unica con
respecto a la preocupacion por “la salud fisica y moral de la
humanidad” y la obligacién general del tratado de limitar
las drogas fiscalizadas “exclusivamente a los fines médicos
y cientificos”. Sin embargo, el hecho de que los Comentarios
no hagan constar una nota de cautela al referirse a esta
como una opcién legitima parece implicar que la exencién
mediante una reserva de una sustancia concreta de las
obligaciones generales no plantearia de por si un conflicto
con el objeto y fin del tratado en su conjunto.

Argiiir que eximir ciertas sustancias de dicha obligacion
podria incluso resultar beneficioso para “la salud fisica y
moral de la humanidad” puede reforzar las posibilidades de
pasar la prueba de la compatibilidad con respecto al objeto
y fin del tratado. Existen diferentes escuelas de pensamiento
en lo que concierne a estos requisitos. Algunas permanecen
fieles a la letra de la Convencién Unica, otras interpretan su
objeto y fin a la vista de las normas pertinentes del derecho
internacional de forma mds amplia y de una forma que
tiene en cuenta el motivo o el problema fundamental que
se suponia que debia abordar.”2

Una de las desventajas de este enfoque -ademas del
peligro ya mencionado de sentar un precedente para
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menoscabar otros regimenes de tratados de la ONU- es
que solo es aplicable al pais que presenta la reserva y que
los mecanismos de escape unilaterales podrian rebajar la
presién sobre el sistema de tratados para que se someta
a un proceso multilateral y mds fundamental de reforma
y modernizacién. Se trata, en efecto, de una solucién
puntual para un Estado individual y no se podria aplicar
habitualmente. A pesar de ello, es un procedimiento digno
de consideracién en determinadas circunstancias, en
especial después de que se hayan explorado otras vias para
crear mas flexibilidad sobre un tema concreto y se haya
fracasado.

Enmienda de los tratados

Los mecanismos disponibles para modernizar el régimen
de tratados de fiscalizacion internacional de estupefacientes
de la ONU a través de procedimientos de enmienda
o renegociaciéon entre las Partes tienen importantes
umbrales inherentes; la invocacién de esos mecanismos
se topa facilmente con obsticulos procedimentales y
politicos. El tnico ejemplo reciente de intento de usarlos
fue la propuesta de enmienda presentada por Bolivia
en 2009 para eliminar la obligacién de la Convencién
de 1961 de abolir la masticaciéon de la hoja de coca.”
Pero incluso esa pequefia modificacién para corregir un
requisito obsoleto y claramente contrario a los derechos
indigenas y culturales reconocidos desde que se redacté la
Convencién como parte del régimen de derechos humanos
se vio bloqueada. En aquella ocasion, y como ya se ha
mencionado, objeté una pequeia pero poderosa minoria
de 18 paises. El principal argumento se expresé de forma
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especialmente clara en la objecién de Suecia, que senald
que, con la propuesta de Bolivia, “se corre el riesgo de
crear un precedente politico y de injerirse directamente en
la estructura juridica internacional de la lucha contra las
drogas”, lo cual “enviaria una sefal negativa”. **

En sus objeciones, la mayoria de los paises mencioné su
pleno respeto de los derechos indigenas, pero tal como
alegd Italia, “promover el respeto por las tradiciones
indigenas debe ser totalmente coherente con la Convencién
Unica y preservar su integridad”? La exigencia de la
Convencién Unica de prohibir algunas de esas tradiciones
pone al descubierto la flagrante contradiccién que subyace
a tal afirmacion. Detras de esta posicién se encuentra el
temor de que de aceptarse la validez de la enmienda de
Bolivia podria abrirse una caja de Pandora. Para aquellos
que consideran que la Convencién Unica es algo sagrado,
cualquier cambio podria poner en peligro la integridad
de todo el sistema de control. Asi lo expresaba México en
su objecion, sefialando que “no resulta oportuno iniciar
ningun proceso de enmiendas a la Convencién Unica de
1961”2

Curiosamente, solo diez afios después de que se adoptara
la Convencién Unica, los Estados Unidos propusieron
numerosas enmiendas, convencidos de que era “hora
de que la comunidad internacional construya sobre los
cimientos de la Convencién Unica, ya que luego de una
década se tiene mejor perspectiva de sus puntos fuertes y
débiles” El Reino Unido y Suecia fueron los primeros en
apoyar el llamamiento para modernizar la Convencién
y convocar una Conferencia de las Partes con el objetivo
de negociar las propuestas de enmienda que acabarian
desembocando en el Protocolo de modificacién de la
Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes de 1972.
Sin duda, los otros 40 afios que han transcurrido desde
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entonces han proporcionado aun una “mejor perspectiva
de sus puntos fuertes y débiles” y han demostrado que se
necesita un replanteamiento urgente para que el tratado esté
en consonancia con la evolucién del derecho internacional.
En cuanto al procedimiento, si ninguna Parte rechaza la
propuesta de enmienda en un plazo de 18 meses, esta entra
en vigor automaticamente. En caso de que se presenten
objeciones, el Consejo Econdémico y Social de la ONU
(ECOSOC) debe decidir si es necesario convocar una
Conferencia de las Partes para negociar la enmienda. Otras
opciones estan menos claras, pero si solo se presentan pocas
0 pequenas objeciones, el Consejo puede decidir aceptar la
enmienda, entendiendo que no sera aplicable a las Partes
que la hayan rechazado de forma explicita. Si se presenta un
nuimero significativo de objeciones sustanciales, el Consejo
puede rechazar la propuesta de enmienda. En este ultimo
caso, si la Parte que presenta la propuesta no estd dispuesta
aaceptar la decision, puede denunciar el tratado o dar lugar
a una controversia que, en ultima instancia, podria “ser
sometida a la Corte Internacional de Justicia’?’ Ademds de
desplazar el debate de las politicas de drogas mas alla de
los confines de una parte relativamente oscura del sistema
de la ONU, la implicacion de la Corte Internacional de
Justicia generaria otra serie de escenarios posibles. Si bien
estos pueden ser muy diversos y su resultado dependeria
del grado de conservadurismo mostrado por la Corte con
respecto al tema, no cabe duda de que el proceso en La
Haya se prolongaria bastante.

Cuando el influyente grupo de paises del G8 se moviliz6
en contra de su propuesta de enmienda, Bolivia sorte6
estas complejidades procedimentales no esperando a
una decisién formal del ECOSOC. En lugar de ello,
las autoridades bolivianas pusieron en marcha el
procedimiento alternativo de denuncia y readhesién con
una reserva. No obstante, el tipo de enmiendas necesarias



para permitir la regulacién legal del mercado de cannabis
son significativamente mds sustanciales y, por lo tanto,
seria muy probable que se toparan con demasiadas
objeciones como para asegurar su aprobacién automatica,
como sucedi6 finalmente con el caso de Bolivia y la coca.?®

Modificaciones entre Partes

La Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados
de 1969 también prevé la posibilidad de modificar los
tratados solo entre determinadas Partes, ofreciendo en este
contexto una opcién juridica interesante y hasta la fecha
poco explorada, que se situaria a medio camino entre la
denuncia selectiva y una reserva colectiva. Segun el articulo
41 de dicha Convencién: “Dos o mds partes en un tratado
multilateral podran celebrar un acuerdo que tenga por
objeto modificar el tratado Uinicamente en sus relaciones
mutuas’, a condicién de que “no afecte al disfrute de los
derechos que a las demds partes correspondan en virtud
del tratado ni al cumplimiento de sus obligaciones” y no
sea “incompatible con la consecucidn efectiva del objeto y

del fin del tratado en su conjunto”?

Esta podria ser una opcién interesante para estudiar con
el fin de proporcionar una base juridica que justifique el
comercio internacional entre jurisdicciones nacionales
que permitan o toleren la existencia de un mercado licito
de una sustancia al amparo de sus disposiciones legales
internas, aunque ese comercio internacional no esté
permitido en virtud de las obligaciones dispuestas por
los actuales tratados de la ONU. Se podria aplicar, por
ejemplo, a la importacién de hachis para abastecer a los
clubes de cannabis en Espafia o a los coffeeshops en los
Paises Bajos. Se podria decir que ambos modelos estan
funcionando dentro de los pardmetros legales de sus
jurisdicciones nacionales, pero los tratados internacionales
prohiben la importacién de hachis. En la misma linea, la
nueva ley propuesta en Marruecos permitiria el cultivo
y comercio de cannabis con fines médicos e industriales,
pero las restricciones que imponen los tratados de la
ONU seguirian prohibiendo la exportacion con otros
propositos, incluso aunque estos se consideraran “usos
licitos” en el marco de la legislacién nacional en Espana
o los Paises Bajos. Por otro lado, las disposiciones de los
tratados impiden actualmente la exportacion de hoja de
coca de Bolivia, donde el cultivo y el comercio de la hoja
en su forma natural es ahora totalmente legal, a Argentina,
donde ese consumo también es legal en virtud del derecho
interno del pais.*® Un acuerdo entre estos paises —u otros
grupos de paises— para modificar el tratado, y permitir asi
el comercio entre ellos, pareceria un arreglo satisfactorio,
dificil de cuestionar sobre la base de que afectaria los
derechos de otras Partes.

