‘n
L

)
N
INg:

777!




{/“/,,J\

transnationalinstitute

AUTORIA:

Tom Blickman, Katie Sandwell y Dania Putri; Xabier Arana, Tom Decorte, Vibeke Asmussen Frank, Dirk J.
Korf, Ingo llja Michels, Maj Nygaard-Christensen, Tim Pfeiffer-Gerschel, Heino Stover, Bernd Werse, Frank
Zobel

Este documento se basa parcialmente en los informes de pais escritos por Ingo Ilja Michels, Tim Pfeiffer-
Gerschel, Heino Stover y Bernd Werse (Alemania); Tom Decorte (Bélgica); Vibeke Asmussen Frank y

Maj Nygaard-Christensen (Dinamarca); Xabier Arana (Espafa); Dirk J. Korf (Paises Bajos); y Frank Zobel
(Suiza). Estos informes se elaboraron en el marco del proyecto Nuevos Enfoques en Politicas y Practicas
de Reduccién de Dafios.

REVISION EN INGLES:
Deborah Eade

TRADUCCION AL ESPANOL:

Beatriz Martinez Ruiz

DISENO:

Guido Jelsma - www.guidojelsma.nl

DETALLES DE LA PUBLICACION:

El contenido de este informe se puede citar o reproducir con fines no comerciales y siempre que se
mencione debidamente la fuente de informacién.

This project has been funded with support from the European Commission. This publication reflects the views
only of the author, and the European Commission cannot be held responsible for any use which may be made of
the information contained therein.

TRANSNATIONAL INSTITUTE (TNI)

De Wittenstraat 25, 1052 AK Amsterdam, Paises Bajos
Tel: +31-20-6626608, Fax: +31-20-6757176

E-mail: drugs@tni.org

www.tni.org/drugs

@DruglLawReform

§ Drugsanddemocracy

Amsterdam, marzo de 2019


www.tni.org/drugs

indice

El cannabis y el derecho internacional 5
mmm  Propuesta normativa: Mercados regulados de cannabis en Canada 7
La dimension europea 9
mmm La experiencia holandesa y el derecho internacional 12
Introduccion a los contextos de los paises 14
Bélgica 14
Dinamarca 16
Alemania 18
Paises Bajos 20

mmm  Propuesta normativa: Resumen de propuestas para la regulacion local de la ‘puerta trasera’ 22
en los Paises Bajos

Espaiia 23
Suiza 25
mmm  Propuesta normativa en Berna: Proyecto de investigacion sobre cannabis mas seguro en 27
farmacias
Espacios normativos 28
Discrecionalidad de la fiscalia 29
Analisis del alcance de los poderes municipales y regionales: la regulacion regional 33
Paises Bajos 33
mmm  Propuesta normativa: El experimento holandés 34
Dinamarca 35
Alemania 35
mmm  Propuesta normativa: El modelo de Copenhague 36
Espaiia 37
Suiza 38
mmm Propuesta normativa: Basilea 39
Bélgica 40
Asuntos regulatorios y definiciones de sustancias 41
mmm  Cannabis medicinal 42
Instrumentos politicos: vias para lograr un cambio o un mayor espacio normativo a 43
escala nacional
Incidencia por parte de municipios y otras autoridades locales 43
mmm  Opiniones de expertos y drganos consultivos 45
Iniciativas de voto y referendos 46
Iniciativas parlamentarias y legislativas 46
Actores no estatales 48
Participacion de la sociedad civil 48
Iniciativas de abajo arriba de la sociedad civil 49
Pleitos estratégicos e intervenciones legales 51
Un posible marco para seguir adelante: dejar el enfoque de arriba abajo y apostar por el 55
enfoque de abajo arriba
El ambito nacional: adaptacion local 55
El ambito de la UE: gobernanza multinivel 56
El ambito de la ONU: la modificacion inter se 57
Conclusiones 58

transnationalinstitute Cannabis en la ciudad: avances en la regulacion local del cannabis en Europa | 3



Durante la ultima década, se han observado
indicios evidentes de un giro en los enfoques
adoptados por los Gobiernos con respecto

a los mercados de cannabis recreativo.

Paises como Uruguay y, mas recientemente,
Canada —asi como varios estados de los
Estados Unidos— han tomado medidas para
controlar el cannabis a través de mercados
regulados, en lugar de prohibirlo. Quienes
defienden este planteamiento arguyen que

la prohibicién ha resultado en gran medida
ineficaz para reducir el consumo de cannabis,
y que esta relacionada con efectos negativos
importantes, como el encarcelamiento

en masa de las personas que usan drogas
(muchas veces racializadas), amenazas a la
salud publica, altos costes de aplicaciéon y un
acceso ilimitado de los jovenes al cannabis

a través de los mercados delictivos. Quienes
abogan por la regulacion sostienen que los
mercados controlados son mas seguros:
permiten que los Gobiernos mantengan las
drogas fuera del alcance de los menores con
mayor eficacia; protegen mejor a los usuarios
de cannabis frente a las drogas adulteradas

o contaminadas, u otras drogas ‘mas duras’,
procedentes de mercados negros y proveedores
delictivos; y reducirian las ganancias de los
grupos delictivos que participan en el trafico
de drogas. Sin embargo, tras décadas de una
politica de drogas relativamente progresista
en materia de cannabis, Europa parece estar
quedandose rezagada con respecto al resto del
mundo.

Durante las crisis vinculadas del VIH, el SIDA
y la heroina, en la década de 1990, muchos
Gobiernos europeos adoptaron modelos

de reduccion de dafios y reformaron sus
politicas nacionales de drogas desde una
perspectiva de salud publica. Sin embargo,
desde mediados de la década de 1990 y
principios de la década de 2000, el acento de
la politica de drogas europea parece haberse
desplazado hacia la seguridad, la delincuencia
y los desordenes. Como el uso de cannabis
esta muy extendido en muchos paises, y la
produccidn y la distribucion locales implican
al mercado negro y suelen estar controladas
por la delincuencia organizada, este cambio
ha vuelto a introducir en la agenda la

politica de cannabis. Algunas jurisdicciones
han respondido reforzando las politicas
prohibicionistas, mientras que algunas
regiones, municipios y otras jurisdicciones
subnacionales estan apostando por regular en
lugar de prohibir.

En Europa, las ciudades —en particular las
mas grandes— suelen ser las que sufren

las peores consecuencias de las politicas
nacionales de drogas. Pese a que los
gobiernos municipales y regionales tienen
un poder limitado para influir en el derecho
penal nacional y, por lo tanto, en elementos
fundamentales de la politica de drogas, las
ciudades y las regiones deben lidiar con los
efectos de estas leyes. Desde las molestias
publicas y los disturbios causados por el
trafico en las calles a los problemas sociales
o de salud publica resultantes del acceso
ilimitado de jovenes al cannabis, pasando, en
algunos casos, por los altos costes financieros
asociados con la aplicacion de las leyes
prohibicionistas y la lucha contra métodos
peligrosos de cultivo ilicito, los impactos de
las politicas de drogas se dejan sentir en el
plano local, municipal y regional. Debido a
su relacion singular con la politica de drogas
y su tendencia a abordar los problemas de
drogas de manera pragmatica y no solo como
un asunto politico o moral, las ciudades han
sido, historicamente, lugares importantes
desde los que se han promovido nuevas
politicas en la materia. Por ejemplo, en

la década de 1990, un grupo de ciudades
europeas, organizadas en torno a la red
Ciudades Europeas sobre Politicas de Drogas
(ECDP), desempeii6 un papel protagonista a
la hora de impulsar respuestas basadas en la
reduccion de dafios para afrontar las crisis
mencionadas.

Aunque puede que las ciudades y las
autoridades regionales dispongan de algunas
competencias relacionadas con la puesta

en practica de la politica de drogas, suelen
depender de la ley nacional y carecen de
facultades para actuar directamente con miras
a modificar la politica. Por este motivo, han
dedicado una energia considerable a abogar
por cierto grado de reforma de las leyes
nacionales que limitan su capacidad para
abordar de manera creativa los problemas
relacionados con el cannabis en sus territorios.
Sin embargo, por lo general, los Gobiernos
nacionales han tardado en responder a estas
demandas. Los propios Estados solo gozan de
oportunidades limitadas de reforma, ya que
estan sujetos a obligaciones internacionales
derivadas de las convenciones de las Naciones
Unidas (ONU) sobre fiscalizacion de drogas

y otros tratados y acuerdos. Esta situacion

ha creado una especie de punto muerto en el
ambito de la reforma del cannabis, que actores
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de toda Europa estan intentando romper para
concebir politicas mas eficientes, eficaces y
adaptadas localmente.

En este informe se examinan seis paises
europeos (Alemania, Bélgica, Dinamarca,
Espafia, Paises Bajos y Suiza) para comprender
mejor las herramientas que se estan utilizando
y los retos que enfrentan los gobiernos
municipales y regionales que reclaman otras
politicas con respecto al cannabis. A pesar de
que los contextos nacionales, las historias,

la legislacion, las estructuras estatales y los
contextos sociales de estos paises difieren de
manera significativa, al comparar los distintos
enfoques se pueden extraer lecciones valiosas.
Este documento se basa en los informes de
pais (publicados por separado) que escribid

un equipo de investigadores e investigadoras
desde los distintos territorios, y que ofrecen
un analisis mas detallado de las iniciativas

de reforma en cada uno de ellos, asi como del
entorno politico y normativo.

A partir de esta investigacion, se dibuja un
panorama que nos muestra como municipios
y regiones lidian con marcos de politicas
restrictivas. El informe comienza con un
debate de los desafios que emanan del
estancamiento actual en que se encuentra

la regulacién del cannabis en el plano de

la ONU, la Unién Europea (UE) y nacional.
Este va seguido de una breve introduccion

a la historia y el contexto de la regulacion

y la reforma del cannabis en cada uno

de los seis paises, asi como algunas de

las conclusiones de la investigacién. En
resumen, hemos identificado dos grandes
vias para la reforma que estan siguiendo en
estos momentos los gobiernos regionales

o municipales en los seis paises. Aunque
puede que actores gubernamentales intenten
introducir cambios directos en la legislacion
nacional sobre drogas, hay varios espacios
donde pueden, de manera auténoma o con el
apoyo de los Gobiernos nacionales, realizar
cambios directos en la politica de drogas sin
que se adopten cambios importantes en la
legislacion nacional. Repasaremos las formas
en que los actores gubernamentales estan
siguiendo estas estrategias en dos apartados,
y trataremos brevemente el papel de los
actores no gubernamentales —como los
tribunales de justicia y la sociedad civil— en
el cambio de las leyes y las politicas sobre el
cannabis. Terminamos con la presentacion
de un marco normativo, la gobernanza
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multinivel, que podria ayudar a mediar la
compleja relacion existente entre los niveles
internacional y municipal, con un acento
especial en la superacion del punto muerto
en que se encuentra la reforma en el plano
nacional y de la UE. Por tultimo, a la luz de
esta investigacién, planteamos algunas
conclusiones y observaciones que pueden
resultar de utilidad a las autoridades locales
que luchan por crear politicas mas adaptadas
al contexto local.

El cannabis y el derecho
internacional

Para dar sentido a las luchas que se estan
librando en relacion con la regulacion

del cannabis en Europa, es importante
comprender la situacion juridica a escala
internacional. Esta ha desempefiado un papel
clave en la creacion del contexto actual, en

el que los Gobiernos europeos se sienten sin
capacidad de actuar con determinacién para
regular la venta y el consumo de cannabis. A
pesar de que un nimero creciente de paises (o
jurisdicciones subnacionales) estan avanzando
hacia la regulacién legal de los mercados de
cannabis no medicinal, esta opciéon normativa
no es admisible en virtud del marco juridico
de control de drogas de la ONU vigente, lo
cual sitta a los paises que estan apostando
por seguir adelante con la regulaciéon en un
posicion comprometida.

Ademas, aunque puede que a los Gobiernos
nacionales les resulte menos controvertido
politicamente ‘hacer la vista gorda’ ante los
cambios que se estan produciendo a escala
subnacional, permitiéndolos tacitamente sin
efectuar los cambios correspondientes en

la legislacion nacional —la politica que han
seguido hasta ahora los Estados Unidos—, los
principios del derecho internacional sugieren
que, con ello, no se evitan los problemas
juridicos.' Los tratados internacionales exigen
que los paises apliquen los compromisos
asumidos en todo su territorio y no tienen

en cuenta las distinciones jurisdiccionales
internas, ya que la Convencion de Viena
sobre el Derecho de los Tratados (CVDT)

de 1969 dispone que ‘un tratado sera
obligatorio para cada una de las partes por

lo que respecta a la totalidad de su territorio’
(Articulo 29)> La Convencién Unica de 1961
sobre Estupefacientes, la piedra de toque del



sistema vigente de control de drogas de la
ONU, también puntualiza que es aplicable ‘a
todos los territorios no metropolitanos cuya
representacion internacional ejerza una de las
Partes’ (Articulo 42).3 La Junta Internacional
de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE),

el 6rgano encargado de supervisar la
aplicacion de los tratados de drogas de la

ONU, dejo clara su postura en su Informe
anual correspondiente a 2014, al sefialar

que ‘las medidas adoptadas hasta la fecha

por el Gobierno [estadounidense] en lo que
respecta a la legalizacion de la produccién,
venta y distribucion de cannabis con fines no
médicos ni cientificos en los estados de Alaska,
Colorado, Oregén y Washington no cumplen
los requisitos establecidos en los tratados de
fiscalizacion internacional de drogas’.*En 2017,
la JIFE dedicé una ‘alerta’ especial al tema,
subrayando que ‘si los gobiernos subnacionales
han tomado medidas para legalizar y regular
el uso no médico del cannabis, al contrario

de lo dispuesto por la ley federal’, dichas
medidas ‘contravienen el marco juridico de la
fiscalizacion internacional de drogas’.5

El cannabis es una de las numerosas
sustancias psicoactivas que abarca el régimen
internacional de fiscalizacion de drogas, que
se basa en tres tratados: la Convencion Unica
de 1961 sobre Estupefacientes (enmendada
por el Protocolo de 1972), el Convenio

sobre Sustancias Sicotrdpicas de 1971y

la Convencion contra el Trafico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas

de 1988. El cannabis se sometié a un control
estricto en virtud de la piedra angular del
régimen vigente, la Convencién Unica de 1961,
cuyo Articulo 4 dispone que, al igual que otras
sustancias contempladas por el tratado, se
debe ‘limitar exclusivamente la produccion,
la fabricacion, la importacion, la distribucion,
el comercio, el uso y la posesion’ de cannabis
‘a los fines médicos y cientificos’,® aunque

se prevé una exencion para el uso industrial
del cafiamo. La Convencion contra el Trafico
Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrdpicas de 1988 obligo a los paises a
aplicar sanciones penales para combatir todos
los aspectos de la produccion, la posesion y

el trafico ilicitos de drogas, aunque en los
tratados no se especifica la obligacion de que
se tipifique el consumo de drogas como un
delito penal.”