En teoria, la modificacién entre Partes (o modificacion
inter se) también podria ser utilizada por un grupo de paises
con mentalidad afin que desee resolver el incumplimiento
juridico delos tratados que se derive de una decisién interna
para regular legalmente el mercado del cannabis, como ya
ha hecho Uruguay. Podrian firmar un acuerdo que solo
tuviera efecto entre ellas y por el que modificaran o anularan
las disposiciones para la fiscalizacion del cannabis de las
convenciones de la ONU. Asi, en la relacién y colaboracion
entre un Estado que sea parte de la modificacion y los
Estados que no lo sean, todas las disposiciones de los
tratados seguirian en vigor y sin cambios. La modificacion
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entre Partes se permite normalmente en situaciones en que
las Partes estan intentando aplicar normas mas estrictas
que las dispuestas en el tratado, por ejemplo en tratados
sobre medio ambiente o derechos humanos.* Por otro
lado, una modificacién con respecto al cannabis que relaje
las obligaciones en el acuerdo original podria ser mas
dificil de justificar, si bien cabe argiiir que esa via reforzaria
las obligaciones relativas a otros tratados de la ONU (en
materia de derechos humanos, por ejemplo).

Aust y Klabbers, dos autoridades en el campo del derecho
de los tratados, coinciden en que la posibilidad de la
modificacion entre Partes estd disponible en principio, a no
ser que un tratado lo prohiba de forma explicita y siempre
que satisfaga las dos condiciones clave mencionadas. En
primer lugar, que no afecte al disfrute de los derechos
que corresponden a las demds Partes ni constituya una
mayor carga y, en segundo, que no esté relacionado con
una disposicién cuya rescision seria incompatible con el
cumplimiento efectivo del objeto y del fin del tratado en
su conjunto. Teniendo esto en cuenta, algunas de las Partes
de las convenciones que no formen parte del acuerdo
de modificacién inter se denunciarian seguramente un
quebrantamiento del tratado por parte de los Estados
que participen de la modificaciéon. Sin embargo, el
procedimiento en si (a diferencia del procedimiento de
retirada y readhesion con una nueva reserva) no esta
sujeto a objeciones de las Partes, por lo que, mas alla de los
intentos para que la iniciativa tenga sus costes en términos
de reputacion, probablemente el inico recurso legal del que
dispondrian seria llevar la disputa a la Corte Internacional
de Justicia.

Cualquier argumento que apunte que el procedimiento
serfa invalido porque la Convencién Unica de 1961 es
anterior a la Convencion de Viena de 1969 (que solo entr6
en vigor en 1980) se podria replicar facilmente, ya que
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existe el consenso de que las reglas de Viena en materia
de tratados son aplicables también a las convenciones
anteriores, salvo que estas dispongan normas distintas.
Ademis, el procedimiento ya existia a finales del siglo
XIX en el derecho internacional, de forma que el concepto
y la practica de la modificacion entre Partes o inter se no
se introdujo -sino que simplemente se especifico— con
la Convencién de Viena.*? El hecho de que se aplique de
forma muy poco usual no es un argumento en contra de al
menos estudiar sus posibles ventajas para lograr una mayor
flexibilidad en el régimen de tratados para la fiscalizaciéon
internacional de drogas. Como explica Klabbers, “la
revision de tratados es un fendmeno curiosamente poco
analizado en el derecho internacional” y “se considera a
menudo un asunto de politica y diplomacia” en la medida
en que se rige por normas juridicas.”

Denuncia

La Convencién de Viena sobre el derecho de los
tratados contempla que el “error” historico y el “cambio
fundamental en las circunstancias” (rebus sic stantibus,
literalmente “estando asi las cosas”) sean motivos para
invalidar la adhesion de un Estado a un tratado.”* Segun
Leinwand, “si la situacién fundamental que subyace a las
disposiciones del tratado cambia tanto que la aplicacion
del tratado no cumplird el objetivo que se perseguia
originalmente, podrd excusarse el desempeio de dichas
obligaciones”. En uno de los primeros intentos por
acomodar juridicamente las reformas de los tratados mas
alla del margen de maniobra que estos prevén, Leinwand
defendi6 en 1971 la aplicabilidad de esas clausulas para
justificar la “denuncia selectiva” de las disposiciones sobre
cannabis de la Convencién Unica de 1961. La inclusién
del cannabis en las listas, sefialaba, “fue una equivocacion,
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basada en los datos médicos y cientificos erroneos de que
disponian los delegados cuando se prepard el proyecto del
tratado”® La historia -muy politizada y cientificamente
cuestionable- de como el cannabis terminé en el tratado
de 1961 respaldaria, sin duda, la conclusién de Leinwand.
El uso de la doctrina del rebus sic stantibus y la opcion de la
“denuncia selectiva’, sin embargo, son rarezas en el ambito
del derecho internacional. El informe para la Comisién
Global del Cannabis de la Fundacién Beckley, por lo tanto,
concluia en 2008 que “seguir esta via podria resultar menos
defendible desde el punto de vista juridico que la denuncia
y la readhesion con reservas’, que culminaria con el mismo
resultado final.*

La retirada total de las convenciones de control de drogas
de la ONU desencadenaria muy probablemente condenas
ain mas contundentes que las vistas en el caso de Bolivia,
y podria tener graves repercusiones politicas, econdémicas
y de reputacion.” Para los paises que reciben ayuda al
desarrollo o gozan de acuerdos comerciales preferenciales,
las sanciones de los Estados Unidos y la Unién Europea
serfan seguramente inevitables. La adhesion a las tres
convenciones de fiscalizacién de estupefacientes es una
condicion explicita en varios otros acuerdos, no solo en
el campo del comercio y el desarrollo, sino que también
es una condicion indispensable para entrar en la Unién
Europea, por ejemplo. Muy pocos paises estarian en
disposicién de afrontar una presion de tal calibre en
solitario. Por otra parte, la mayoria de los paises que estan
haciendo todo lo posible para acatar todas sus restricciones
y estan estudiando posibles cambios, desean mantener
intactas partes significativas del régimen internacional
de fiscalizaciéon de drogas, entre las cuales su sistema de
control para la produccidn, el comercio y la disponibilidad
de estupefacientes con fines medicinales.

La denuncia no excluiria autométicamente el acceso a
estupefacientes fiscalizados para fines licitos, ya que —como
excepcion en el derecho internacional- las convenciones
de control de drogas imponen obligaciones incluso a las
no Partes para que se adhieran al sistema de necesidades
estimadas y normas de supervision para el comercio
internacional de drogas controladas para fines médicos y
cientificos. Muchos paises, sin embargo, ya padecen una
insuficiente disponibilidad de medicamentos esenciales y
salir del sistema de tratados que administra su produccién
y comercio solo complicaria esos problemas. Ademas, las
convenciones de 1961 y 1971 proporcionan a la JIFE la
posibilidad de imponer “medidas correctivas’, es decir,
de restringir o prohibir el comercio de estupefacientes
fiscalizados en virtud de esos tratados si “la Junta tiene
razones objetivas para creer que las finalidades de la
presente Convencién corren un grave peligro porque
una Parte, un pais o un territorio no ha cumplido las
disposiciones de la presente Convencion”* Si bien la JIFE
solo ha activado el procedimiento contemplado por ese
articulo del tratado en algunas ocasiones -y estd operativo
actualmente en el caso de Afganistin-, nunca se han
aplicado sanciones reales. Esto seria algo extremadamente
controvertido, ya que tales medidas tendrian repercusiones
humanitarias inmediatas y graves, y constituirian una
violacién del derecho a la salud, algo de lo que la Junta no
querria ser responsable.

Dicho esto, el instrumento de la denuncia -o quizd
la amenaza de recurrir a él- podria servir como
desencadenante de la revisién de los tratados. Solo con



Preparativos para el cribado de cannabis destinado a producir hachis (Marruecos, julio de 2009).

Foto: Pien Metaal

iniciar una salida de los confines del régimen, un grupo de
paises afines podria generar una masa critica suficiente para
obligar a los Estados que defienden el orden establecido a
participar en el proceso. Los Estados y las Partes del aparato
de la ONU que son reacios al cambio podrian estar mas
abiertos a la modificaciéon o la enmienda de los tratados si
se considerara que esa concesion impediria el derrumbe
del sistema de control. Segtn el analisis de Helfer, “retirarse
de un acuerdo (o amenazar con hacerlo) puede dar mas
voz al Estado denunciante (...) al incrementar su influencia
para remodelar el tratado (...) o estableciendo una norma
o institucién juridica rival junto con otros Estados de
mentalidad afin®* En tales circunstancias, los cambios
consiguientes podrian sean un coste aceptable para los
paises que defienden la arquitectura basica del régimen
vigente, pero que no estan dispuestos a correr el riesgo de
que la inmutabilidad de este conduzca a su desapariciéon
cuando los paises empiecen a retirarse efectivamente.*

De las grietas a las brechas y mas alla

Una iniciativa coordinada de reforma de los tratados
por parte de un grupo de paises afines para permitir la
regulacion legal del mercado de cannabis deberia valorar
la viabilidad de las distintas vias juridicas disponibles y
acordar una hoja de ruta y un calendario para la puesta
en préctica del mejor escenario posible. Eso podria llevar
a un ambicioso plan para elaborar una nueva Convencién
Unica que sustituyera, en ultima instancia, los tres
tratados de control de drogas existentes. Esta seria una
meta que iria mucho mds alla del tema de la regulacién del
cannabis y que perseguiria abordar otras dificultades con
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que se topa la aplicacion del actual sistema de tratados,
revisando la légica en que este se basa y sus incoherencias
inherentes. Otro criterio importante para abogar por un
nuevo tratado es la coherencia de todo el sistema de la
ONU vy la plena compatibilidad con otras obligaciones
en virtud de tratados de las mismas Naciones Unidas en
materia de derechos humanos, entre los cuales derechos
econdmicos, sociales y culturales, el derecho a la salud y
los derechos de los pueblos indigenas. En este contexto,
también se deberian estudiar los puntos que se solapan
entre la Convencion contra el Tréfico de 1988 y las otras
dos convenciones de la ONU adoptadas desde entonces
en torno a las cuestiones de la delincuencia organizada y
la corrupcion.”!

Una ventaja de este enfoque es que podria abordar
simultdneamente problemas relacionados con las tres
convenciones de control de drogas (lo cual incluiria
crear cierta flexibilidad juridica para que los paises
puedan regular mercados internos de cannabis). Podria
restablecer una coherencia y claridad parecidas a las que
perseguia alcanzar la Convencién Unica con respecto a los
tratados anteriores a la creacion de la ONU. Afadir otros
dos tratados separados —es decir, el Convenio de 1971 y
la Convenciéon de 1988-, con léogicas algo diferentes y
un método de clasificacién incomprensible, ha vuelto a
dar lugar a confusiones.” Evidentemente, esta iniciativa
exigiria una cuidadosa preparacién por parte de sus
artifices y prudentes maniobras politicas para encontrar
las alianzas adecuadas y el suficiente apoyo politico para
garantizar resultados positivos sobre toda una serie
de temas cruciales. También requerirfa convocar una
Conferencia de Plenipotenciarios como la que culminé
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con el Protocolo de 1972 de modificacion de la Convencion
Unica. Otros tratados multilaterales més recientes cuentan
con mecanismos integrados de revisién y supervisiéon. En
efecto, tratados de la ONU afines —como la Convencién de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional de 2000, la Convencion contrala Corrupcion
de 2003 y el Convenio Marco de la OMS para el Control
del Tabaco de 2003- exigen que se convoquen de forma
periddica Conferencias de las Partes (CP) con el mandato
de tomar decisiones para promover su aplicacién efectiva y
adoptar protocolos, anexos y enmiendas de estos convenios
y convenciones. Ninguno de los tratados de control de
drogas existentes cuenta con un mecanismo parecido
y esta es, de por si, otra razén para revisar el sistema de
tratados de fiscalizacién de estupefacientes y ponerlo en
consonancia con normas y practicas establecidas de la
ONU.

Modificar de forma sustancial la clasificacion del cannabis
(y la hoja de coca) mediante una revisiéon de la OMS
podria ser un escenario factible. En lo que se refiere a las
enmiendas, una opcidn alternativa que se detalla en los
Comentarios de la Convencién Unica resulta especialmente
interesante a la luz de la préxima UNGASS de 2016: “[L]
a propia Asamblea General puede adoptar la iniciativa de
modificar la Convencidn, tanto por si misma al aprobar
las revisiones, como si convoca una Conferencia de
Plenipotenciarios para ese proposito”.* Asi, la Asamblea
General podria adoptar enmiendas de los tratados por
mayoria simple, “a reserva siempre de que ninguna
modificacion, aunque fuese adoptada, seria vinculante
para una Parte que no la acepte”** El secretario general de la
ONU o la Asamblea General podria empezar por designar
un grupo de especialistas o un grupo de alto nivel para
brindar asesoramiento sobre las diversas opciones para
reformar los tratados, incluida la idea mas ambiciosa de
una nueva Convencién Unica. El cannabis, seguramente,
dejaria de estar sujeto al sistema de fiscalizacién en el
marco de esa nueva Convencion Unica. Otro modelo de
control internacional para el cannabis se podria quizd
disefiar —como han sugerido algunas voces- basandose en
el Convenio de la OMS para el Tabaco.*

Otra alternativa serfa dejar la decisién totalmente en
manos de la formulacién de politicas nacionales (o en
algunos casos regionales), en cuyo caso varios paises
optarfan seguramente por mantener una politica interna
de prohibiciéon del cannabis. Es necesario superar el
temor de que cualquier cambio en el actual sistema
internacional de control afectarfa su “integridad” y lo
haria caer inevitablemente como un castillo de naipes.
En este contexto, cabe recordar que, a falta de controles
internacionales, varios paises mantienen una estricta
prohibicion del alcohol a escala nacional.* Los paises
que prohiben el alcohol probablemente no coincidirian
con los que decidieran seguir prohibiendo el cannabis.
De hecho, en muchas culturas musulmanas e hindues, las
actitudes religiosas y sociales con respecto al alcohol han
sido histéricamente muy rigidas, mientras que han sido
mas negligentes frente al cannabis, una sustancia vista
en muchas ocasiones como una alternativa aceptable al
alcohol. Esto ayuda a explicar la tolerancia informal hacia
el cannabis en algunas partes del mundo. El desmontaje del
actual régimen de prohibicién del cannabis que imponen
los tratados de la ONU serda muy probablemente un
proceso gradual, no muy distinto del vivido con el fin de la
prohibicion del alcohol en los Estados Unidos.”
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Hasta hace poco, incluso discutir la reforma de los tratados
era un tabu politico, informalmente aceptado como
necesario para preservar el delicado consenso de Viena en
el ambito del control de drogas. Sin embargo, las grietas
en el consenso se han hecho cada vez mas frecuentes
durante la ultima década y, en el caso de la coca y el
cannabis, han alcanzado actualmente el punto de violacién
de los tratados. Ademads, las criticas al marco vigente de
fiscalizacion internacional ya no solo estan confinadas a
conversaciones en voz baja al margen de la CND. En marzo
de 2013, y por primera vez en la historia de la Comision
de Estupefacientes, cuatro paises —Argentina, Uruguay,
Guatemala y la Republica Checa- se manifestaron a favor
de un debate abierto sobre la evaluacion y la adaptacion de
las convenciones.

En 2013 también se produjo un fuerte llamamiento a
favor de la flexibilidad a través de dos informes sobre El
problema de las drogas en las Américas, publicados por la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA) bajo el
mandato que se le otorg6 en la Cumbre de las Américas
de Cartagena de Indias en abril de 2012 para analizar
los resultados de las politicas de drogas en el continente
y explorar nuevos enfoques.”® En el informe analitico,
el secretario general de la OEA, José Miguel Insulza,
concluye que el problema “debe ser abordado de manera
diferenciada y flexible entre nuestros paises, en funcién
de la forma como éste los afecta en particular” Asi pues,
enfrentar el problema “requiere de un enfoque multiple,
de una gran flexibilidad, de comprension por realidades
diferentes y, por sobre todo, del convencimiento de
que, para ser exitosos, debemos mantener la unidad en
la diversidad”* “En el plano de las convenciones de las
Naciones Unidas’, afiade Insulza, “las transformaciones
surgiran de la posibilidad que el actual sistema de control
de estupefacientes y sustancias psicotrdpicas se flexibilice
y permita que las partes exploren opciones en materia
de politica sobre drogas, que tengan en consideracién
conductas y tradiciones particulares de cada una de
ellas”

Con respecto al cannabis, el informe de Insulza concluye
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. Tarde
o temprano deberdn tomarse decisiones al respecto” El
segundo informe, Escenarios para el problema de drogas en
las Américas, analiza cuatro posibles escenarios de como
se podrian desarrollar los problemas relacionados con las
drogas y las respuestas normativas sobre la cuestion en el
continente entre 2013 y 2025. En el escenario de ‘Caminos’
se describe el efecto dominé histérico que podria
desencadenar en el continente la regulacion del cannabis
en los Estados Unidos y Uruguay, asi como su impacto en
los debates globales en los préximos afios.”