El cannabis, la droga ilicita cuyo consumo
esta mas extendido en todo el mundo, se

trata como una de las sustancias psicoactivas
sometidas a control internacional mas
peligrosas. Asi lo refleja su inclusion en dos
listas de la Convencién Unica de 1961: el
cannabis, la resina de cannabis y los extractos
y las tinturas de cannabis se incluyen en la
Lista I, que aglutina las sustancias cuyas
propiedades pueden generar dependencia y
plantean un riesgo grave de uso indebido,
por lo que estan sujetas a todas las medidas
de control previstas por la Convencion. El
cannabis y la resina de cannabis también
figuran en la Lista IV (junto a la heroina y la
cocaina), una lista reservada a las sustancias
consideradas ‘particularmente susceptibles
de producir efectos nocivos’,® y con un valor
terapéutico muy limitado.

La decision de incluir el cannabis en estas
listas de la Convencién Unica, tomada hace
mas de 60 afios, tuvo muy poco que ver

con las pruebas cientificas de las que se
disponia sobre los riesgos para la salud.
Curiosamente, el Comité de Expertos en
Farmacodependencia (ECDD, por sus siglas
en inglés, o Comité de Expertos), el érgano
de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) encargado de los examenes médicos y
cientificos de las sustancias fiscalizadas,? no
realiz6 un examen formal del lugar que se le
reservo al cannabis en la Convencion en aquel
momento. Como observo el propio Comité de
Expertos en 2014, al anunciar el comienzo de
un proceso de examen formal, ‘el cannabis

y la resina de cannabis no se han sometido a
un examen cientifico del Comité de Expertos
desde el examen que realiz6 la Comision

de Salud de la Sociedad de las Naciones en
1935’

El Comité de Expertos efectud un examen
formal del cannabis en 2018 y los resultados se
publicaron en enero de 2019. Por primera vez,
la OMS reconoce algunos usos médicos del
cannabis y, por este motivo, recomienda que
el cannabis y la resina de cannabis se eliminen
de la Lista IV, un cambio importante con
respecto a su posicion anterior. Sin embargo,
existen preocupaciones importantes sobre

el resultado de este examen, que formula
algunas recomendaciones positivas, pero

no llega a abogar por que se introduzcan
reformas significativas en la clasificacion y

el control del cannabis que permitan situar

la condicion que se le otorga en el derecho
internacional mas en consonancia con las
evaluaciones cientificas y médicas actuales
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Propuesta normativa: Mercados regulados de cannabis en Canada*

Objetivos:

*  Reducir el mercado negro, el acceso de los jovenes y los dafios a la salud

Caracteristicas principales:

* Plan sujeto a algunos controles/diferencias provinciales

* Solo disponible a personas mayores de 18 afos

+  Se puede poseer un maximo de 30 gramos de cannabis seco o equivalente y
compartir un maximo de 30 gramos de cannabis seco o equivalente con otros

adultos

¢ Se puede adquirir cannabis fresco o seco en un establecimiento minorista con una
licencia provincial; en las provincias sin un marco para la venta minorista, se puede
comprar por internet de un proveedor minorista con una licencia federal

*  Se pueden cultivar hasta cuatro plantas por hogar para uso personal

* Se pueden confeccionar algunos productos de cannabis como comida y bebida, con

algunas restricciones

¢ Laventa de productos y concentrados de cannabis comestibles se legalizara en
torno a octubre de 2019 (un afio después de que entre en vigor la ley)

Leyes y regulaciones extraordinarias y conexas:

*  Penalizacion del suministro a jévenes

*  Restriccion de la ‘promocion e incitacion’, incluida la prohibicion de la promocion
del cannabis en la mayoria de las situaciones

*  Fijacion de normas federales relacionadas, entre otras cuestiones, con los
requisitos de empaquetado y etiquetado, las dosificaciones y las buenas practicas de

produccion

*  Posibilidad de que las autoridades provinciales adopten exigencias mas estrictas
(limite de edad mas alto, limite de posesion personal mas bajo, reglas adicionales
para cultivar en el hogar, como un menor niimero de plantas, y restriccién de los
lugares donde los adultos pueden consumir cannabis)

*  Fijacion de sanciones relacionadas con la conduccion bajo los efectos del cannabis

* Basado en la informacion disponible en: https://www.justice.gc.ca/eng/cj-jp/cannabis/

(consultado el 3 de marzo de 2019)

sobre sus posibles dafios y beneficios.113

El Comité de Expertos recomendo que los
preparados considerados como cannabidiol
puro (CBD; que contengan menos de un

0,2 % de THC) no se sometan a control
internacional. Al mismo tiempo, reconoci6
algunos usos medicinales del cannabis y
recomendé que el cannabis y la resina de
cannabis se retiraran de inmediato de la Lista
IV, pero también que se mantuvieran en la
Lista I, reservada a las sustancias que se
consideran analogas a la morfina y la cocaina
(desde el punto de vista de posibles dafios a la
salud).2

Cabe sefialar que, a pesar de que el Comité
de Expertos es el Gnico organismo encargado
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de formular recomendaciones con respecto

a la inclusion de sustancias en las listas o la
retirada de ellas, la decision de adoptar esas
recomendaciones depende de la Comision de
Estupefacientes (CND), a través de la votacion
de los Estados Miembros. En el contexto
politico actual, muy polarizado® en lo que
atafie a la politica mundial de drogas, el
resultado de una votacién en la CND sobre las
recomendaciones de mayor alcance sobre la
clasificacion de sustancias es muy incierto.*
Ademas, el cannabis también se menciona de
manera explicita en determinados articulos
de los tratados de 1961y 1988, lo que significa
que puede que no baste con introducir
cambios en la clasificacion para poder permitir
unos mercados totalmente regulados. Asi,


https://www.justice.gc.ca/eng/cj-jp/cannabis/ 

puede que también se necesite algtin tipo
de enmienda, modificacion o reserva a esos
tratados.

Por lo tanto, en la actualidad, los paises

que han regulado los mercados de cannabis
no medicinal estan contraviniendo las
obligaciones que han contraido en virtud

de los tratados de control de drogas. Esta
situacion esta causando una tension creciente
en el régimen internacional de control de
drogas y, a medida que mas paises se plantean
la regulacién, ya sea a escala nacional o
subnacional, la necesidad de abordar la brecha
entre el régimen internacional y las politicas
y practicas estatales se hace cada vez mas
urgente.

Los Estados que se encuentran en esta
situacion disponen de varias opciones,

pero todas ellas entrafian desafios. Los
paises podrian, simplemente, retirarse

de los tratados, aunque este paso podria
tener consecuencias politicas y econémicas
graves, estaria en marcado contraste con los
compromisos declarados de los paises con el
derecho internacional en general, y podria
socavar aun mas la ya fragil legitimidad de
un orden mundial global basado en el derecho
internacional, con posibles efectos en otras
esferas, como los derechos humanos o el
desarme. En la misma linea, poner en practica
la regulacion sin abordar de manera formal
el conflicto juridico que se genera con los
tratados puede menoscabar la reputacion y
la legitimidad del derecho internacional. Una
enmienda de los tratados exigiria, si no un
consenso, una aprobacion de la mayoria y,
teniendo en cuenta lo polarizado del debate
internacional en torno al cannabis, es poco
probable que una propuesta de enmienda que
permita la regulacion legal salga adelante.

Existen algunas opciones para que los
Estados partes realicen cambios unilaterales
o multilaterales en los acuerdos establecidos
por los tratados. Por ejemplo, tras intentar que
se enmendara la Convencién Unica de 1961y
no conseguirlo, Bolivia se retiré del tratado
y volvio a adherirse a él, pero reservandose
el derecho de permitir en su territorio la
masticacion tradicional de la hoja de coca,

el consumo y el uso de la hoja de coca en su
estado natural, y el cultivo, el comercio y la
posesion de la hoja de coca en la extension
necesaria para estos propositos licitos. Esta
posibilidad, sujeta a ciertas condiciones, esta

a disposicion de todos los signatarios del
tratado y les permite introducir una excepcion
unilateral con respecto a determinadas
obligaciones del tratado que solo es aplicable
dentro de sus fronteras. En el caso e la
Convencién Unica, este procedimiento de
retirada y readhesion con una reserva puede
quedar neutralizado si se opone a él un tercio
de las partes. Bolivia logr6 su propdsito porque
el namero de objeciones no llegé al minimo
requerido para poner en duda la legitimidad
de la reserva.’> Los paises podrian emplear

de forma legitima el mismo procedimiento
para regular su mercado interno de cannabis.
Aunque se podria prever un mayor nimero de
objeciones debido a las tensiones politicas con
respecto al tema, a la luz del panorama de las
reformas que se estan produciendo en todo el
mundo, que esta cambiando a gran velocidad,
los detractores no lo tendrian facil para
movilizar el minimo de 62 objeciones formales
necesarias para impedir que se aprobara una
reserva sobre el cannabis.*

Por dltimo, un mecanismo basado en el
Articulo 41 de la Convencion de Viena sobre

el Derecho de los Tratados (CVDT) de 1969
esta cobrando impulso como una posible
solucidn juridica prometedora. Se trata de

la conocida como modificacion inter se de

los tratados, que permitiria que un grupo

de paises afines acordaran entre ellos una
modificacion de las disposiciones relacionadas
con el cannabis en los tratados de control

de drogas, y que solo serian efectivas entre
ellos mismos.”” Entre las opciones de reforma
que no requieren un consenso internacional,
la modificacion inter se parece constituir el
enfoque mas ‘elegante’ y viable, ya que ofrece
una valvula de seguridad ttil para que la
accion colectiva pueda adaptar un régimen de
tratados obsoleto. Con el tiempo, este acuerdo
podria ir evolucionando hasta convertirse

en un marco de tratados alternativo, con lo
que se evitaria el proceso de aprobacion de
enmiendas al régimen actual. A mas corto
plazo, los paises que firmen ese acuerdo inter
se resolveran el conflicto juridico con las
obligaciones que les incumben en virtud de los
tratados, demostrando asi el respeto por los
principios del derecho internacional al tiempo
que siguen beneficiandose de importantes
mecanismos de cooperacion internacional

en materia de fiscalizacion de drogas
relacionados con los tratados y del acceso a
los medicamentos fiscalizados, y obtienen,

a la vez, el derecho a regular el cannabis de
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la manera que mas beneficie a la salud y la
seguridad de su poblacion. Esta opcion juridica
se ha tratado en detalle en un ndmero de la
revista especializada International Community
Law Review, y esta siendo analizada por

varios juristas internacionales y funcionarios
gubernamentales.®

La preocupacion por las restricciones juridicas
que impone el régimen de fiscalizacion
internacional de drogas obstaculiza sin
duda toda innovacion en la politica relativa
al cannabis y los tratados han llevado

a que muchos Gobiernos nacionales se
muestren reacios a dar pasos significativos
hacia la regulacion. No obstante, ademas
de Canada y Uruguay, 10 estados de los
Estados Unidos y el Distrito de Columbia han
regulado los mercados de cannabis a pesar
de la prohibicion federal. En 2018, el nuevo
presidente de México también anunci6 su
intencion de legalizar y regular el mercado
de cannabis,” y el recién elegido Gobierno
de Luxemburgo ha emitido declaraciones
parecidas.> El consenso mundial sobre el
control del cannabis —si es que alguna vez
existio de verdad— esta ahora totalmente
fracturado, pero un nuevo consenso que lo
sustituya sigue siendo remoto y, para los
paises de la UE, los tratados y reglamentos
a escala regional afiaden otro nivel de
complejidad.

Mas alla de la complejidad relacionada con

el régimen de los tratados de la ONU, los
acuerdos europeos, en especial el Convenio

de Schengen de 1990, por el que se aplica el
Acuerdo de Schengen de 1985 relativo a la
supresion de los controles en las fronteras
comunes por algunos Estados Miembros de la
UE, se han convertido en un obstaculo mas a
la legalizacion y regulacion de un mercado de
cannabis recreativo en Europa. La legislacion
de la UE en materia de cannabis da por
sentado el pleno cumplimiento de los tratados
de control de drogas de la ONU. Por lo tanto,
el debate sobre la legalizacion del cannabis en
Europa se ha visto ain mas complicado por la
integracion europea.

En un intento por frenar las politicas
tolerantes de los Paises Bajos, en 1996, el
entonces presidente francés Jacques Chirac,
introdujo el asunto de la ‘armonizacion’ de
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la politica de drogas en la agenda europea.

El resultado fue la Accion Comun 96/750/JAI
del Consejo, que, entre otras cosas, instaba

a aproximar las legislaciones de los Estados
Miembros de la UE para hacerlas mutuamente
compatibles en la medida necesaria para
prevenir y combatir el trafico ilegal de drogas
en la UE, y mencionaba de forma especifica
medidas para contrarrestar el ‘turismo de

la droga’ —una referencia evidente a los
compradores extranjeros en los coffeeshops
holandeses— y medidas para luchar contra
el cultivo ilicito de cannabis, al tiempo que
reiteraba que los Estados Miembros debian
cumplir sus obligaciones en virtud de los
tratados de la ONU.?! Permitir el cultivo

de cannabis legalizandolo, tolerandolo o
regulandolo seria incompatible con esta
obligacion. Sin embargo, los sucesivos
Gobiernos holandeses lograron que la
Decision marco del Consejo de la UE de 2004
(2004/757/JHA) relativa al trafico de drogas>
—que refuerza la Accién Comun 96/750/

JAI del Consejo— no los comprometiera

a cambiar la politica holandesa sobre la
llamada ‘puerta delantera’ de los coffeeshops
y la posesion de pequeiias cantidades de
drogas para uso personal (véase el cuadro:

La experiencia holandesa y el derecho
internacional). Al igual que el instrumento
anterior, la Decisién marco solo exige una
accion legislativa y no interviene en las
politicas de ejecucion y enjuiciamiento. No
obstante, de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE)
se desprende que los actos para los que la
legislacion de la UE exige una penalizacion
—como hace la Decisiéon marco para diversos
actos como el cultivo de cannabis— estan
sujetos a la obligacion de enjuiciamiento.?
Ademas, la Decision marco confirmo las
restricciones relativas a la ‘puerta trasera’

de los coffeeshops, teniendo en cuenta los
posibles efectos transfronterizos, ya que
exigié que cada Estado Miembro tomara todas
las medidas necesarias para garantizar que la
distribucion y el cultivo de plantas de cannabis
(salvo las las destinadas al consumo personal)
fueran punibles.

Las obligaciones penales de la Decision

marco significan que la legalizacion o
despenalizacion del cultivo, la oferta y el
comercio de cannabis con fines recreativos
por parte de terceros no es posible, en especial
si se trata de un comercio a gran escala. En
consecuencia, no hay espacio para legalizar



o despenalizar el cultivo para abastecer

a los coffeeshops. Lo mismo se aplicaria
seguramente al cultivo de cannabis en un club
social de cannabis (CSC) —una organizacion
sin animo de lucro en que el cannabis se
cultiva colectivamente y se distribuye a los
socios registrados, que se examina con mas
detalle mas adelante—, aunque la obligacion
de enjuiciar, en principio, no se aplicaria en
el caso del cultivo y consumo conjuntos en un
club social.

Especialistas en materia juridica afirman

que las reservas, la retirada o la denuncia y
la readhesion con una reserva al Convenio

de 1990 parecen imposibles.?* Sin embargo,
dado que los instrumentos juridicos europeos
se basan en gran medida en los tratados de
control de drogas de la ONU, no esta claro
qué significaria para las obligaciones que
establece la legislacion de la UE una retirada o
una denuncia y una readhesion a los tratados
de la ONU, por no hablar de una modificacion
inter se. Los instrumentos europeos no se
centran de manera especifica en el uso de
cannabis. Esta cuestion se deja en manos

de cada uno de los Estados Miembros, dado
que los distintos paises aplican politicas

muy diversas. No obstante, el afan por la
‘armonizacion’ ha tenido consecuencias
sobre las politicas, sobre todo en los Paises
Bajos, en tanto que el pais mas permisivo en
el variado panorama normativo de la UE con
respecto al cannabis.

Entre los altos responsables de la formulacion
de politicas de los Paises Bajos prevaleci6
una actitud de ‘esperar y ver’: todo avance
dependeria de la voluntad de cambio en el
exterior. Mientras tanto, los Paises Bajos
simplemente tuvieron que ‘apafiarselas con
su (in)fame sistema de coffeeshops’, como dijo
uno de los funcionarios que participaron en
el intento de reforma de 1995, durante varios
afios mas, y aplicar una politica pragmatica
de ‘dar y recibir’ a escala internacional,
manteniendo el statu quo como una situacion
de transicion hacia una posible regulacién
administrativa.? Sin embargo, con el paso

de los afios, ha dado lugar a una legislacion
mas estricta en los Paises Bajos, a través de
una serie de nuevos instrumentos previstos
en la Ley del Opio, como el aumento de las
penas por delitos relacionados con la oferta
de cannabis (el cultivo comercial o la venta
al por mayor) y por la participacion en una
organizacion delictiva. El efecto general fue

un endurecimiento de las restricciones, sobre
todo en lo que respecta a la oferta de cannabis,
y fue la base para una aplicaciéon mas estricta
de la ley por parte de una unidad especial
dedicada a la lucha contra el cultivo ilicito (el
Grupo de Trabajo contra el Cultivo Organizado
de Cafiamo). La Comisién Europea manifestd
expresamente su preocupacion por el
problema del abastecimiento de los coffeeshops
por parte de redes delictivas.?® Esto ha llevado
a una divergencia creciente entre el Gobierno
nacional, consciente de sus obligaciones
juridicas internacionales y preocupado por

sus relaciones con los paises vecinos, y las
autoridades municipales, que se enfrentan a
las consecuencias negativas de las politicas
restrictivas en forma de un aumento de los
cultivos ilicitos en el ambito local.

En el plano europeo, la tendencia de las
politicas de drogas nacionales ha sido la de
adherirse al ‘minimo comin denominador’
(es decir, al sistema mas restrictivo) de la UE
(como sucede con en el sistema de control

de drogas de la ONU). Los paises que se
oponen a las reformas pueden entorpecer
que se avance hacia politicas mas liberales
en materia de cannabis en el proceso de
politicas orientadas al consenso, basandose
en los tratados restrictivos de la ONU que se
han incorporado a la legislacion europea.?”
En otras palabras, la legislacion vigente de

la UE no permite el cultivo y la distribucién
de cannabis, lo que significa que, en la
actualidad, la regulacion de los mercados de
cannabis, tanto a escala nacional como local,
requeriria que se revisaran los instrumentos
de la UE. Sin embargo, en lo que respecta a
la armonizacion de las politicas, las leyes y
los reglamentos relativos a los usuarios de
cannabis, se ha sefalado que se deben tener
en cuenta los compromisos basicos de la UE
en lo que atafie a respetar las diferencias
nacionales y culturales, y gobernar desde el
nivel mas cercano posible a la ciudadania.>®
A pesar de ello, es probable que los posibles
efectos transfronterizos sigan representando
un punto de friccion importante, ya que los
paises que estan intentando aplicar politicas
de drogas mas restrictivas pueden ver sus
esfuerzos afectados por politicas progresistas
en territorios adyacentes. En este sentido, es
interesante analizar las medidas adoptadas
por el Gobierno de Obama después de que los
estados de Colorado y Washington regularan el
cannabis después de celebrar un referendo en
que se voto a favor de la legalizacion.
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El Memorando Cole otorgé a los fiscales de los
Estados Unidos facultades discrecionales para
que no persiguieran la regulacion del cannabis
en los estados si se daban determinadas
condiciones, aunque esta fuera contraria a la
ley federal.?® Una de esas condiciones es que se
prevengan las ‘fugas’ hacia los estados donde
el cannabis no es legal. Otra es que se impida
que las ganancias resultantes de la venta del
producto beneficien a asociaciones delictivas.
Si esta medida es posible en un Estado

federal como los Estados Unidos —dado

que la decision de que no se inicien acciones
legales en determinadas condiciones es mas
una politica que una decision juridica—,

¢por qué no deberia ser viable en un contexto
confederal como el de la UE?

Frente a la falta de cambios importantes en
los tratados de control de drogas de la ONU

o en la legislacion europea derivada de ellos,
otra posibilidad de la que disponen los paises
con mentalidad reformista consiste en crear
una excepcion con respecto al cannabis. Un
ejemplo de ello es la excepcion de Suecia para
el uso del snus, una especie de tabaco en
polvo, himedo y sin humo, cuyo consumo es
tradicional en el pais. Cuando se adhirio a la
UE, en 1995, Suecia negocid una excepcion a la
prohibicion que pesa sobre la produccion y el
uso de snus en el resto de la UE. Esta exencion
se confirmo en la nueva Directiva 2014/40/

UE (UE, 2014).3° No esta del todo claro si un
pais puede establecer una excepcion con efecto
retroactivo, pero la reserva introducida por
Bolivia con respecto a la coca en la Convencion
Unica de 1961 puede sentar un precedente en
el derecho internacional. Sin embargo, queda
por ver si los Estados Miembros de la UE
aceptarian una exencion de este tipo por parte
de uno de sus integrantes. Lo mismo sucederia
si un Estado Miembro de la UE se sumara a un
acuerdo inter se.

Finalmente, a pesar de que requeriria que

se revisara el planteamiento basico de la UE
sobre la cuestion de lo que significaria para

la Unidn la armonizacion de la politica de
drogas, el marco de la gobernanza multinivel
(que se examina en detalle mas adelante)
podria ofrecer una oportunidad para resolver
el problema de las diferencias en las politicas
de drogas a escala nacional. En 2007, Caroline
Chatwin argiiia que, teniendo en cuenta la
conveniencia de armonizar la politica de
drogas de la UE y la aparente imposibilidad de
lograr un consenso funcional sobre elementos
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fundamentales del contenido de una politica
europea de drogas, la mejor forma de avanzar
para la UE consistia en adoptar un modelo
alternativo de armonizacion. Inspirandose en
las mejores practicas desplegadas en otros
ambitos de la politica social, Chatwin sugiere
lo siguiente:

... [1a politica relativa a las drogas ilicitas]
podria mas bien ser una candidata idonea
para otro estilo de gobernanza, que
implique a varios actores en varios niveles.
En el marco de este estilo de gobernanza
europea, las directivas y los acuerdos
marco colectivos se adoptarian a escala
europea, pero los Estados Miembros, junto
con sus interlocutores sociales, gozarian
de margen para completar los detalles
(Barnard, 2002). La integracion de la
politica nacional en este ambito desafiaria
los conceptos tradicionales: en lugar de
armonizar los regimenes de politica social
a escala nacional, la politica social de la UE
podria animarlos a diversificarse. (Geyer,
2000)*

En ultima instancia, un modelo de este tipo
podria mostrar el camino hacia un nuevo

tipo de politica de drogas de abajo arriba,
impulsada por las necesidades de las ciudades,
las regiones y las comunidades afectadas.
Esta politica se ajusta a los principios
establecidos de buena gobernanza en la UE,3?
y este modelo de coordinacion de politicas
esta ganando fuerza y reconocimiento,

como lo demuestra, por ejemplo, la Carta
sobre la gobernanza multinivel de 2014. Al
mismo tiempo, es posible imaginar que el
espiritu de la gobernanza multinivel, mediado
por mecanismos de adaptacion como la
modificacion inter se, también puede llegar

a influir en el debate internacional sobre la
fiscalizacion de drogas. Dado que el sistema
de la ONU, al igual que el de la UE, intenta
equilibrar la uniformidad de las normas y

las obligaciones de los paises entre si, con
flexibilidad, reconocimiento de las distintas
circunstancias locales (tanto culturales como
historicas), y las obligaciones de los Gobiernos
nacionales para con sus propios ciudadanos y
residentes, el apoyo de principios de la UE a
un modelo de ‘adaptacion local’ podria ayudar
a plantear nuevas posibilidades en el ambito
del control internacional de drogas de manera
mas general, asi como a resolver tensiones y
contradicciones dentro de la UE y a facilitar

la cooperacion reforzada en esferas de interés



La experiencia holandesa y el derecho internacional

El sistema holandés de los coffeeshops, que surgié después de que los Paises Bajos
despenalizaran el uso y la posesion de cannabis en 1976, supuso un desafio importante
para el régimen internacional de control de drogas, y fue, durante décadas, las mas
conocida y publicitada de todas las ‘deserciones blandas’ que se produjeron. Segtn

un memorando gubernamental de enero de 1974, el Gobierno holandés se plante6 en
un primer momento la legalizacion total del cannabis, instando a ‘[que se retire el

uso de cannabis] del terreno de la justicia penal’.33 No obstante, los Estados Unidos,
tras mantener una serie de conversaciones con el Gobierno holandés, dejaron claro
que la enmienda de la Convencién Unica ‘no podria lograrse en el corto plazo’.3 Los
Gobiernos holandeses que le siguieron abandonaron discretamente el tema.

El enfoque de tolerancia holandés, aunque no llego a legalizarse, no fue apreciado

por los paises vecinos, en particular Alemania y Francia, lo cual dio lugar a varios
incidentes diplomaticos.?s Los anhelos de reforma de los Paises Bajos se vieron
frenados y los Gobiernos posteriores no estuvieron dispuestos a correr el riesgo de
convertir al pais en un paria internacional. En consecuencia, las reformas se limitaron
a la tolerancia de la posesion de 30 gramos de cannabis para uso personal, aplicada
mediante la despenalizacion formal en la Ley del Opio, revisada de 1976. En 1979,
entraron en vigor las Directrices Nacionales de Investigacion y Procesamiento. Estas
directrices se basan en el ‘principio de conveniencia’, un principio rector del derecho
penal holandés, que permite que las autoridades no emprendan acciones judiciales en
pro del interés general.> Esta despenalizacion de facto supuso que, aunque el comercio
de cannabis a pequena escala siguiera constituyendo un delito desde un punto de vista
juridico, en determinadas circunstancias, no se persiguiera.

El modelo de los coffeeshops, tal como surgid, no fue previsto originalmente por los
legisladores holandeses, pero una serie de decisiones de los tribunales interpretaron

el derecho penal y las directrices de la fiscalia de tal manera que permitieron la
aparicion de estos espacios de comercio minorista, siempre que cumplieran con ciertos
requisitos. Sin embargo, aunque las ventas por la ‘puerta delantera’ a clientes privados
se toleraban de manera formal, la ‘puerta trasera’ —es decir, el suministro de cannabis
a los propios establecimientos— seguia sin regularse. Mientras que la politica relativa a
la ‘puerta delantera’ podria justificarse haciendo referencia al principio de conveniencia
como un ‘concepto juridico basico’ de los Paises Bajos (y, por lo tanto, protegido en los
tratados de control de drogas de la ONU), la regulacion de la ‘puerta trasera’ eray sigue
siendo imposible en virtud del régimen de la ONU.>” Debido a estas restricciones en

los tratados de drogas de la ONU,3 el ‘arreglo a medias’ de la politica holandesa sigue
funcionando hasta hoy.