Negociar un acuerdo entre las Partes para modificar el
sistema de tratados de control de drogas dela ONU de forma
que este acomode juridicamente la flexibilidad nacional
sobre la regulacion del cannabis, como bien demuestra
la historia, sera sin duda complicado. La viabilidad de las
distintas opciones disponibles para reformar los tratados,
como se ha visto en este capitulo, se deberia evaluar con
mas detenimiento. Y las opciones pragmaticas al alcance
de los paises que deseen seguir adelante con la regulacion
del cannabis ahora, sin esperar a un acuerdo negociado
globalmente, se deben especificar mas claramente.
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Argumentos juridicos intrincados

Légicamente, los Estados Unidos y Uruguay se muestran
reacios a reconocer de forma explicita que los dltimos
cambios normativos en sus paises representan una clara
violacién del derecho internacional. Uruguay, como se ha
visto en el capitulo anterior, admite que existen disputas
juridicas y que puede que el sistema de tratados necesite una
revision y modernizaciéon. Al mismo tiempo, el Gobierno
defiende su posicién aludiendo a otras obligaciones legales
que se deben cumplir —como ciertos principios de derechos
humanos- y que, en caso de duda, tienen preferencia.
Ademas, el Gobierno afirma que su decisién normativa
esta totalmente en consonancia con los objetivos originales
que perseguian los tratados de control de drogas y que
nunca han conseguido alcanzar: la proteccion de la salud
y el bienestar de la humanidad.

Los Estados Unidos han invertido probablemente mas
esfuerzos que ningun otro pais durante el ultimo siglo
para influir en el diseo del régimen de fiscalizacion
global y hacer efectiva una adhesion a este casi universal.
Si los Estados Unidos proclaman ahora que ya no pueden
seguir las normas del régimen, corren el riesgo de socavar
el instrumento juridico que han utilizado tan a menudo
para obligar a otros paises a funcionar segiin sus propios
principios y politicas de control de drogas. Las autoridades
de Washington han estado intentando desarrollar un
argumento juridico -basado en el memorando de agosto de
2013 del Departamento de Justicia relativo a las prioridades
de aplicacién de la ley-, que sostiene que los Estados
Unidos no estan violando los tratados porque el cultivo, el
comercio y la posesion de cannabis siguen siendo delitos
penales en virtud de la legislacién federal y porque las
disposiciones de los tratados contemplan una flexibilidad
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considerable en lo que respecta a las practicas represivas,
sobre todo cuando existen conflictos con la Constitucion
y el ordenamiento juridico interno de una de las Partes.
Amparandose en el principio de oportunidad, prosigue el
argumento, la intervencion federal para aplicar la ley en
el ambito de la regulacion del cannabis en el plano estatal
simplemente no tiene una alta prioridad. Y al permitir
de facto a los estados regular el mercado de cannabis, el
Gobierno federal no estaria incumpliendo las obligaciones
que ha contraido en el marco de los tratados internacionales
porque los sistemas adoptados por Washington y Colorado
siguen estando prohibidos por la ley federal.

En términos juridicos, esta linea de argumentacion es
facilmente refutable. En referencia a los cambios en
materia de cannabis a escala estatal en los Estados Unidos,
la JIFE ha sefialado en sus ultimos informes anuales que las
Partes estan obligadas a “garantizar el pleno cumplimiento
de los tratados de fiscalizacion internacional de drogas en
todo su territorio”. Por lo tanto, la tesis de las prioridades
de aplicacién de la ley no es valida; es mds bien la ley la que
debe estar en linea con los tratados internacionales en todos
los niveles de jurisdicciéon. También es muy problematica
toda referencia a la flexibilidad de los tratados que se base
en la premisa de que la forma en que una Parte aplica
sus disposiciones estd sujeta “a reserva de sus principios
constitucionales y de los conceptos fundamentales de su
ordenamiento juridico”. Si bien ese principio era aplicable
a la Convencién Unica de 1961 en su conjunto, la “clausula
de escape” se eliminé deliberadamente de la Convencién
contra el Trafico de 1988 en cuanto a la obligacion de
tipificar como delitos penales el cultivo, el comercio y la
posesion, salvo en el caso de que se tratara para consumo
personal, sobre todo debido a la presion de los Estados
Unidos durante las negociaciones. La l6gica de Washington
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es que deseaba limitar la flexibilidad que habian dejado
a los paises las convenciones anteriores. Y finalmente,
como se ha comentado en el apartado sobre los coffeeshops
holandeses del capitulo anterior, la Convencién de 1988
restringio el uso de las facultades legales discrecionales con
respecto a los delitos de cultivo y trafico (articulo 3, parrafo
6).

A pesar de todo ello, si la interpretacion de los Estados
Unidos generara un cierto nivel de aceptacién politica
y pasara a formar parte de una prictica generalizada
de interpretacion flexible de los tratados, se abriria un
notable margen de maniobra. Otros paises podrian
aplicar argumentos parecidos, no solo para justificar
juridicamente la regulacién del cannabis, sino también
otras politicas que actualmente se cuestionan, como los
centros de uso de drogas o los mercados regulados para la
hoja de coca. Aceptar esta argumentacién seria parecido
a una enmienda de facto a través de una interpretacion
amplia que restableceria la “clausula de escape” para toda
la Convencion de 1988 (incluido el articulo 3, parrafo 1
(a) y (b) sobre delitos) y, a la vez, anularia las restricciones
impuestas sobre el ejercicio de las facultades discrecionales
en el derecho interno de las Partes.

Los Paises Bajos, por ejemplo, realizaron una reserva
especial al ratificar la Convencién de 1988, que eximia
al pais de las limitaciones sobre la discreciéon en materia
de procesamiento que pretendia imponer el tratado. Sin
embargo, incluso con esa reserva en mano, el Gobierno
neerlandés ha mantenido hasta la fecha que el principio de
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oportunidad bajo el que estan funcionando los coffeeshops
no se podria usar para justificar las directrices de no
aplicacién de la ley con respecto al cultivo de cannabis.
Esa posicién ha sido cuestionada en el debate nacional
sobre politicas por ser una interpretacién juridica
excesivamente restrictiva de la flexibilidad de los tratados
vigentes. Si los Estados Unidos sostienen ahora que los
tratados son lo bastante flexibles como para permitir a
nivel estatal el control y la regulaciéon con impuestos del
cultivo y el comercio con fines no médicos en su territorio,
los Paises Bajos también podrian extender el principio
de oportunidad para incluir en él el cultivo del cannabis
destinado a abastecer a los coffeeshops mediante directrices
adicionales de no enjuiciamiento.

Conclusiones

Existen buenos motivos para poner en tela de juicio el
modelo prohibicionista para la fiscalizacién del cannabis
impuesto por los tratados. La inclusién original del
cannabis en el actual marco internacional fue el resultado
de procedimientos cuestionables y pruebas discutibles.
Ademas, nunca ha tenido lugar una revision que cumpla
con las normas y las bases cientificas aceptadas hoy en dia.
Por otro lado, la aplicacién del modelo prohibicionista no
ha demostrado tener ningun efecto a la hora de reducir
el alcance del mercado. En lugar de ello, ha generado
una importante carga para los sistemas judiciales
penales, causado impactos sociales y de salud publica
profundamente negativos, y creado mercados delictivos
que fomentan la delincuencia organizada, la violencia y
la corrupcion. Por todas estas razones, varias formas de
desercion blanda, incumplimiento, descriminalizacién y
regulacion de facto han seguido imperando en los paises
donde el uso tradicional esta extendido, y han prosperado
en todo el mundo hasta alcanzar casi todos los paises o
territorios donde el cannabis se ha popularizado en los
ultimos 50 afos.

Décadas de dudas, deserciones blandas, hipocresias
juridicas y experimentos normativos han llegado ahora
al punto en que la regulacién de jure del mercado del
cannabis estd ganando cada vez mds aceptacion politica,
incluso aunque viole ciertos elementos obsoletos de
las convenciones de la ONU. Es muy probable que las
tensiones entre los paises que buscan mads flexibilidad
y el sistema de fiscalizacion de drogas de la ONU y sus
organismos especializados -asi como los paises que
defienden el orden establecido- vayan en aumento. Esto
parece inevitable porque la tendencia hacia la regulacién
del cannabis se dibuja como algo irreversible y estd
consiguiendo rdpidamente cada vez mas respaldo en las
Américas, asi como entre muchas autoridades locales
en Europa que deben enfrentarse a las dificultades y
consecuencias de aplicar los mecanismos de control
actuales.