En 1995, la ministra de Justicia, Winnie Sorgdrager, sugirié con prudencia en una
entrevista con un periddico que el Gobierno que se acababa de constituir estaba
estudiando la posibilidad de resolver el problema mediante el suministro regulado

de cannabis,?® unas declaraciones que despertaron reacciones internacionales muy
negativas. Herbert Schaepe, el secretario de la Junta Internacional de Fiscalizacion de
Estupefacientes (JIFE)% sefialé que ‘tal medida seria totalmente contraria a los tratados
internacionales’. % La JIFE estaba cada vez mas preocupada por el enfoque holandés

y el apoyo del que gozaba entre la opinién publica, al parecer muy extendido, y, en su
informe de 1995, puso en tela de juicio ‘la fidelidad del Gobierno de los Paises Bajos a
sus obligaciones emanantes de los tratados’.*

El Gobierno holandés en ese momento se comprometio a poner fin a la discrepancia
entre las ventas permitidas en la puerta principal de los coffeeshops y el suministro
ilegal en la puerta trasera. Por lo tanto, se propuso una nueva politica que, de hecho,
se trataba de una ampliacion del principio de conveniencia.*3 Los municipios que
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desearan experimentar con el suministro de cannabis cultivado localmente a los
coffeeshops podrian hacerlo si el 6rgano tripartito responsable del orden publico en

la ciudad —integrado por la alcaldia, la fiscalia y la jefatura de policia— estuviera de
acuerdo, y si la fiscalia general a nivel nacional otorgara su consentimiento. La idea era
que un suministro regulado podria limitar las oportunidades delictivas de los grandes
comerciantes ilegales de hachis que habian surgido en la década de 1980.

No obstante, estas propuestas de reforma volvieron a generar una fuerte oposicion en
Europa, en especial por parte del entonces presidente francés, Jacques Chirac. Francia
amenazod con negarse a cumplir el Acuerdo de Schengen y cerrar sus fronteras con
Bélgica, Luxemburgo y los Paises Bajos si la regulacion del cannabis seguia adelante.
El Gobierno holandés abandond la idea de regular el suministro de cannabis para los
coffeeshops, redujo la cantidad que una persona podia comprar en una sola transaccion
de 30 gramos a 5 gramos, y opt6 por un control mas estricto de los coffeeshops.+

El resultado final, que se presenté en un documento publicado por el Gobierno en
1995, titulado Continuidad y cambio,* fue una soluciéon de compromiso sobre el tema
del cannabis. La posicion de los coffeeshops en el mercado de cannabis se consolido
formalmente, ya que se convirtieron en los tinicos puntos de venta al detalle
autorizados a través de una licencia municipal. El suministro de cannabis a los
coffeeshops siguio siendo ilegal, pero se publicaron nuevas directrices de enjuiciamiento
para intentar influir en la oferta ilegal, de forma que se redujeran las importaciones de
cannabis por parte de grandes redes delictivas en favor del cultivo a pequeiia escala en
el pais. A los pequefios productores no profesionales del pais, con un maximo de cinco
plantas, se les dio poca prioridad en la aplicacién de la ley, con la intencién de que

muchos de estos pequenos productores abastecieran a los coffeeshops.

El asesoramiento juridico que recibi6 el Gobierno en aquel momento sobre si los
Paises Bajos podian decidir unilateralmente legalizar el mercado de cannabis no

fue alentador. La conclusién fue que se debian denunciar tanto la Convencién Unica
sobre Estupefacientes de 1961 como la Convencion de las Naciones Unidas contra el
Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas de 1988, y que habria pocas
posibilidades de volver a acceder a estos tratados con una reserva sobre el cannabis
debido a la probabilidad de que un nimero suficiente de partes se opusiera a dicha

reserva.:o

La leccion de los intentos de cuestionar el régimen de control de drogas de la ONU por
parte de los Paises Bajos regulando el mercado sigue siendo relevante hoy dia: las re-
formas significativas sobre la cuestion del cannabis no medicinal son extremadamente
dificiles en el marco de los tratados de la ONU vigentes.

comun en relacioén con las drogas, como la
salud publica y los mercados delictivos.

Aunque este informe no tiene por objetivo
formular recomendaciones sustantivas sobre
el derecho internacional de los tratados,

ya sea a escala de la UE o de la ONU, este
contexto internacional resulta de vital
importancia para comprender la experiencia
de las jurisdicciones europeas que luchan por
actualizar y adaptar sus politicas en materia
de cannabis. Las experiencias que se ilustran
a continuacién apuntan al apremio de seguir
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trabajando en el plano internacional para
resolver los puntos muertos y los bloqueos que
sufre el sistema actual. Las experiencias de las
autoridades locales y regionales en seis paises
demuestran que existe una voluntad politica
significativa de reformar la politica sobre el
cannabis, respaldada por diversos actores con
propuestas normativas creativas. Sin embargo,
al mismo tiempo, los casos que se examinan a
continuacion muestran las limitaciones de la
adaptacion local en el marco de actual régimen
internacional y subrayan la necesidad de un
cambio en las esferas mas altas.



Introduccion a los contextos de los
paises

Con el fin de arrojar luz sobre el presente y el
posible futuro de la regulacion del cannabis
en Europa, resulta de utilidad examinar con
mas detalle la historia de los seis paises

que han participado en este estudio. Los
paises fueron seleccionados por contar con
movimientos de reforma relativamente activos
a escala nacional y subnacional. En los seis
paises se estan intentando o proponiendo
diferentes tipos de experimentos normativos.
Sin embargo, las historias y caracteristicas
diversas de los paises, asi como los distintos
grados de éxito de sus estrategias de
reforma, son un claro ejemplo de los retos

a los que se enfrentan las iniciativas de
reforma de las politicas a escala de la UE en
este ambito. Comenzamos presentando los
contextos de los paises como base para un
analisis mas profundo de las herramientas

y tacticas para la reforma en cada pais, que
se examinaran bajo los titulos de ‘espacios
normativos’, ‘estimulos politicos’ y ‘actores
no gubernamentales’, como se menciona en la
Introduccion.

La ley belga relativa al trafico de sustancias
toxicas, hipndticas, narcoéticas, desinfectantes
y antisépticas se remonta al 24 de febrero de
1921, cuando se aplico su primer instrumento
juridico contra el trafico de drogas y las
toxicomanias. A raiz de los acontecimientos
internacionales, en especial la influencia
creciente del discurso prohibicionista iniciado
por los Estados Unidos, los encargados de
formular politicas en Bélgica empezaron a
introducir medidas legislativas mas estrictas
en relacion con el consumo vy el trafico de
drogas en la década de 1970. A pesar de las

criticas generalizadas entre la comunidad
cientifica —sobre todo las derivadas de las
inquietudes por la representacion cada vez
mas sesgada de las cuestiones relacionadas
con las drogas por parte de los medios de
comunicacion y los agentes politicos—, la ley
de 1921 se enmendo en 1975. El cannabis se
afiadio a la lista de sustancias ilicitas junto con
la cocaina y la morfina, mientras que las penas
mas severas por trafico de drogas se aplicaron
y se hicieron cumplir de manera mas estricta,
acompaiiadas de las politicas de libertad
vigilada para las personas usuarias de drogas.

Las leyes nacionales de drogas y las Directrices
Ministeriales en Bélgica permiten que los
distritos judiciales y las administraciones
locales introduzcan matices en las normas

en la materia. Bélgica esta dividida en 12
distritos judiciales, algunos de los cuales son
‘mas duros’ con los ‘delitos relacionados

con las drogas’ que otros. En 1990, se
presento el conocido como ‘Pinksterplan’,

por el que se encomendaba a las autoridades
administrativas locales la responsabilidad

de ampliar y poner en practica una politica

de prevencion integrada a escala local para
enfrentar la delincuencia en general. Aunque
se basaba en gran medida en un marco
prohibitivo que securiza las cuestiones
relacionadas con las drogas, el programa

se ampli6 finalmente para incluir el apoyo
financiero a las autoridades locales (es decir,
los municipios) con el fin de que establecieran
centros de tratamiento, servicios de reduccién
de dafios y alternativas a las penas de prision.

En 1993, dos parlamentarios presentaron
un proyecto de ley para impulsar la
despenalizacion de la posesion de cannabis,
mientras que otro parlamentario plante6
una propuesta para crear una comision
parlamentaria que promoviera una mejor
coordinacion de la politica de drogas en

Bélgica es una monarquia constitucional federal cuya politica se basa en un sistema
democratico representativo. El poder ejecutivo es ejercido por el Gobierno, y el
legislativo, por el Gobierno y las dos camaras del Parlamento Federal. El pais esta
dividido en tres grandes comunidades lingiiisticas (flamenca, francesa y alemana), que
comprenden 589 municipios.® La organizacion institucional del pais es compleja y esta
estructurada tanto desde el punto de vista regional como lingiiistico. El territorio esta
dividido en tres regiones que gozan de gran autonomia: Flandes, en el norte, Valonia,

en el sur, y la region de Bruselas-Capital.+

transnationalinstitute



Bélgica. Esto marcé un interés creciente entre
los responsables de politicas en la adopcion

de un enfoque cientifico para la elaboracion
de politicas sobre drogas, coincidiendo con
eventos regionales como la creacion del OEDT
en 1993 y con la aprobacion del Plan de Accién
Federal sobre Drogas y Toxicomanias en 1995.
Seis aflos después, se publicé una Nota Federal
sobre Politicas de Drogas, que dio lugar a la
creacion de un marco de politicas integrales e
integradas, que reconocia las caracteristicas
multidimensionales de las cuestiones
relacionadas con las drogas. El cannabis se
consideraba cada vez mas un objetivo de la
reforma de las politicas.

En 2003, se establecid en la ley una

distincion entre la posesion de cannabis

para uso personal y todos los demas delitos
relacionados con las drogas, otorgando a la
fiscalia la posibilidad de negarse a procesar los
casos de tenencia cuando no existian pruebas
de uso problematico o molestias publicas.

Las Directrices Ministeriales publicadas en
2005 determinaron que a la posesién de una
planta o tres gramos de cannabis, siempre que
no concurrieran circunstancias agravantes,

se le reservaria la mas baja prioridad de
procesamiento. En estos casos, en lugar de
efectuar detenciones, la policia impone una
multa inmediata de 120-200 euros y redacta
un informe policial simplificado.> Por
posesion menor de este tipo, no se imponen
sanciones penales y no se prevé una pena

de carcel. Esta despenalizacion de facto de la
posesion de pequerias cantidades proporciond
el aparente impulso para el auge del
movimiento de los clubes sociales en Bélgica
(que se analiza con mas detalle mas adelante).

A pesar de estas concesiones a una politica
de drogas basada en la salud publica, grandes
ciudades como Amberes han intensificado
recientemente su ‘guerra contra las

drogas’. Las sanciones administrativas se
aplican en el caso de la posesion de drogas
(independientemente de la cantidad),
mientras que cada vez mas actores politicos
han recurrido a la retdrica antidrogas,
asociando de manera indiscriminada el

uso de drogas ilicitas con la delincuencia,

las adicciones y otros problemas sociales y
de salud. La propagacion de las narrativas
prohibicionistas en Bélgica ha causado mucha
incertidumbre en el contexto de la estrategia
nacional sobre drogas, sobre todo teniendo
en cuenta la polarizacion creciente de los
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puntos de vista al respecto. Mientras que
algunos partidos politicos, como el Partido
Socialista valon, abordaron la legalizacion del
cannabis en sus campanas para las elecciones
federales de 2019, otros, como el Partido
Nacionalista flamenco (NV-A), que obtuvo el
mayor porcentaje de votos (20,26 %) en las
elecciones federales de 2014,5' han abogado
por un enfoque de tolerancia cero frente a la
politica de drogas.>

El 26 de septiembre de 2017, el Gobierno
belga emiti6 un Real Decreto para introducir
la prohibicion de las nuevas sustancias
psicoactivas (NSP).53 El decreto, que se
publico sin efectuar una consulta publica
con las partes interesadas, también sirve de
base para nuevas restricciones en relacion
con otras sustancias, como el cannabis,

la heroina y la cocaina. Esto socava en
efecto la supuesta ‘condicion especial’ del
cannabis y su consiguiente ‘baja prioridad
de enjuiciamiento’ en el contexto de la
posesion de pequerias cantidades. En vista de
ello, también esta en peligro el argumento
principal que se emplea para justificar la
existencia de los clubes sociales, ya que

la posesion de una planta de cannabis ya

no se tolera oficialmente.>* Se prevé que

el juicio de varios socios del club Trek Uw
Plant (TUP), que se celebrd a principios de
2019, tendra consecuencias notables para la
futura viabilidad de los clubes en Bélgica, ya
que la decision de penalizar a los socios que
producen en un contexto sin animo de lucro
y para su propio consumo podria poner fin al
modelo de los clubes en el pais.

En 2012, parecia que las perspectivas del
cannabis medicinal en Bélgica podian ser mas
prometedoras que las del uso recreativo. El
aerosol bucal a base de cannabis Sativex fue
aprobado por el Gobierno belga aquel afio,
como el inico producto medicinal legal de
cannabis. Desde entonces, representantes de
grandes empresas como GreenRush Group
han hablado sobre el futuro prometedor de la
industria del cannabis medicinal en Bélgica.
Sin embargo, en 2015, el Gobierno belga
emitio un Real Decreto sobre los productos
de THC, que condujo a una prohibicion
general de los productos que contienen esta
sustancia con fines medicinales, por lo que
Sativex se convirtid en el Gnico farmaco
basado en cannabis legal en Bélgica, como
sucede en varios otros paises europeos. Una
ley propuesta en enero de 2019, por la que



se crearia una nueva Agencia Federal para

el Cannabis Medicinal, podria aliviar los
requisitos de concesion de licencias para los
productos, pero los efectos sobre el acceso de
los pacientes a productos médicos de cannabis
de alta calidad no estan claros.5 Por dltimo,
también vale la pena sefialar que los médicos
belgas gozan de ‘libertad terapéutica’ para
prescribir otras formas de cannabis a los
pacientes, aunque estas no se pueden obtener
legalmente en el pais. Por lo tanto, algunas
personas usuarias de cannabis medicinal
obtienen las recetas en Bélgica y las presentan
en las farmacias de los Paises Bajos, aunque
corren el riesgo de ser objeto de actuaciones
penales si introducen mas de 3 gramos de
cannabis en el pais. Ademas, las exenciones
por posesion de cantidades menores solo

se aplican a la hierba de cannabis y no a los
extractos o aceites,5¢ lo cual supone mas
obstaculos para los usuarios medicinales.

La opinion publica belga parece estar
relativamente dividida con respecto al tema
del cannabis. La prensa suele criticar las
politicas de drogas actuales, pero la teoria de
la ‘droga de iniciacién’, que sostiene que el

han expresado su apoyo a la regulacion del
cannabis. Hasta ahora, esta labor de incidencia
no ha tomado la forma de propuestas oficiales
de politicas por parte de los partidos politicos,
con la excepcion de una presentada por el
Partido Socialista valon en 2017, que pasé en
gran medida desapercibida. Sin embargo, en el
plano local, el consejo municipal de la ciudad
de Mons esta intentando llevar a cabo un
experimento cientifico-social de regulacion en
que participan los clubes sociales. El protocolo
para el experimento se debia presentar al
Ministro de Salud a finales de 2018, pero, en

el momento de redactar este informe, ain

no se han dado a conocer los detalles y el
futuro del experimento es incierto. Personas
de la academia y agentes de la sociedad civil
también han publicado otras propuestas
normativas para regular el cannabis.

En Dinamarca, segun la Ley de Sustancias
Euforizantes de 1955, el uso de cannabis (y
la posesion de bajo umbral) esta tipificado
como delito menor punible con una pena de

Dinamarca es una monarquia constitucional, pero funciona politicamente como una
democracia parlamentaria.>® El poder ejecutivo se concentra en el gabinete, encabezado
por el primer ministro, mientras que las funciones legislativas corresponden
principalmente al mandato del ejecutivo y del parlamento nacional. La toma de
decisiones basada en el consenso es muy valorada en las diversas plataformas de
formulacion de politicas, como se refleja en la importancia que conceden los partidos
politicos a las negociaciones y las soluciones conciliatorias.>

Segun un estudio realizado por el Parlamento Europeo en 2017, Dinamarca ha sido

de forma sistematica uno de los paises con mayor autonomia local en comparacion

con otros Estados miembros de la UE, lo cual pone de relieve la importancia de las
administraciones locales en los procesos de elaboracion de politicas.5® El sector judicial
es independiente,® y esta integrado por el Tribunal Supremo, dos tribunales superiores
y una serie de tribunales especializados y de distrito.®> En total, Dinamarca cuenta

con 98 municipios, repartidos en cinco regiones.®* Aunque el Gobierno nacional es el
principal responsable de algunos ambitos normativos fundamentales, como la policia,
la defensa, la justicia y la educacion y la investigacion, las autoridades regionales
disponen de cierto grado de autonomia en los ambitos de la asistencia sanitaria y el

desarrollo economico.

cannabis lleva a los usuarios a un consumo

de drogas ‘mas duras’ sigue gozando de
popularidad. Sin embargo, un nimero
creciente de personas del mundo académico,
politico y de organizaciones de la sociedad civil

prision de hasta dos afios. Por otro lado, el
articulo 191 del Cédigo Penal de 1969, sirve
como base para las sanciones relacionadas
con la venta organizada y la posesion de
cantidades mayores de estupefacientes Hasta
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la fecha, en el pais no se ha establecido una
distincion juridica formal entre el cannabis

y otras sustancias ilicitas.®> Teniendo en
cuenta la alta prevalencia del uso de cannabis
entre los jovenes en la década de 1960,

a los responsables de la formulacién de
politicas les preocupaba que la introduccién
de penas mas estrictas diera lugar a una
mayor penalizacion (y marginacion) de los
consumidores de cannabis.’® Por este motivo,
el articulo 191 del Codigo Penal de 1969

se dispuso con la condicién de que, en la
practica, los organismos encargados de hacer
cumplir la ley actuaran con mas indulgencia
frente a los consumidores de cannabis vy,
hasta cierto punto, también los vendedores.”
Hasta principios de la década de 2000, la
posesion de pequeiias cantidades (hasta 10
gramos de hachis o 50 gramos de cannabis)
estaba despenalizada y no daba lugar a
enjuiciamiento.®®

Los debates sobre las cuestiones relacionadas
con el cannabis en Dinamarca suelen
referirse al fendmeno singular de la cultura
cannabica en la conocida como ciudad libre
de Christiania. En esta pequefia comuna
independiente de Copenhague, los mercados
de cannabis en la calle (y su consumo)

eran algo muy habitual y, por lo general,

se toleraron desde la década de 1960 hasta
principios de la de 2000, salvo algunas
redadas policiales ocasionales dirigidas
principalmente contra los vendedores.

Los clubes de hachis, donde la gente podia
comprar y consumir cannabis, al igual que

en los coffeeshops holandeses, aunque de
forma ilegal,® también fueron muy populares
durante este periodo. Sin embargo, en 2003, el
Gobierno danés adopté un enfoque de ‘guerra
contra las drogas’, que dio lugar a grandes
redadas para intentar eliminar los mercados
de cannabis de Christiania en 2004; se detuvo
a unos 60 vendedores’ y, posteriormente,

se establecié una ‘zona de tolerancia cero’.”
Estas redadas han dado lugar a la aparicion del
‘trafico movil’ —o ‘mensajeros marrones’—,”
en especial en las zonas residenciales
marginadas. Este fenémeno empez6 a
intensificarse después de que se reforzara,

en 2005, la Ley de Prohibicion de Visitas a
Lugares Especificos, también conocida como
‘Ley del Club de Hachis’. Mgller (2009) ha
seflalado que estas politicas han socavado en
gran medida la separacion, hasta entonces
organica, entre el cannabis y otras sustancias
ilicitas.”

transnationalinstitute

A pesar de las diversas medidas policiales, los
mercados de cannabis siguen reapareciendo
en Christiania.” En los ultimos dos afios,
Dinamarca también ha sido testigo de

la aparicion de mas bandas delictivas

y enfrentamientos violentos, tanto en
Copenhague como en su segunda ciudad

mas grande, Aarhus. Entre mediados de
junio y principios de noviembre de 2017, se
produjeron aproximadamente 40 casos de
tiroteos, con 20 personas heridas y cuatro
muertas.” Se ha informado de que la mayoria
de los incidentes violentos fueron fruto de
rivalidades entre bandas por el control de

los mercados locales de cannabis, ya que
empezaron a intensificarse después de que

se incrementaran las medidas represivas y
punitivas, a partir de la década de 2000.7

Un grupo de investigadores y responsables
de politicas han argumentado que estos
incidentes violentos se han desencadenado
en gran medida por el enfoque cada vez
mas represivo del Gobierno danés frente

al cannabis, que no solo ha afectado a los
vendedores, sino también a las personas
usuarias de drogas.”” En este contexto,

los debates sobre la politica de drogas en
Dinamarca se han centrado cada vez mas en
la cuestion de los delitos de las bandas y la
violencia. Por un lado, expertos y algunos
agentes politicos defienden que estos
problemas podrian minimizarse introduciendo
una regulacion del consumo, la venta y la
produccion de cannabis. Por el otro, quienes
se oponen a esta idea, afirman que aunque el
cannabis se regule por ley y, por lo tanto, se
retire de las manos de las bandas delictivas,
estas ultimas simplemente se pasaran a la
venta ilegal de otras drogas.”

En comparacion con otros paises examinados
en este informe, se han producido pocos
intentos (exitosos) de adaptar las politicas
de cannabis en Dinamarca, y mucho menos
de aplicar su regulacion legal. En 2012, 2014
y 2016, se presentaron en Copenhague tres
propuestas para regular el cannabis, pero
todas fueron rechazadas de inmediato, a
pesar de incluir elementos concretos que
son vitales en el contexto de la regulacion
del cannabis.” En 2016, el partido social
liberal danés (Radikale Venstre) presentd
una propuesta para un ensayo de regulacion
que fue rechazada por el partido politico

en el Gobierno (Venstre). En enero de 2017,
el entonces alcalde socialdemocrata de



Copenhague, Jesper Christensen, que habia
participado en propuestas anteriores, se
pronuncio a favor de la legalizacion del
cannabis, tres afios después de que Frank
Jensen, entonces alcalde de Copenhague,
apareciera publicamente en television
expresando su apoyo a un proyecto piloto de
cannabis legal en la capital.®°

Independientemente de los retos que
entrafian estos intentos, y a pesar de la
creciente narrativa prohibicionista y las
medidas cada vez mas severas contra las
drogas ilicitas, el cannabis sigue siendo

la sustancia ilicita mas consumida en
Dinamarca, aunque el uso de otras sustancias
ilicitas ha disminuido en los dltimos 15
afios.®* Ademas, al igual que en otros paises
europeos, el cannabis también ha adquirido
una importancia cada vez mayor en el sector
médico, a pesar de las criticas de algunos
médicos escépticos. El 3 de diciembre de 2017,
el Parlamento danés vot6 por unanimidad

a favor de un periodo de prueba de cuatro
afios (a partir del 1 de enero de 2018) para
legalizar el cannabis medicinal para un grupo
de pacientes, aunque muchos médicos se

han abstenido de recetar productos a base

de cannabis por temor a posibles efectos
secundarios.®* El periodo de prueba persigue
crear un espacio mas amplio para los
medicamentos a base de cannabis (después
de que, en 2011, se aprobara Sativex para el
tratamiento de la esclerosis multiple), ya sea
a través de importaciones o de la produccién
local. Hasta noviembre de 2017, 15 empresas
habian solicitado permiso a la Agencia Danesa
de Medicamentos para cultivar cannabis con
fines medicinales en el pais.®

Las politicas de drogas en Alemania se basan
en la Ley de Estupefacientes de Alemania
(Betdubungsmittelgesetz, BtMG), que establece
varias sanciones, en funcion del tipo y la
gravedad del delito. La BtMG no penaliza ni
sanciona el consumo de drogas como tal,

pero la compra y posesion de sustancias
fiscalizadas, que normalmente tienen lugar
antes del consumo, siguen siendo punibles
debido a su asociacion con el riesgo potencial
de suministrar drogas ilicitas a terceros.?s El
cultivo y la produccion de sustancias ilicitas
siguen siendo punibles con una pena de carcel
de hasta cinco afios, que puede aumentarse en
caso de grandes cantidades o en presencia de
‘circunstancias agravantes’.%¢

La BtMG no establece una distincion juridica
en cuanto al ‘nivel de peligro’ que representan
drogas especificas (es decir, que la Ley no
distingue entre, por ejemplo, el cannabis

y otras drogas). Por lo tanto, la ley deja en
manos de los tribunales que estos determinen
una jerarquia de drogas basada en una escala
empiricamente graduada de ‘peligro para la
salud publica’.?” En virtud de las disposiciones
sobre estupefacientes del derecho penal, se
pueden retirar todos los cargos relacionados
con el uso de todo tipo de drogas sin necesidad
de acudir a los tribunales. Sin embargo, en la
practica, a esta posibilidad se suele recurrir
principalmente en relacion con los casos de
cannabis.® La BtMG prevé que se estudien

y se apliquen alternativas al enjuiciamiento
por delitos que se refieren exclusivamente

al uso personal, que solo afectan a pequefias
cantidades de sustancias controladas, o

Alemania es una republica parlamentaria federal cuya democracia se basa en un
sistema multipartidista. El poder legislativo es ejercido por el Parlamento federal
(Bundestag) v el drgano representativo federal de los 16 Laender o estados regionales
(Bundesrat). El poder judicial es totalmente independiente, separado de las funciones
respectivas de los poderes legislativo y ejecutivo; este ultimo depende del mandato del
Gobierno y de su gabinete. En comparacion con el principio de la libertad individual y
los derechos civiles, el concepto y la practica del federalismo son muy valorados por
la Constitucion alemana, lo cual significa que los procesos legislativos se distribuyen
entre el Estado federal, los estados regionales y los municipios. Segiin un estudio
realizado por el Parlamento Europeo en 2017, Alemania ha estado de forma sistematica
entre los paises cuyas administraciones locales estan mejor valoradas en comparaciéon
con otros Estados miembros de la UE, lo cual demuestra la importancia de las
autoridades locales en los procesos de elaboracion de politicas.?
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cuando se considera que el enjuiciamiento

no es de interés publico.?° En este sentido, es
importante apuntar que esta discrecion solo
la puede ejercer la fiscalia, a quien la policia
debe informar de todos los casos de presuntos
delitos.

Casi todos los estados federados alemanes han
adoptado valores limite para las ‘cantidades
menores’ relacionadas con el cannabis —y en
algunos casos también de otras drogas como
la heroina, la cocaina y el MDMA—, por debajo
de los cuales, por lo general, no se emprenden
acciones judiciales. Estos valores limites, que
oscilan entre los 6 y los 15 gramos, segin la
definicion de cada estado, funcionan como
una orientacion de la que fiscales y jueces
pueden desviarse dependiendo del caso
concreto. Por lo tanto, los acusados no tienen
derecho a insistir en que no se lleven a cabo
las acciones judiciales en un caso particular.s?