En el complejo conflicto entre las restricciones pro-
cedimentales y politicas a la reforma de los tratados y el
movimiento hacia un régimen global de control de drogas
modernizado y mas flexible, es probable que el sistema
atraviese un periodo de interpretaciones juridicamente
cuestionables y justificaciones dudosas —si no hipdcritas—
para la adopcién de reformas nacionales. Y es poco
probable que la situacion cambie hasta que se alcance
un punto de no retorno y un grupo de paises afines esté



La OMS y la clasificacion del dronabinol / THC

Después de quela CND adoptaraen 1991 larecomendacion
de la OMS de pasar el dronabinol de la Lista I a la Lista
II, menos estricta, del Convenio de 1971, los estudios
cientificos sobre la sustancia prosiguieron y, en 2002, el
Comité de Expertos de la OMS en Farmacodependencia
emprendio otra revision critica, tras la que concluy6: “Cabe
esperar que el riesgo de abuso de dronabinol contintie
siendo infimo mientras el cdnnabis se consiga con facilidad.
El Comité estimé que el riesgo de abuso de dronabinol no
constituye un considerable peligro para la salud publica y
la sociedad. De conformidad con los criterios establecidos
para la inclusién en las listas, el Comité juzgd necesario
que el dronabinol pasara a la lista IV del Convenio de 1971
sobre psicofairmacos”.>

Pero en un informe posterior, el Comité notificé que
“no se tomoé ninguna medida ulterior”, explicando que
‘el procedimiento no se terminé y la recomendacién
del Comité no se envié a la CND en aquel momento”.53
Los preparativos para una sesion especial de la CND en
2003 habifan empezado a despertar cierta tension politica
relacionada con el examen intermedio de los objetivos
fijados en el periodo extraordinario de sesiones de la
Asamblea General de la ONU (UNGASS) de 1998 sobre
drogas “con miras a eliminar o reducir considerablemente
el cultivo ilicito del arbusto de coca, la planta de cannabis
y la adormidera para el afio 2008”>* A mitad de la década,
estaba claro que la comunidad internacional no estaba en
camino de lograr estos ambiciosos objetivos. La propuesta
de trasladar el dronabinol alalista de control mas permisivo
de las convenciones de la ONU aiadié aun mas tensiones
a un entorno politico ya complicado. Algunos paises,
especialmente los Estados Unidos, temfan que presentar
una propuesta de la OMS que afirmara que el principal
ingrediente activo del cannabis tiene propiedades médicas
valiosas y, por lo tanto, no tiene por qué someterse a una
fiscalizacion estricta podria enviar “una sefial equivocada’
en un momento en que se estaba revisando la eficacia de
la estrategia de control de drogas de la ONU en general,
e incluso siendo cuestionada por otros organismos. Si la
OMS consideraba que el principal ingrediente psicoactivo
del cannabis no exigia un estricto control de la ONU, ;por
qué requeririan dicho control el cannabis o su resina?
Y lo que es mas: ;si se ponia en tela de juicio el sistema
de tratados con respecto a la inclusiéon del cannabis, la
sustancia que representa el grueso del mercado de drogas
ilicitas, no se socavaria la credibilidad de todo el sistema de
fiscalizacion de estupefacientes de la ONU?

Asi, las presiones politicas mantuvieron el tema al margen
de la agenda de la CND en 2003, pero este volvio a aparecer
unos afios mas tarde, cuando la OMS present6 ala CND una

dispuesto a aceptar el desafio de reconciliar las numerosas
y crecientes incoherencias y disputas juridicas.

La cuestidn que se vislumbra en la agenda normativa inter-
nacional ya no es si es necesario evaluar y modernizar el
sistema de control de drogas de la ONU, sino mas bien
cuando y cémo. El quid estd en si se podra encontrar un
mecanismo lo bastante pronto como para abordar las
crecientes tensiones y transformar de manera ordenada el
sistema vigente en otro mds adaptable a las preocupaciones
y prioridades locales, y mas compatible con las bases
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recomendacion “actualizada” para trasladar el dronabinol a
la Lista ITI. Segtin la OMS: “El dronabinol presenta un bajo
riesgo de uso indebido porque no existe una forma barata
de sintetizarlo o aislarlo, por lo que la sustancia no es objeto
facil de grandes ganancias en el mundo del comercio ilicito.
Esta principalmente disponible en cépsulas oleaginosas,
por lo que son menos atractivas para las personas
drogodependientes. Y tampoco hay que olvidar que existe
una alternativa que esta disponible en abundancia y que se
llama cannabis” Tras haber revisado toda la informacién
relevante proporcionada, la OMS concluy6 que no tenia
sentido aplazar la decisiéon o emprender otra evaluacion,
subrayando que sus “recomendaciones estan basadas
en el principio de que deberian existir pruebas para la
clasificacion”®

Sin embargo, relajar los controles de los tratados sobre
el principal componente activo del cannabis ain era
demasiado polémico desde el punto de vista politico. Por
ese motivo, la recomendacién de la OMS no se someti6 a
votacion, como exige el procedimiento. En lugar de ello, la
CND decidi6 hacer lo que la OMS habia indicado que no
tendria ningun sentido: aplazar la decision y solicitar atin
otra evaluacion. La incapacidad de la CND para afrontar
unas recomendaciones basadas en pruebas cientificas
que chocaban con la ideologia del control de drogas de
algunos de sus Estados miembros se ponia de manifiesto
una vez mas. Estas tensiones politicas impidieron a la OMS
acceder a los recursos financieros necesarios para ejercer el
mandato que le otorgan los tratados y, tras la reuniéon de
2006, el Comité de Expertos no pudo volver a darse cita
sino seis anos mds tarde. Este es otro ejemplo de como
se ha marginado a la OMS en los debates internos de la
ONU.*

Cuando el Comité de Expertos consiguié organizar su
proxima reunioén en 2012, debati6 si deberia reconsiderar
su recomendacién sobre el dronabinol. Como el Comité
no tenfa constancia de nuevas pruebas que pudieran
alterar la recomendacion de clasificacion realizada en su
anterior encuentro, resolvié que “la decision de trasladar el
dronabinol y sus estereoisémeros de la Lista I a la Lista III
del Convenio de 1971 siguiera siendo valida”>’No obstante,
en el siguiente periodo de sesiones de la CND, en marzo de
2013, se usaron argumentos procedimentales para bloquear
cualquier debate sobre el tema. Solicitar otra evaluacion
habria supuesto una burla abierta del procedimiento de
clasificacion y vuelto a revelar la incapacidad de la CND
para abordar el conflicto subyacente entre ideologia y
evidencia. El descontento entre algunos paises por este
punto muerto derivé en la decision de introducir el tema
de los procedimientos de clasificacién como un punto
especial de la agenda para la sesion de la CND en 2014.

cientificas basicas y las normas dela ONU de hoy en dfa. En
caso contrario, dentro de poco una masa critica de Partes
disidentes se sentira obligada a abandonar las actuales
restricciones del sistema vy, recurriendo a alguna de las
opciones de reserva, modificacién o denuncia disponibles,
utilizard o creard un mecanismo o interpretacion juridica
para poner en practica las reformas en materia de politicas
de drogas que considera que seran mejores para proteger la
salud y la seguridad de sus pueblos.
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parrafo 1, disponia: “En adici6n a las disposiciones del
Capitulo V [Inspeccion del comercio internacional] de la
presente Convencion, que se aplicaran al canamo indico

y a la resina que de él se extrae, las Partes contratantes se
comprometen: (a) A prohibir la exportacion de la resina
obtenida del cafiamo indico y de los preparados corrien-
tes cuya base es la resina (...) con destino a los paises en
que se ha prohibido su uso, y, cuando la exportacion esté
autorizada, a exigir un certificado especial de importacién
expedido por el Gobierno del pais importador, y que
atestigiie que la importacion ha sido aprobada para los
fines especificados en el certificado y que la resina o los
mencionados preparados no se reexportaran”. El articulo
11, parrafo 2, establecia la norma general: “Las Partes
contratantes ejerceran una inspeccion eficaz con objeto de
impedir el comercio internacional ilicito de cdfiamo indico
y en especial de la resina”. Véase: UNODC (2009)

Kendell (2003)
UNODC (2009); Bewley-Taylor y Jelsma (2012a)

Los Paises Bajos fueron uno de los primeros en que el can-
nabis fue objeto de regulacion juridica. La importacién y la
exportacién de cannabis se introdujeron en la Ley del Opio
en 1928. La posesion, la fabricacion y la venta se convirti-
eron en delitos penales en 1953. La descriminalizacién le-
gal del cannabis se produjo en 1976. La descriminalizacién
de facto, no obstante, se remonta a un tiempo antes. Véase:
Korf (2002)

Ballotta, Bergeron y Hughes (2009)
Fraser (1974)
Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 185-87; Mills (2013), p. 44

NYT (1926). El tema recibié mas atencién porque, un aino
antes, un grupo “al parecer de mexicanos” habia estado
cultivando marihuana en unos parques publicos de la Ciu-
dad de Nueva York, lo cual habia causado un gran escanda-
lo, seguido por varios articulos en diarios sensacionalistas
sobre las “espantosas consecuencias de usar esta terrible y
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Notas

adictiva hierba”.