Se han establecido proyectos locales

de prevencion en varios paises estados
federados, que ofrecen alternativas a los
procedimientos judiciales en los casos
relacionados con las drogas. Por ejemplo,
el programa conocido como ‘Intervencion
temprana con usuarios de drogas que
llaman la atencién de las autoridades por
primera vez’ o FreD (Friihintervention bei
erstaufdlligen Drogenkonsumenten) sirve
como una herramienta de intervencion para
evitar la persecucion penal y esta dirigido
principalmente a adolescentes y adultos de
hasta 25 afos de edad que han llamado la
atencion de las autoridades policiales por
primera vez debido a su uso de sustancias
ilicitas.”

El proyecto FreD que nacié a partir de un
servicio de apoyo voluntario para personas
usuarias de drogas. Empez06 a funcionar como
proyecto piloto a principios de la década de
2000. Gracias a sus buenos resultados su éxito
y a una percepcion positiva entre responsables
de la formulacidon de politicas, profesionales
del sector y usuarios del servicio, actualmente
esta activo en 120 puntos de toda Alemania.

El programa consiste en una ‘entrevista
preliminar’ y una serie de cursos, y persigue
prevenir la dependencia y la delincuencia.
Este y otros programas de tratamiento
demuestran la importancia percibida de las
medidas orientadas a la salud en relacion

con el consumo de drogas y los desérdenes
publicos conexos, reforzada por el marco
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financiero esbozado en el Cédigo de Derecho
Social aleman. Sin embargo, las estadisticas
recopiladas por Hans Cousto y Heino Stover
indican que las detenciones relacionadas
con el cannabis han aumentado de manera
constante en los dltimos afios.%

En 2011, el cannabis se pas6 de la Listal a la
Lista III de la BtMG, lo cual dio lugar a que se
fabriquen y prescriban con fines medicinales
productos a base de cannabis, siempre que se
completen los ensayos clinicos y se cuente con
la debida licencia de la autoridad competente,
el Instituto Federal de Medicamentos y
Dispositivos Médicos o BfArM (Bundesinstitut
fiir Arzneimittel und Medizinprodukte).9> Este
cambio en la clasificacion del cannabis
posibilité que Sativex se aprobara en 2011
para tratar afecciones relacionadas con

la esclerosis multiple. Seis afios después,

el Gobierno aleman adoptd la Ley del
Cannabis como Medicina, que condujo al
establecimiento de una agencia estatal para
‘regular la prescripcion, la financiacion, la
produccion nacional y la importacion de
productos farmacéuticos a base de cannabis,
incluida la hierba de cannabis’.?® A diferencia
de algunos paises europeos, los pacientes que
utilizan medicamentos a base de cannabis en
Alemania tienen derecho a la cobertura del
seguro médico, aunque, en la practica, puede
resultar dificil conseguir una receta o un
reembolso.9’

En general, la resistencia a las politicas
prohibicionistas en Alemania esta
aumentando, sobre todo con respecto al
cannabis. Asi se ha reflejado en el cambio

de discurso que se constata en la cobertura
de los medios de comunicacion, gracias

en parte al trabajo de la sociedad civil y de
organizaciones de defensa y promocién
como Der Deutsche Hanfverband (DHV) y
akzept e.V. (Bundesverband fiir akzeptierende
Drogenarbeit und humane Drogenpolitik).
Sin embargo, segln una encuesta reciente, el
63 % de la poblacién alemana es contraria a
la legalizacién del cannabis.®® Sin embargo,
se han encontrado diferencias considerables
en los resultados entre diferentes tipos de
encuestas, asi como entre los numerosos
institutos que plantean esta pregunta.
Curiosamente, en otra encuesta, el 52 %

de quienes respondieron se mostraron de
acuerdo con que se deberia dejar de perseguir
la posesion de pequeiias cantidades de
cannabis.?



En los tdltimos afios, se han emprendido
iniciativas parlamentarias para impulsar una
reforma de la politica sobre el cannabis a
escala federal, como lo ilustra la propuesta de
la llamada ‘coalicién Jamaica’, que coincide
con las iniciativas de regulacion del FDP y del
Partido Verde (el proyecto de ley de los Verdes
se debatio en febrero de 2018), asi como un
llamamiento afin del partido de izquierda

Die Linke. En el plano de los municipios y

los estados federados, se ha presentado un
amplio abanico de propuestas de regulacion
en Berlin, Bremen, Diisseldorf, Miinster y
varios distritos y barrios. El auge reciente

de estas propuestas, sobre todo teniendo en
cuenta sus distintas trayectorias, ofrece una
interesante posibilidad para que, en el futuro,
se desarrolle la regulacién en Alemania. No
obstante, hasta la fecha, las autoridades
nacionales competentes no han autorizado
ninguna propuesta relativa a la regulacion del
cannabis recreativo.

Desde hace tiempo, los Paises Bajos son
conocidos en Europa por su relativa tolerancia
frente al cannabis, pero su politica de drogas
ha pasado por varias fases y sigue generando
controversia, con grupos de caracter mas
liberal y otros mas represivo que abogan

por politicas distintas. Aunque el uso de
cannabis se abordé por primera vez en la Ley
del Opio de 1928, la posesion, la fabricacion

Sin embargo, como en gran parte de Europa,
el uso de cannabis aument6 drasticamente en
el marco de los movimientos contraculturales
y estudiantiles de la década de 1960. La
politica de drogas holandesa se adapto a

este contexto social cambiante recurriendo

a varios métodos, que culminaron, en 1976,
con la despenalizacion formal del cannabis.>
Esta medida fue fruto de un debate juridico y
social en el pais, que ya fue significativo desde
los primeros debates que se celebraron en el
Parlamento holandés sobre la ratificacion de
la Convencién Unica de 1961. Tanto en aquel
momento como desde entonces, la propuesta
se baso en la legalizacion. Sin embargo, los
legisladores de la época interpretaron que la
Convencién Unica prohibian la legalizaciéon en
si.'3 Para mas informacién sobre los efectos
del derecho internacional en la legislacién
holandesa sobre drogas, véase el cuadro

‘La experiencia holandesa y el derecho
internacional’.

En los Paises Bajos se alcanz6 un arreglo
conciliatorio entre la prohibicién y la
legalizacion. Siguiendo las recomendaciones
de dos comisiones de investigacion —la
Comisién Baan (1970) y la Comisién Hulsman
(1971)—,% la Ley del Opio revisada en 1976
introdujo por primera vez una distincion
entre las ‘drogas que presentan riesgos
sociales inaceptables’, como la heroina, y

los ‘productos de caiiamo’. En el caso de los
productos de cannabis, se establecieron delitos
penales diferenciados, con penas distintas,

Los Paises Bajos son una monarquia constitucional gobernada por una democracia
parlamentaria representativa, y estan constituidos como un Estado unitario
descentralizado dividido en 12 provincias. Los municipios gozan de competencias
relativamente fuertes. Historicamente, la democracia holandesa se ha caracterizado
por la bisqueda de un consenso amplio sobre cuestiones dificiles. Las elecciones
parlamentarias nacionales se deciden a través de un sistema de representacion
proporcional, con Gobiernos formados como coaliciones multipartidistas. El poder
judicial es independiente y esta integrado por un tribunal supremo, 11 tribunales de
distrito, cuatro tribunales de apelacion y tres tribunales administrativos de apelacion.

y la venta no se tipificaron como delitos
penales hasta 1953. En 1956, se acotd la
definicion de ‘cafiamo’ en la Ley del Opio para
excluir diversos usos agricolas de la planta;

la definicion se cambio de forma que solo
incluyera la parte seca superior de la planta.'™

y la posesion de pequeiias cantidades (hasta
30 gramos) se rebajo a ‘delito leve’.%5 Esta
despenalizacion legal se produjo tanto por la
preocupacioén cada vez mayor que suscitaba
la heroina como por la creciente aceptacion
social del uso de cannabis. Los legisladores
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teorizaron que separar el cannabis de las
‘drogas duras’ reduciria la exposicion de las
personas que usaban cannabis a las drogas
duras.¢

En 1979, el enfoque holandés con respecto

al cannabis se formalizé atin mas con la
adopcion de las Directrices Nacionales

de Investigacion y Procesamiento. Estas
Directrices, basadas en el principio de
conveniencia, establecieron un conjunto claro
de criterios bajo las que no se perseguiria

la venta de cannabis, aunque siguiera

siendo ilegal. Conocidos por sus siglas en
neerlandés, AHOJ-G (que se corresponderian
con los criterios de no publicidad abierta,

no drogas duras, no molestias, no menores

de edad y no grandes cantidades), estos
criterios sentaron las bases para el sistema

de los coffeeshops, aunque el sistema que
funciona actualmente no fue concebido por
los legisladores. Mas bien, las Directrices
formalizaron la tolerancia que ya existia frente
a los ‘traficantes residentes’, vendedores de
cannabis a pequefia escala que operaban en los
centros culturales juveniles. La jurisprudencia
posterior establecié que los pequerios cafés

o dispensarios se deberian tratar en la ley
como equiparables a estos traficantes, y
allano el camino para el desarrollo del sistema
comercial de los coffeeshops.1?

El cannabis medicinal en los Paises Bajos.

En las farmacias se puede obtener, con la
debida receta, varios medicamentos a base de
cannabis. En la actualidad, todo el cannabis
medicinal es producido por la empresa privada
Bedrocan, bajo la supervision de la Oficina
para el Cannabis Medicinal (BMC, por sus
siglas en neerlandés). Sin embargo, la Ley
del Opio no cubre el cannabidiol (CBD), que
no se considera una sustancia psicoactiva.
Por lo tanto, los aceites y extractos de
cannabis que contienen CBD pero no THC se
pueden comprar por internet y a través de

un amplio abanico de farmacias, estancos y
establecimientos de alimentacion saludable.

Sin embargo, la politica de drogas en los
Paises Bajos no ha sido totalmente permisiva
y, con el examen de la crisis de la heroina y
la creciente importancia cultural de nuevas
drogas como el MDMA, los debates publicos
sobre la venta de cannabis se alejaron cada
vez mas de la salud publica y tendieron hacia
problemas como los desérdenes percibidos,
las molestias y la delincuencia organizada
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relacionados con la produccion de cannabis.
Al mismo tiempo, el Acuerdo de Schengen

de 1985 fue seguido de una rapida afluencia
de ‘turistas cannabicos’ procedentes de
paises vecinos, lo cual contribuyé a un veloz
incremento del namero de coffeeshops, en
especial en los municipios fronterizos. En
1995, el Gobierno holandés, en un exhaustivo
libro blanco sobre la politica de drogas,
planteé como problemas importantes el
turismo cannabico y la participacion creciente
de la delincuencia organizada en las cadenas
de suministro de cannabis, ademas de definir
el uso de drogas en los Paises Bajos como

‘un problema social y administrativo grave

e importante’.’°8 Este momento marc6 un
cambio en las actitudes publicas y oficiales
hacia el cannabis, y dio inicio a una época

de creciente regulacion de los coffeeshops,
que entrafid, entre otras cosas, una serie de
enmiendas al derecho administrativo y penal
que, aunque estaban concebidas para controlar
las molestias y la delincuencia organizada,
han tenido la consecuencia —intencionada

0 no— de reducir drasticamente el nimero
de coffeeshops; se calcula que, en 1995,
funcionaban entre 1100 y 1500 coffeeshops,'*
en 2016, esa cifra habia disminuido hasta los

573'110

En general, el giro en la politica holandesa
con respecto al cannabis no supuso grandes
cambios en la politica nacional, sino la
creacion de nuevas capacidades para los
municipios que deseaban tomar medidas
contra los coffeeshops en su jurisdiccion. Si
bien los municipios siempre pudieron tomar
medidas contra los coffeeshops que violaban
los criterios AHOJ-G, los cambios juridicos
posteriores a 1995 les permitieron vetar

por completo este tipo de establecimientos

en su territorio (una decisiéon tomada por
aproximadamente el 70 % de los municipios)™
e imponer una serie de condiciones para la
concesion de licencias, como la limitacion

de los horarios de apertura, la exigencia de
ciertas formas de seguridad, la introduccién
de controles penales a los operadores, y la
adopcion de una distancia minima entre

los coffeeshops y los centros escolares, entre
otras.” En el plano nacional, se aprobd

una definicion uniforme de ‘joven’ (menor

de 18 afios de edad) y se exigi6 que en los
coffeeshops no se sirviera alcohol." También se
experiment6 con la introduccion de requisitos
de admision (por los que los coffeeshops

solo podrian vender a socios registrados) y



Propuesta normativa: Resumen de propuestas para la regulacion
local de la ‘puerta trasera’ en los Paises Bajos*

Las alcaldias de ocho comunidades en la provincia surefia de Limburgo presentaron una
propuesta detallada para ejecutar un proyecto piloto conjunto de dos a tres afos para

el suministro regulado de todos los coffeeshops de sus comunidades por parte de una o
mas empresas certificadas. El cannabis no deberia contener mas del 15 % de THC. Se
deberia seguir aplicando la legislacion con respecto al cultivo ilegal de cannabis.

El municipio de Smallingerland llegé a la conclusion de que la politica de aplicaciéon

de la ley nacional con respecto al cultivo de cannabis habia dado lugar a la detenciéon

de la mayoria de los pequefios productores o a que estos abandonaran el cultivo para
los coffeeshops por temor a ser arrestados. El municipio propuso retomar un sistema

de pequena escala por el que cultivadores experimentados y ajenos a la delincuencia
abastecerian a los dos coffeeshops (ubicados en la ciudad de Drachten) con cannabis de
cultivo organico. No se permitirian los pagos en efectivo y la Agencia Tributaria deberia

controlar las compras y las ventas.

El municipio de Réterdam planted una fundacién que cultive varios tipos de cannabis
para abastecer unicamente a los coffeeshops. El cannabis cultivado deberia cumplir con
ciertos criterios de calidad (por ejemplo, no contener demasiado THC).

La ciudad de Leiden propuso elegir entre dos opciones: un lugar de cultivo para todos
los coffeeshops locales o que cada coffeeshop contara con su propio lugar de cultivo.

La ciudad de Groningen sugiri6 crear un lugar de cultivo regulado parecido al ‘modelo
Bedrocan’ (véase el apartado sobre cannabis medicinal), es decir, un terreno agricola,
sin el nombre de una compaiiia y sin que hubiera referencias al cannabis visibles
publicamente. El cannabis deberia cultivarse de acuerdo con las normas de buenas
practicas agricolas y, por lo tanto, sin pesticidas ni fungicidas. La calidad y la pureza
(THC, CBD) se deberian analizar y examinar profesionalmente. Los productores
deberian carecer de antecedentes penales (excepto por haber contravenido la Ley del
Opio para el cultivo de cannabis), la administracion financiera deberia ser transparente
y el cannabis se deberia transportar con total seguridad a los coffeeshops.

* Pasaje de Korf, D. (2019) La requlacién del cannabis en Europa: informe sobre los Paises Bajos.

Amsterdam: Transnational Institute.

requisitos de identificacion (por los que las
ventas solo se autorizarian a residentes de
los Paises Bajos, independientemente de su
nacionalidad). Sin embargo, después de que
los proyectos piloto mostraran un aumento
significativo del trafico en las calles como
resultado de estas medidas, ninguna de ellas
se puso en practica a escala nacional y el
requisito de admision se elimind alli donde se
habia adoptado.

La preocupacion por la delincuencia asociada
con el cannabis en los Paises Bajos se ha
centrado cada vez mas en la llamada ‘puerta
trasera’, es decir, el suministro de cannabis a

los coffeeshops, que sigue sin estar regulado. En
estos momentos, la policia hace la vista gorda
ante el abastecimiento discreto de pequefias
cantidades de cannabis en los coffeeshops,

pero no existe un marco juridico para ello."s
También se han constatado inquietudes
crecientes por el papel que desempena la
delincuencia organizada en la produccién

de cannabis en el pais.”s Desde 2004, este
problema se ha enfrentado en gran medida
mediante el aumento de las sanciones penales
y administrativas contra el cultivo de cannabis,
como seria la concesion de mas competencias
para que la policia se incaute de bienes
relacionados con la produccién de drogas.”?
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Varias alcaldias y asociaciones de personas
usuarias han empezado a ejercer presion

para que se elabore una reglamentacion
completa que permita establecer una cadena
de suministro segura y controlada para

el cannabis. En 2013, el cambio parecia
inminente: se invitd a los municipios a
proponer posibles modelos de regulacion

en sus jurisdicciones, y varios enviaron
propuestas detalladas. Ese mismo afio,

el Manifiesto Conjunto sobre el Cannabis
(Manifest Joint Regulation), originalmente
firmado por 23 alcaldias (ahora 61),"8 exhorto a
que se regulara la produccion de cannabis. Sin
embargo, el Gobierno de aquel momento no se
mostrd receptivo y se bloqued todo avance.

En febrero de 2017, el Parlamento holandés
votd, por una pequeiia minoria, a favor de la
adopcion de la Ley de Circuito Cerrado de los
Coffeeshops (Wet Gesloten Coffeeshopketen), por
la que se podria exonerar de persecucion a

los productores comerciales de cannabis que
operen en determinadas condiciones. Esta

ley abri6 el camino a varias innovaciones

en materia de politicas. En octubre de 2017,
un nuevo Gobierno asumio el poder, una
coalicion de cuatro partidos politicos que

se habia comprometido a llevar a cabo

un experimento con la regulacion de la
cadena de suministro a los coffeeshops. En
marzo de 2018, se establecié un comité de
expertos y cientificos independientes para
asesorar al Gobierno sobre la planificacion

del experimento. El experimento, en el que
participan entre 6 y 10 comunidades, se
iniciara en 2019, después de que empiece a
aplicarse una Ley sobre Experimentacion (para
eximir de enjuiciamiento penal las actividades
realizadas en el marco del experimento) y un
decreto administrativo en que se definiran las
condiciones del experimento. Sin embargo,
después de que se aprobara en la Camara

Baja del Parlamento, en febrero de 2017, en el
momento de redactar este informe el proyecto
de ley sigue pendiente de tramitacion en el
Senado (Eerste Kamer).

En junio de 2018, el comité de expertos publico
sus recomendaciones para la concepcion del
proyecto y el contenido del experimento,

entre las que figuran: una oferta de cannabis
suficientemente variada en los coffeeshops
(tanto de cannabis como de hachis), mayores
existencias de cannabis en los coffeeshops y
medidas de prevencion. A lo largo de 2019,

el experimento se seguira desarrollando
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en consulta con las autoridades locales.

El préximo paso consistira en un proceso
complejo para preparar, poner en practica

y evaluar el experimento, con el objetivo de
extraer unas lecciones basadas en pruebas
que, aproximadamente en 2025, permitiran

al Gobierno en el poder decidir la futura
orientacion de la politica holandesa en materia
de cannabis.

El consumo de cannabis en Espafia cuenta
con una larga historia y su aceptacion es
relativamente amplia. El cafiamo y otros
productos de cannabis fueron importantes
desde el punto de vista cultural y econémico
hasta principios del siglo XX. Segiin una
encuesta realizada en 2016, casi 3 millones de
personas admitieron que habian consumido
cannabis durante el afo anterior.”! La
regulacion del cannabis empez6 en serio en
la década de 1920, pero, incluso después de
que se ratificara la Convencion de 1961, el
objetivo principal de la ley se centro en el
control del trafico y la exportacion al resto

de Europa, mas que en reprimir el uso dentro
del territorio espafiol.?> Desde mediados de la
década de 1960, tras el fin de la dictadura de
Franco, al igual que en gran parte de Europa,
se observo una tendencia liberal en la opiniéon
publica con respecto al cannabis. En 1983,
esta tendencia se plasmo en la jurisprudencia
con una reforma del Cédigo Penal, que
empez6 de forma explicita entre sustancias
‘mas nocivas’ para la salud (como la heroina
y la cocaina) y las ‘menos nocivas’ (como el
cannabis). Sin embargo, esta diferenciacion
suscito criticas de algunos actores en Espafia
y en toda Europa, lo cual dio lugar a que,

en 1988, se impusiera una ‘contrarreforma’
en el Codigo Penal.”s Esta contrarreforma

no elimind la distincién entre el cannabis y
otras sustancias, pero introdujo sanciones
mas severas para los delitos relacionados

con drogas y establecié nuevas conductas
prohibidas, como los delitos que ‘promuevan,
favorezcan o faciliten el consumo ilegal’ de
drogas.?# Desde 1988, en la sociedad espafiola
se han producido varias iniciativas para
fomentar que se reforme la ley con respecto
al cannabis. La incidencia directa de los
movimientos sociales y los partidos politicos
ha sido un elemento importante, pero tanto
los grupos de la sociedad civil como los
gobiernos regionales y municipales también



Esparia es una monarquia parlamentaria, en que el poder ejecutivo es ejercido por

el presidente del Gobierno. El poder judicial es independiente y no esta vinculado al
ejecutivo, y el Tribunal Supremo tiene jurisdiccion sobre todos los territorios espaiioles,
y se sitlia por encima de todos los demas tribunales, con la excepcion del Tribunal
Constitucional, que tiene jurisdiccion sobre los asuntos constitucionales.

En comparacion con otros paises europeos, algunas funciones de la gobernanza en
Espafia estan muy descentralizadas y la autonomia regional constituye un principio
importante de gobierno. Las ‘nacionalidades y regiones’ de Espafia estan integradas
por 17 ‘comunidades autonomas’ y dos ‘ciudades autonomas’. La Constitucion
reconoce estas regiones y garantiza ciertos derechos de autogobierno; esta division
territorial administrativa y politica se conoce como el ‘Estado de las autonomias’. Asi,
aunque Espaiia no, es formalmente, una federacion, las regiones gozan de un grado
de autonomia notable. La Constitucion entr6 en vigor en 1978, y el proceso de fijacion
del alcance y los limites de la autonomia regional est4, hasta cierto punto, en curso. El
Tribunal Constitucional desempefia un papel importante en este proceso. El Gobierno
central ha ido delegando, paulatinamente, poderes en las regiones auténomas,
aunque se ha ido otorgando mas poder en algunas comunidades que en otras: las
llamadas ‘nacionalidades histéricas’ de Euskadi (Pais Vasco), Cataluiia y Galicia, asi
como Navarra, gozan de competencias no compartidas por todas las comunidades.

La delegacion de las competencias fiscales también varia segun las regiones. Los
municipios espaiioles también disfrutan de algunos derechos de autonomia, que se

definen en la Constitucidon nacional.

han participado, a veces en contra de su
voluntad, en un proceso constante de poner a
prueba los limites de la legislacion vigente.

En la legislacién espafiola no existe un marco
juridico general para el uso medicinal del
cannabis, si bien si se ha aprobado la venta de
un unico medicamento derivado del cannabis
(Sativex), aunque actualmente esta restringida
a casos muy concretos.

El cannabis se rige por la legislacion penal y
la administrativa. El articulo 368 del Codigo
Penal dispone una serie de delitos relativos a
la fabricacion, el trafico y la promocion, y el
fomento o facilitacion del uso de sustancias
toxicas, estupefacientes y psicotropicas,
incluido el cannabis, y establece multas y
penas de prision para ellos.?s Dado que se
considera que el cannabis no es un producto
que cause un dafio grave a la salud, las multas
y penas de prision son menores en el caso de
los delitos relacionados con el cannabis que los
relacionados con otras sustancias estimadas
mas nocivas. Sin embargo, las penas se
pueden endurecer si se dan circunstancias
agravantes o rebajarse si se dan circunstancias
atenuantes (por ejemplo, en el caso de un
delito leve).126

En el ambito administrativo, las normas y
sanciones relativas al cannabis se establecen
en la Ley de Estupefacientes de 1967 y la

Ley Organica de Proteccion de la Seguridad
Ciudadana (LOPSC) de 2015. Aunque las
normas impuestas por estas leyes son mas
restrictivas que las del derecho penal, y
tipifican como ilegales una serie de delitos
que no son de naturaleza penal, por lo general
no se puede encarcelar a las personas por
violaciones del derecho administrativo, y los
expertos en materia juridica suelen coincidir
en que los delitos administrativos estan
exentos del tipo de desaprobacion social que
acompana a los delitos penales. Sin embargo,
la ley de 2015 ilegalizé varias actividades
relacionadas con la plantacion y el cultivos
ilicitos, que hasta entonces se encontraban
en un limbo juridico. Todas estas actividades,
ademas de otros nuevos delitos relacionados
con la facilitacion del acceso a sustancias
fiscalizadas, se consideran ‘infracciones
graves contra la seguridad ciudadana’ y
conllevan una sancion pecuniaria importante
(de 601 a 30 000 euros).27

La interpretacion del derecho penal en Espaiia,

asi como del derecho administrativo, en
especial antes de 2015, ha sido hasta cierto
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punto polémica, ya que sus ambigiiedades y
lagunas parecen ofrecer oportunidades para
el suministro legal de cannabis a los adultos
que lo consumen con fines recreativos, o
incluso para la regulacion a mayor escala

de los mercados de cannabis recreativo.

Estas ambigiiedades juridicas han resultado
de especial relevancia para el auge del
conocido movimiento de los clubes sociales
del cannabis (CSC). Desde principios de la
década de 1990, las asociaciones de usuarios
de cannabis, respaldadas en diverso grado por
algunos tribunales esparioles y personal de
las fiscalias, actuaron sobre la base de que la
autoproduccion para grupos de socios adultos
podia ser una forma legal de suministro.
Muchos vieron la LOPSC de 2015 como un
ataque directo a estas actividades y un via de
prohibir totalmente el cultivo. Sin embargo,
entre 1990 y 2017, los tribunales espafioles,
en distintos niveles, fueron el escenario de un
debate sobre la legalidad del cultivo y consumo
de cannabis. Incluso en virtud de la nuevas
legislacion y a pesar de la jurisprudencia
establecida en 2017, algunos ambitos siguen
abiertos a la interpretacion y se siguen
dirimiendo controversias ante los tribunales.

Mientras personas implicadas en los clubes

u otros tipos de cultivo cuya legalidad se
cuestionaba libraban una batalla juridica,

las autoridades regionales y municipales
espafiolas también iniciaron un proceso de
‘comprobacion’ de sus propias capacidades
juridicas y administrativas en relacion con

la regulacién del cannabis. En este contexto,
varias regiones y municipios han aprobado
leyes que tendrian importantes consecuencias
para el cultivo y el uso de cannabis en
determinadas regiones. En varios casos, el
Gobierno nacional ha presentado demandas
ante el Tribunal Constitucional, algunas de
las cuales siguen sin resolverse. Estos casos
se trataran mas adelante, en el apartado sobre
espacios normativos.

Ante la aparente reduccion del espacio juridico
del que disponen las personas usuarias,

a medida que los tribunales superiores
interpretan la ley de manera que se cierran las
posibles lagunas y se elimina la ambigiiedad
con respecto a la ilegalidad (v en algunos
casos la criminalidad) de las actividades de los
clubes, muchos actores de los movimientos
sociales y politicos estan abogando por que

se revisen y se modifiquen las leyes penales y
administrativas existentes. Se han planteado
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varias propuestas para que se reexamine

de forma exhaustiva la situacion juridica

del cannabis, como peticiones de alto perfil
para que se regule a escala nacional. Estas
propuestas se analizaran mas adelante, en el
apartado sobre instrumentos politicos.

El uso de cannabis en Suiza es relativamente
reciente y no adquiri6é importancia social hasta
la década de 1960."° La politica de drogas
suiza en general ha estado marcada por la
preocupacion por la reduccion de daiios, en
especial durante las epidemias de la heroina
y el VIH de las décadas de 1980 y 1990. Sin
embargo, se ha producido un animado debate
publico sobre el papel del cannabis en la
sociedad durante las dos tultimas décadas,
con varias propuestas de legalizacion y
despenalizacion procedentes de organismos
consultivos especializados, iniciativas
impulsadas por la ciudadania y propuestas
parlamentarias.