El estudio prosiguid, aunque de forma interrumpida,

hasta bien entrada la década de 1930 porque los soldados
seguian manteniendo el habito de fumar marihuana, pero
no modifico de forma significativa sus conclusiones. Los
comandantes habian enfatizado indebidamente los efectos
de la marihuana y la delincuencia, “obviando el hecho de
que un gran porcentaje de los delincuentes son deficientes
o psicdpatas, cuyas caracteristicas propias podrian explicar
la delincuencia”. El uso de la marihuana entre los solda-
dos se acabd prohibiendo. Véase: Siler et al. (1933). Este
estudio se baso en las Investigaciones Militares de la Zona
del Canal de Panama (1916-1929), que abarcaron una serie
de juntas y comisiones militares sobre el habito de fumar
marihuana entre el personal militar estadounidense desti-
nado ala Zona.

Musto (1999), pp. 221-23. Otros estudios, no obstante,
indican que antes de los intentos del FBN de dar publici-
dad a los males de la marihuana a mediados de la década
de 1930, la droga habia sido practicamente ignorada en el
ambito nacional. Véase: Himmelstein (1983)

McWilliams (1990), pp. 66-7

Bruun, Pan and Rexed (1975) p. 139; Bewley-Taylor
(2002), p. 158

Taylor (1969); Bewley-Taylor y Jelsma (2011a)

Taylor (1969), p. 297; Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 138
McAllister (2000), p. 123

NYT (1936); Bewley-Taylor (2001), p. 41

McWilliams (1990), p. 70

Gerber (2004), p. 9

Anslinger y Cooper (1937)

McWilliams (1990), pp. 67-80. La ley solo exigia la
compra de un timbre fiscal por valor de un délar a toda
aquella persona que poseyera, prescribiera o comerciara
con cannabis. “Pero la trampa estaba en sus 60 paginas
afines de normas, que detallaban el proceso de solicitud y
mantenimiento para obtener el timbre. Los médicos que
deseaban prescribirlo debian entregar al FBN una extensa
informacion, incluidos los nombres y las direcciones de los
pacientes, las circunstancias de las prescripciones, etcétera.
Se exigian también frecuentes informes e inspecciones del
Departamento del Tesoro, y los errores eran punibles con
una multa de 2.000 dolares (equivalentes a unos 25.000
dolares de hoy en dia), una pena de prisién de cinco aos,
0 ambas cosas”. Véase: Geller (2007)

McWilliams (1990), p. 75. Véase también: Musto (1999),
pp. 228-229

Anslinger (1938)

Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 193
Bouquet (1951)

Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 195
McWilliams (1990), pp. 102-103

Para una buena panordmica general reciente, véase:
Measham, Nutt y Hulbert (2013)

Zuardi, et al. (2012); Measham, Nutt y Hulbert (2013)
Zuardi, et al. (2012)

Measham, Nutt y Hulbert (2013); Frisher et al. (2009)
Degenhardt, Ferrari, Calabria, Hall, Norman et al. (2013)

100 Mills (2003), pp. 82-92
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Mills (2003), pp. 91-92
Mills (2003), p. 119
Mills (2003), p. 211
Mills (2003), pp. 183-87

Mills (2003) citando: John Warnock, ‘Twenty-Eight Years’
Lunacy Experience in Egypt (1895-1923)), Journal of Men-
tal Science, 70 (1924): 233-61

El informe anual de 1920-21 del hospital Abbasiya en EI
Cairo —el mayor de los dos centros de salud mental de
Egipto- solo atribuia el 2,7 por ciento de ingresos al can-
nabis, e incluso ese modesto porcentaje representaba “no,
estrictamente hablando, causas, sino afecciones asociadas
con la enfermedad mental”. Véase: Kendell (2003)

Véase, por ejemplo: Murphy (1963)

Salazar Viniegra (1938) pp. 227 y 235, Campos (2012), pp.
225-26. Segun Salazar, la carga ideoldgica que rodeaba a la
marihuana era muy significativa, algo a lo que habfan con-
tribuido, con el tiempo, sus usuarios, la prensa e incluso

la comunidad médica. Segun sus propias palabras: “Corre
como buena la versién de que la marihuana ‘enloquece’ y
que los trastornos mentales suelen ser permanentes (...)
Esto se afirma por quienes pretenden ser expertos en este
aspecto de la toxicomania; se afirma, igualmente, por
psiquiatras y se propala desenfrenadamente por peri-
odistas, ya sea mal informados o bien inconscientemente
arrastrados por la fantasfa” y “La carta sugestiva y las rep-
resentaciones que arrastra la marihuana son formidables y
se han venido acumulando y urdiendo a través del tiempo,
la distancia y la leyenda, cada vez mas rica”. Véase también:
Bonnie y Whitebread (1974), pp.193-94

Walker (1996), pp. 67-71; Bonnie y Whitebread (1974),
Pp.193-94; Astorga (2003), p. 219, De Maule6n (2010)

Walker (1996), pp. 67-71

Pérez Montfort (1995)

Carey (2009)

Salazar Viniegra (1939)

Walker (1996), pp. 67-71

Astorga (2003), p. 209; Walker (1996), pp. 67-71
Carey (2009)

Leopoldo Salazar Viniegra “tuvo la audacia de senalar
ciertos hechos que ahora se dan précticamente por sentado
en la literatura sobre politicas de drogas: que la prohibicion
solo dio lugar a un mercado negro cuyos resultados

fueron mucho peores que el uso de drogas en si y que

la prohibicion de la marihuana, en particular, llevé a la
persecucion y el encarcelamiento de miles de usuarios que
apenas planteaban amenaza alguna para la sociedad (...)
Aunque los historiadores han considerado justamente a
Salazar como victima de una politica de drogas estadoun-
idense cada vez mds imperialista, no se ha subrayado lo
suficiente que también fue victima de una ideologfa anti-
drogas propia de México y que todavia domina la opinién
publica de hoy”. Véase: Campos (2012)

Murphy (1963)
IJDP (2010), pp. 261-264

New York Academy of Medicine (1944); Woodiwiss (1988),
pp. 58-59

May (1948), p. 350
Bewley-Taylor (2002b), p. 47
Bewley-Taylor y Jelsma (2011a)
Mills (2013), pp. 97-98
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Mills (2013), pp. 97-98

Mills (2013), p. 98, citando E/CN.7/216, Report of the
Commission on Narcotic Drugs (Fifth Session)

Bewley-Taylor y Jelsma (2011a)
BJA (1992)

McAllister (2000), pp. 156-57. Véase también: Bruun, Pan
y Rexed (1975), p. 124-25

OMS (1952)
King (1974)

Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 124 y pp. 196-97. El folleto
fue publicado originalmente como un articulo en espafiol.
La marihuana en la América Latina; la amenaza que con-
stituye, Revista de la Asociacion Médica Argentina, Buenos
Aires, 1948.

Kalant (1968), p. 25
Goode (1970), pp. 231-32
Kaplan (1975), pp. 101-02

.Bruun, Pan y Rexed (1975), pp.196-197
Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 197
E/CN.7/L.916 (1955)

E/CN.7/L.916 (1955), Bruun, Pan y Rexed (1975) pp. 198-
99

E/CN.7/L.916 (1955), Mills (2013) pp. 102-03

Bruun, Pan y Rexed (1975) pp. 198-99, citando una carta
de Halbach a la Oficina de Narcéticos, fechada el 27 de
octubre de 1965.

Tal como apunta Mills, aunque durante los debates sobre la
droga en 1957 se disponia de pruebas relativas a “usu-
arios habituales de cannabis que practican actividades
inofensivas”, la Comision no se refiri6 a ellas. Ademas, al
presentar su resumen sobre hasta qué punto habia llegado
la Comision “al iniciar la fase final de reformulacion de la
Convencion Unica’, cité la conclusiéon de Wolff de que “las
drogas de cannabis eran peligrosas desde ‘todos los puntos
de vista”. Mills (2013), p. 107

Bewley-Taylor y Jelsma (2011)

Bewley-Taylor y Jelsma (2011), citando E/CONEF.34/24
(1964), pp. 58-62; Mills (2013), p.112

Bewley-Taylor y Jelsma (2011)
Bewley-Taylor y Jelsma (2011)
Bewley-Taylor (2012) p.154

Bewley-Taylor y Jelsma (2011); Bewley-Taylor (2012) pp.
154-156

Leichman, Abigail (2012). El estudio realizado en Israel dio
lugar a investigaciones sobre el uso médico del cannabis,
lo cual ha generado una préspera industria del cannabis
que ahora cubre a unos 10.000 pacientes. Sin embargo,

los primeros cannabinoides verdaderos fueron aislados y
descritos por el bioquimico escocés Alexander R. Todd

en 1939 y el estadounidense Roger Adams. La exhaustiva
serie de articulos que publicé durante la década de 1940 en
la revista Journal of the American Chemical Society sirvi6
como la principal base de conocimientos sobre los can-
nabinoides durante décadas. A fines de la década de 1930
y por encargo del FBN, Adams produjo cannabidiol y can-
nabinol moderadamente puro a partir de cafiamo silvestre.
Véase: Geller (2007)

Secretaria de la Junta Internacional de Fiscalizacion de



151
152
153
154
155

156
157
158
159

160

161
162
163
164

165
166
167
168

169
170

171

172

173
174

Estupefacientes, Seccion de Fiscalizacion de Sustancias
Sicotrépicas, Viena 2012.

OMS (1969) Ginebra, p. 21

OMS (1970) Ginebra, p. 14
E/CONE58/7/Add.1 (1973), p. 39
Ibid., p. 81

En los ultimos afos, las resoluciones de la CND aluden a
los “cultivos ilicitos para la produccién de estupefacien-
tes y sustancias sicotrdpicas’, una mejora con respecto a
los vagos “cultivos ilicitos” o el “cultivo ilicito de plantas
narcdgenas”. Sin embargo, el haber afiadido “sustancias
sicotropicas” a esa mejor formulacién supone un error
terminoldgico, ya que el cultivo y las plantas se dejaron
explicitamente fuera del Convenio de 1971. Por lo tanto,
no existe tal como el “cultivo ilicito para la produccion de
sustancias sicotrdpicas”

OMS (2006a), pp. 2-3
Bruun, Pan y Rexed (1975), p. 201
Bewley-Taylor (2012b), p. 158

Room et al. (2008) p. 96; Ballotta, Bergeron y Hughes
(2009) pp. 106-09

“Las Partes podréan en vez de declararlas culpables o

de sancionarlas penalmente, o ademas de declararlas
culpables o de sancionarlas, someterlas a medidas de
tratamiento, educacion, postratamiento, rehabilitacion y
readaptacion social” Véase Naciones Unidas (1961), arti-
culo 36, parr. 1b. Se refiere al articulo 38 de la Convencién
Unica enmendada por el Protocolo de 1972, que sigue en
gran medida lo dispuesto por el articulo 20 del Convenio
de 1971. Véase: Naciones Unidas (1976) (E/CN.7/588), p.
85

Blickman y Jelsma (2009)
National Commission on Marihuana (1972)
Blickman y Jelsma (2009)

De Kort (1994), pp. 417-427, citando un Memorando
[Nota] del 4 de enero de 1974 en el Nederlandse Staats-
courant (Boletin Oficial de los Paises Bajos), No. 5, 8 de
enero de 1974

Carter (1977)
Musto y Korsmeyer (2002), pp. 185-241
Véase, por ejemplo: Blickman (2009)

Bewley-Taylor (2012), pp. 157-190; Rosmarin y Eastwood
(2012)

Blickman y Jelsma (2009)

Segun el propietario de un dispensario, el 40 por ciento
de los clientes padecen enfermedades graves como cancer,
SIDA, glaucoma, epilepsia y esclerosis multiple. El resto
afirma sufrir afecciones menos definidas, como ansiedad,
insomnio, trastorno por déficit de atencién y dolores de
distinto tipo. Véase: Samuels (2008)

Algunos observadores sefialaron a los Estados Unidos
como instigadores del ataque. Véase: Bewley-Taylor (2012),
pp- 202-05 y Blickman (2002)

Resolucién 59/160 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas (2004)

IMD (2006) p.158

Véase, por ejemplo: Woodridge, E, Barton, S, Samuel, J,
Osorio, ], Dougherty, A, y Holdcroft A, (2005) ‘Cannabis
Use in HIV for Pain and Other medical Symptoms, Journal
of Pain and Symptom Management, Vol. 29, Issue 4, pp.
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358-357

175 IMD (2006) p. 198

La JIFE y el cannabis:
de la descripcion a la condena

1

10

11

12
13

15

16
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Véase la pagina web de la JIFE: http://incb.org/incb/en/
about/mandate-functions.html

Véase, por ejemplo: JIFE (1980), Informe correspondiente a
1980, parr. 8; y JIFE (1981), Informe correspondiente a 1981,
parr. 10, 150, 152, 153, 155, 164 y 165

JIFE (1982), Informe correspondiente a 1982, parr. 130

JIFE (1983), Informe correspondiente a 1983, parr. 8, 10 y
130

JIFE (1983), Informe correspondiente a 1983, parr. 118

Véase, por ejemplo: JIFE (1989), Informe correspondiente a
1989, parr. 109: “La politica de los Paises Bajos en materia
de drogas hace hincapié en la prevencion del uso indebido
y la rehabilitacion de los toxicomanos (...) Por lo que se
refiere al pais en general, el uso indebido global de cannabis
(...) ha permanecido estable”

JIFE (1991), Informe correspondiente a 1991, parr. 171
JIFE (1984), Informe correspondiente a 1984, parr. 10y 11
JIFE (1992), Informe correspondiente a 1992, parr. 12-23

En referencia al articulo 3 del tratado, el parrafo 15 (b)
apunta: “Salvo que esa medida obre en contra de sus
principios constitucionales y los conceptos basicos de
sus ordenamientos juridicos, Unicamente la Convencién
de 1988 exige expresamente a las Partes que tipifiquen
como delitos penales conforme a derecho la posesion,
la adquisicién o el cultivo de drogas fiscalizadas con la
finalidad del consumo personal para fines no médicos.
Véase: JIFE (1992), Informe correspondiente a 1992

Tal como se comenta en el texto principal de la publicacién,
segun las disposiciones del articulo 49 de la Convencién
Unica, el plazo maximo de 25 afios establecido para las
reservas transitorias, incluidas las relativas a la supresion del
uso no médico del cannabis, era el 12 de diciembre de 1989.
Por lo tanto, en su Informe anual correspondiente a 1989,
la Junta indica que, en lo que respecta a suprimir el uso de
cannabis con fines no médicos oficialmente autorizado,
“[s]e ha alcanzado el objetivo de la Convencién (...) con
la posible excepcion de Bangladesh” Véase: JIFE (1989),
Informe correspondiente a 1989, parr. 48

JIFE (1992), Informe correspondiente a 1992, parr. 22

En efecto, en 1993 la Junta aludia a la politica de cannabis en
los Paises Bajos en los términos siguientes: “El didlogo entre
el Gobierno de los Paises Bajos y la Junta ha dado lugar a un
animado debate entre la ciudadania y a nivel gubernamental
en ese pais. La Junta confia en que el Gobierno de los Paises
Bajos adopte las medidas necesarias para limitar el cultivo
de cannabis y la proliferacion de los denominados ‘cafés™
Véase: JIFE (1993), Informe correspondiente a 1993, parr.
285

JIFE (1994), Report of the International Narcotics Control
Board for 1994, parr. 213

JIFE (1994), Informe correspondiente a 1994, Suplemento,
parr. 39 y 40

JIFE (1994), Informe correspondiente a 1994, Suplemento,
parr. 41

JIFE (1997), Informe correspondiente a 1996, parr. 209
JIFE (1997), Informe correspondiente a 1996, parr. 321, 359
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v 360
ADLREF (1996), citado en Bewley-Taylor (2012b), pp. 237-8

JIFE (1998), Informe correspondiente a 1997, parr. 15-29.
Bajo el subtitulo ‘Modificacion del entorno que promueve
el uso de drogas, la Junta se mostraba critica con la
representacion del cannabis en los medios, la promocién
positiva de los productos de cdamo, las campaiias politicas
basadas en la legalizacion o el uso médico del cannabis en
los Estados Unidos y las practicas tolerantes de aplicacion de
la ley. Véase también: JIFE (1997), Informe correspondiente a
1996, capitulo temético, parr. 28

JIFE (1999), Informe correspondiente a 1998, parr. 35
JIFE (1999), Informe correspondiente a 1998, parr. 105
JIEE (1999), Informe correspondiente a 1998, parr. 106

Parece que el término ‘la década de la UNGASS (UNGASS
decade) fue oficialmente usado por primera vez en el
documento E/CN.7/2008/CRP.17 (2008; en inglés, ya que
la traduccion oficial en espaiiol recurre a una parafrasis:
“aprovechando la experiencia de diez afios de accién comin
para contrarrestar el problema mundial de las drogas”).
Desde entonces, se ha utilizado para referirse de forma
mas general al perfodo 1998-2009, ya que la revision de los
objetivos de la UNGASS de 1998 no tuvo lugar hasta 2009.
Véase: Bewley-Taylor, (2012b), p. 2

JIFE (2000), Informe correspondiente a 1999. La Junta
también expresé su preocupacion por la oferta de semillas
de cannabis, las “tiendas de cafiamo” e internet. Véase: parr.
424, 455, 456 y 474

JIFE (2001), Report for 2000, parr. 503 y 524

JIFE (2002a), Informe correspondiente a 2001, péarr. 214
JIFE (2002a), Informe correspondiente a 2001, parr. 225
JIFE (2003), Informe correspondiente a 2002, parr. 302

Véase JIFE (2003), Informe correspondiente a 2002,
parr. 499. Aqui, la Junta senala que el anuncio sobre la
reclasificacién del cannabis “ha generado confusién y
equivocos generalizados”.

Travis (2003) y Ainsworth (2003)

Para consultar el informe completo de la Comision Especial,
véase: HASC (2003)

Blickman (2002)

JIEE (2002b)

Bewley-Taylor (2012b), pp. 200-206

Bewley-Taylor (2012b), pp. 200-206

JIFE (2002a), Informe correspondiente a 2001, para. 226

JIFE (2002a), Informe correspondiente a 2001, para. 227 y
228

JIFE (2002b)

JIFE (2002a), Informe correspondiente a 2001, p. 37. Para un
andlisis més detallado, véase: Bewley-Taylor (2012b), pp.
206-211

Véase, por ejemplo: JIFE (2004), Informe correspondiente a
2003, parr. 141; JIFE (2005), Informe correspondiente a 2004,
parr. 166; y JIFE (2006), Informe correspondiente a 2005,
parr. 80

Véase: Bewley-Taylor (2012), p. 248

JIFE (2009), Informe correspondiente a 2008, parr. 432
JIFE (2004), Informe correspondiente a 2003, parr. 329
JIEE (2005), Informe correspondiente a 2004, parr. 216-220
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JIFE (2009), Informe correspondiente a 2008, parr. 182.
Véase también: IDPC (2009), pp. 8-10

Para el caso de Canada, por ejemplo, véase: JIFE (2005),
Informe correspondiente a 2004, pérr. 301, y JIFE (2006),
Informe correspondiente a 2005, péarr. 377; y para el de
Jamaica, véase: JIFE (2005), Informe correspondiente a 2004,
parr. 277

JIFE (2007), Informe correspondiente a 2006, parr. 584

JIFE (2009), Informe correspondiente a 2008, Prefacio. Véase
también: IDPC (2009), pp. 8-10.

JIFE (2009), Informe correspondiente a 2008, para. 34

JIFE (2009), Informe correspondiente a 2008, Recomendacion
21

E/2009/28 (2009)

Véase: JIFE (2010), Informe correspondiente a 2009, parr. 74
y Recomendacion 29; y JIFE (2011), Informe correspondiente
a 2010, Temas especiales, ‘Utilizacion de las semillas de
cannabis con fines ilicitos) (parr. 249-258) y Recomendacion
27

Véase, por ejemplo: JIFE (2012a), Informe correspondiente
a 2011, pérr. 93, si bien el entrecomillado aparece solo en
la version en inglés. Para un ejemplo del entrecomillado en
espaiiol, véase: JIFE (2010), Informe correspondiente a 2009,
parr. 400, o JIFE (2013), Informe correspondiente a 2012,
parr. 221

JIFE (2010), Informe correspondiente a 2009, parr. 400

Véase, por ejemplo: JIFE (2012a), Informe correspondiente a
2011, parr. 429

JIFE (2013), Informe correspondiente a 2012, pérr. 221
México, Argentina, Brasil y Colombia

IDPC (2010), pp. 7-8.

Para el andlisis completo, véase: IDPC (2010), pp. 7-10
JIEE (2011), Informe correspondiente a 2010, parr. 709y 395
IDPC (2011), pp. 10-11

IDPC (2011), p. 11

JIFE (2011), Informe correspondiente a 2010, parr. 394

En efecto: “La idea de que muchos de los votantes en el
estado de California sean conscientes de la existencia del
sistema de control de drogas de la ONU parece bastante
inverosimil”. Véase: IDPC (2011), p. 10

JIFE (2011), Informe correspondiente a 2009, parr. 277-285y
400

JIFE (2012a), Informe correspondiente a 2011, para 281.
Véase también: IDPC (2012), pp. 9-10

JIFE (2012a), Informe correspondiente a 2012, parr. 288

JIFE (2013), Informe correspondiente a 2012, parr. 81 y 451,
y Recomendacién 5

Como ha sefialado el IDPC, la Junta se adentra en terrenos
mds pantanosos cuando intenta vincular el incremento
diario del “uso indebido” del cannabis con “la disminucién
de la percepciéon de los riesgos vinculados al uso de
cannabis” en el “contexto de las campanas encaminadas a
promover la legalizacién del cannabis utilizado ‘con fines
medicinales, asi como la despenalizacion del consumo de
cannabis con fines extramedicinales” (pdrr. 507). Véase:
IDPC (2013), p. 9 (versién en inglés). En los comentarios
de la Junta sobre los cambios normativos en Uruguay se
dan también algunas incongruencias curiosas (en la versién
en inglés, que no se encuentran en la version en espaiiol).
Asi, en el parrafo 258, el Informe anual correspondiente a



2012 sostiene que, de ponerse en practica, la ley sobre el
cannabis “serd incompatible” con las disposiciones de los
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La planta del cannabis se ha utilizado con fines espirituales, medicinales y recreativos desde los albores de la civilizacion.
En este informe, el Transnational Institute y el Observatorio Global de Politicas de Drogas repasan minuciosamente
la historia del control internacional y cémo el cannabis terminé incluido en el actual sistema de fiscalizacién de
estupefacientes de la ONU.El cannabis fue condenado por la Convencién Unica de 196 sobre Estupefacientes como una
sustancia con “propiedades particularmente peligrosas” y practicamente sin valor terapéutico alguno. Desde entonces,
cada vez mas paises vienen mostrando su incomodidad con las restricciones del régimen de tratados recurriendo a la
desercion blanda, extendiendo su flexibilidad juridica hasta limites en ocasiones cuestionables.

La realidad politica de hoy dia, con mercados regulados de cannabis en Uruguay, Washington y Colorado, esta en
conflicto con las convenciones de la ONU y pone sobre la mesa el debate en torno a las opciones de reforma del
régimen mundial de control de drogas. Ahora que las grietas en el consenso de Viena han llegado al extremo de
violacion de los tratados, este debate ya no es una mera fantasia reformista. Las opciones faciles, sin embargo, no
existen; todas conllevan dificultades procedimentales y obstaculos politicos. El escenario mas probable para avanzar en
la cuestion parece hallarse en una iniciativa coordinada de un grupo de paises afines que decidan evaluar posibles vias
y acordar una hoja de ruta para el futuro.

Existen buenas razones para cuestionar el modelo de prohibicion que imponen los tratados al control del cannabis. La
inclusion original del cannabis en el marco actual no solamente es el resultado de procedimientos dudosos, sino que ha
aumentado enormemente el conocimiento que se tiene sobre la droga en si, sobre la dindamica de los mercados ilicitos
y las consecuencias no deseadas de las estrategias represivas de control de drogas. El modelo prohibitivo no ha logrado
tener un impacto sostenido en la reduccién del mercado, pero si ha generado una importante carga para los sistemas
judiciales penales, ha causado impactos sociales y de salud publica profundamente negativos, y ha creado mercados
delictivos que fomentan la delincuencia organizada, la violencia y la corrupcion.

Tras acomodar durante largo tiempo diversas formas de desviacion de sus principios prohibitivos, como hacer la vista
gorda ante los mercados ilicitos de cannabis, la descriminalizacion de la tenencia para uso personal, los coffeeshops, los
clubes sociales de cannabis y los programas de marihuana medicinal, el régimen ha llegado a un momento decisivo.
La actual tendencia legislativa hacia la regulacion legal de los mercados de cannabis como modelo mas prometedor
para proteger la salud y la seguridad de las personas ha cambiado el panorama de la politica de drogas y los términos
del debate. La cuestion a la que se enfrenta la comunidad internacional hoy en dia ya no es si es necesario evaluar y
modernizar el sistema de control de drogas de la ONU, sino mas bien cuando y coémo.