Los resultados recientes sugieren que la
opinion publica sigue dividida en cuanto a

la legalizacion y regulacion del cannabis,
pero el estigma asociado con el consumo es
relativamente bajo, y tanto los medicamentos
derivados del cannabis como ciertas
variedades y productos con bajo contenido

en THC son legales y estan muy aceptados.

El debate publico esta evolucionando, gracias
a una serie de grupos de la sociedad civil,
organizaciones de productores, asociaciones
de usuarios, partidos politicos, municipios,
organismos consultivos y otros agentes que
impulsan un debate social mas amplio sobre la
regulacion del cannabis.

La primera ley sobre estupefacientes se aprobd
en Suiza en 1924 vy el cannabis se afiadio a la
ley en su primera revision, en 1951, a pesar de
que, en aquel momento, practicamente no se
conocia en el pais.=° El cannabis se convirtio
en un problema social en la década de 1960,
como en muchos otros paises europeos, y las
revisiones de la ley respondieron a ello con una
tendencia hacia la represion. Por ejemplo, en
1969, el Tribunal Federal dictaminé que el uso
de drogas equivalia a la posesion de estas y,
por lo tanto, se debia perseguir judicialmente.’!
Otra segunda gran revision de la ley, entre
1971y 1975, respondié a un aumento de los
delitos relacionados con el cannabis, asi como



a los primeros indicios de la difusion de la
heroina y la cocaina en Suiza. Entre otras
cosas, la nueva ley preveia un alcance mas
claro para la discrecion de tribunales v fiscales,
y establecia una serie de circunstancias en

las que la fiscalia y la judicatura podrian
abstenerse de aplicar sanciones por la posesion
o el uso de drogas, como en caso de delitos
leves o pequenas cantidades, o de personas
que estaban siguiendo un tratamiento por uso
problematico.> Asi se sentaron los cimientos
de la politica de drogas en Suiza, que se puede
describir como ‘una postura dura con una
mano suave’.3 Sin embargo, esta politica no
consigui6 responder a la crisis de la heroina

y el VIH en las décadas de 1980 y 1990.
Activistas y autoridades locales concibieron
nuevos enfoques sobre el tema, con medidas
innovadoras de reduccion de daiios, que
condujeron, a la postre, al desarrollo de la
nueva politica nacional de drogas, basada en
‘cuatro pilares’ y que contempla formalmente
intervenciones y objetivos de reduccion de
darios.

A principios de siglo, el Gobierno suizo
deseaba modificar de nuevo la ley nacional de
drogas, con el fin de poner fin a la persecucion
del uso de drogas y posibilitar un mercado

de cannabis tolerado y regulado. Aunque

esta idea fue finalmente rechazada por la

Camara Baja de la legislatura federal en 2004,
en los tres afios que habian transcurrido
hasta entonces se realizaron, aprovechando

el limbo juridico, numerosos experimentos
con la reglamentacion del cannabis a escala
local. Los dispensarios de cannabis que se
habian establecido durante ese periodo se
cerraron después de que se rechazara la
propuesta de reforma, en 2004, pero puede
que la experiencia haya tenido un efecto en las
actitudes del publico con respecto al cannabis.

En 2008, una iniciativa popular propuso que
se legalizara el cannabis y se estableciera un
mercado regulado, que entraiiaria, entre otras
cosas, el funcionamiento de establecimientos
especializados. Esta propuesta fue rechazada,
pero logré reunir un 37 % de los votos a
pesar de las dificultades reconocidas en la
campaiia. Quienes abogan por el cambio han
tomado este resultado como prueba de la
aceptacion relativamente generalizada del
cannabis en Suiza y de su posible apertura a
futuras reformas. Inspirandose en este y otros
cambios a escala internacional, la asociacion
suizo-alemana Legalize It! ha comenzado a
desarrollar una campana para celebrar otro
referendo. El objetivo es empezar a reunir

las 100 000 firmas necesarias a fines de la
primavera o principios del verano de 2019.

Si lo consiguen, la ciudadania suiza podria

Suiza es un pais federal con muchos poderes a nivel subnacional (cantonal). Los
cantones también delegan parte de sus competencias en los municipios. Suiza es
también una democracia semidirecta con disposiciones para referendos e iniciativas
ciudadanas en materia de leyes y reglamentos nacionales y locales (cantonales o
municipales). En el plano nacional, los cambios constitucionales decididos por el
Parlamento se someten automaticamente a referendo. La ciudadania también puede
someter a votacion popular una modificacion de la Constitucion, siempre que retina
100 000 firmas en un periodo de 18 meses. También puede activar un referendo sobre
cualquier ley decidida por el Parlamento mediante la recogida de 50 000 firmas en un
periodo de 100 dias. Existen disposiciones parecidas a escala cantonal (constitucion y

cualquier ley) y municipal (reglamentos).

En las altimas décadas, la ciudadania suiza han votado con frecuencia sobre cuestiones
de politica de drogas, por medio de tres iniciativas ciudadanas* y dos referendos.’
Ademas, muchos ciudadanos también han votado sobre cuestiones de politica de drogas
a escala local, a menudo en relacion con la puesta en marcha de salas de consumo

de drogas u otros servicios. Suiza sigue siendo el inico pais de Europa en el que se

ha preguntado tanto al Parlamento nacional —con una propuesta presentada por

el Gobierno en 2001— como a la ciudadania —con una iniciativa de voto en 2008 —

si se debia legalizar y regular el cannabis. Sin embargo, ambas propuestas fueron

rechazadas.
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Propuesta normativa en Berna: Proyecto de investigacién sobre
cannabis mas seguro en farmacias (SCRIPT)*

Colaboracion en la investigacion con la Universidad de Berna

Elementos de la propuesta:
¢ Punto de venta autorizado en las farmacias participantes:
* 5 gramos por operacion de compra
* 25 gramos por mes
*  Contenido promedio de THC: 12 %
* Participantes:
¢ Residentes de la ciudad participante
¢ Adultos que usan cannabis con regularidad y aceptan las condiciones del
estudio: muestra de cabello para analizar su historial de consumo; participacion
en un programa en linea para la prevencioén de adicciones
*  Criterios de exclusion relacionados principalmente con la salud: mujeres
embarazadas o en periodo de lactancia; antecedentes de ciertos trastornos
psiquiatricos

Objetivos y diseiio:

*  ¢Se acepta la oferta de cannabis en las farmacias y cémo afecta al uso?

* 36 meses de duracion

*  Ensayo controlado aleatorio, alcance de observacion, estudio cualitativo

Situacion/acogida:

*  Comité ético autorizado, financiacion garantizada, farmacias interesadas

* otras ciudades de la region decidieron participar: Zrich, Lucerna, Biel y San Gall
*  Exencion denegada por la OFSP en noviembre de 2017

¢ Estudio pospuesto a la espera de un cambio legislativo

*Basado en la presentacion e informacion de la delegacion suiza en Cannabis en la ciudad:
Regulacion y autoridades locales en Europa, Seminario interactivo, Bruselas, 19 de noviembre de
2018. Para mas informacién: https://www.script-studie.ch/uber-die-studie/ (en aleman)

votar en los proximos tres o cuatro afios sobre
una iniciativa que solicite la legalizacion
constitucional del uso y el cultivo de cannabis
para uso personal, asi como la concepcion de
un mercado regulado.¢

Mientras tanto, varios municipios locales
también han formulado propuestas para
aprovechar el margen de maniobra de la ley
de drogas vigente. De conformidad con los
tratados de fiscalizacion internacional de
drogas, la legislacion suiza permite que se
efectien experimentos y ensayos clinicos
con drogas, incluido el cannabis. Todos estos
ensayos deben ser aprobados por la Oficina
Federal de Salud Publica (OFSP). Varios
cantones y ciudades (en especial Berna,
Ztrich, Basilea y Ginebra) han comenzado a
elaborar propuestas para realizar proyectos
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piloto en materia de cannabis. En 2017, la
OFSP rechaz6 una propuesta de la ciudad de
Berna, principalmente porque contemplaba

a usuarios recreativos y porque las farmacias
no pueden distribuir cannabis sin receta
médica. No obstante, la OFSP sugirié que, si
se introducia una pequefia enmienda a la ley
de drogas vigente, se podria autorizar este
tipo de ensayos no médicos.’” Por este motivo,
en estos momentos se estd realizando un
esfuerzo para revisar la ley, a fin de ampliar

el alcance de la experimentacion, con el
aparente apoyo de un grupo de parlamentarios
y parlamentarias, y del Gobierno ejecutivo. Es
probable que en 2019 0 2020 se debata en el
Parlamento una revision de la ley, de forma
que permita la ejecucion de proyectos piloto
para la regulacion del cannabis no medicinal,
algo que se examina mas adelante.


https://www.script-studie.ch/uber-die-studie/

Si bien el uso, la distribucion y el trafico de
cannabis siguen siendo ilegales en Suiza, una
iniciativa parlamentaria adoptada en 2012
introdujo cambios en la legislacion sobre
drogas que parecen haber sido interpretados
por los tribunales y las fiscalias de varios
cantones como una despenalizacion efectiva
del consumo de cannabis y de la posesion por
parte de adultos en cantidades menores de 10
gramos. El cambio de legislacion introdujo
una sancion minima (una multa de 100
francos suizos, no acomparfiada de un proceso
penal) por el uso de cannabis con este nivel
de posesion en caso de que no existieran
factores agravantes. Aunque la interpretacion
de la norma ha variado mucho segin la zona
del pais, los juicios por la simple posesion de
pequeiias cantidades de cannabis son poco
habituales hoy dia, y una serie de decisiones
del Tribunal Supremo en los Gltimos cinco
afios significan que quienes son procesados
tienen cada vez mas motivos (y, por lo tanto,
motivaciones) para impugnar los cargos que
se les imputan.’8

Suiza cuenta también, desde 2011, con un
marco juridico para el uso de cannabis
medicinal. Con la excepcion de Sativex para

el tratamiento de la esclerosis multiple,

este se debe solicitar, mediante un proceso
que implica mucha burocracia, a la OFSP,

con el fin de obtener una exencion especial
para la prescripcion de cannabis, y solo se
ofrece un nimero limitado de preparados.’

A pesar de los tramites que deben realizar
médicos y pacientes, el nimero de solicitudes
de exenciones ha aumentado rapidamente

y se prevé que sera necesario racionalizar

el proceso para hacer frente a la demanda.

Al mismo tiempo, el cannabidiol (CBD)

no esta explicitamente cubierto por las

leyes farmacéuticas, ni por la autoridad
reguladora médica. Este hecho, acompaiiado
de la decision normativa, tomada en 2011, de
clasificar como legales las plantas de cannabis
con un contenido de THC inferior al 1 %

(para evitar falsos positivos en la produccion
de cafiamo para fibra industrial y otros
productos afines) ha llevado a una situacion
poco habitual, en que las variedades ‘bajas en
THC y ricas en CBD’ circulan libremente por
el pais.** Sin embargo, dado que los ensayos
clinicos no han demostrado la eficacia de estas
sustancias para la mayoria de las aplicaciones,
es posible que se tomen medidas enérgicas
contra ellas, ante la preocupacion que genera
la naturaleza no regulada de estos productos.*

En general, existen varios mecanismos por
los que se podria modificar tanto el contenido
de la legislacion suiza relativa al cannabis
como la forma de aplicarla. Varios ambitos
normativos, sobre todo en lo que respecta

al CBD, siguen, hasta cierto punto, sin estar
definidos. El derecho penal vigente se esta
definiendo a través de la jurisprudencia, pero
los tribunales, la policia y la fiscalia parecen
estar avanzando hacia una interpretacion de
la ley actual que trata la posesion personal
para el uso —pero no el uso y consumo

en si— como un acto despenalizado. Sin
embargo, al mismo tiempo, se ha vivido cierta
resistencia por parte del Gobierno nacional,
en especial la Camara Baja del Parlamento,
que historicamente se ha opuesto a que se
modifique la Ley de Estupefacientes.

Espacios normativos

Como ya se ha comentado, la mayoria de los
paises de Europa interpretan sus obligaciones
en virtud de los acuerdos internacionales en el
sentido de que la regulacion de los mercados
de cannabis recreativo es imposible, lo cual
limita gravemente el grado en que las regiones
y los municipios pueden explorar alternativas
normativas. Sin embargo, varios paises han
aplicado cambios que pueden abrir un espacio
para que las regiones y los municipios adapten
sus politicas. Las lagunas, las zonas grises y
las ambigiiedades de la ley crean flexibilidad y
espacio para nuevas politicas. Muchas veces,
esta representa una consecuencia no deseada
de la forma en que se formula o implementa
una ley o politica a escala nacional, pero,

en algunos casos, los Estados también han
recurrido activamente a esta libertad para
introducir cambios deliberados en la politica
de drogas de su pais sin adoptar los cambios
legislativos correspondientes, que podrian
resultar controvertidos. Desde el pleno
ejercicio de la discrecionalidad de la fiscalia y
la libertad para la imposicion de penas, hasta
decisiones regulatorias sobre la definicion

de cannabis, pasando por la exploracion del
alcance de los poderes municipales sobre la
creacion de programas sanitarios y sociales,
hay varias intervenciones que pueden tener
un impacto importante en las posibilidades

de las politicas a escala local y regional, sin
que se necesiten cambios sustanciales en la
legislacién nacional. En ocasiones descritos
como cambios de facto (y no de jure) a la ley,
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los ajustes en la interpretacion, las penas y los
instrumentos regulatorios pueden convertirse
en una via significativa para el cambio
normativo.

En este apartado, examinamos diferentes
maneras en que los actores gubernamentales
estan aplicando cambios de politicas que
aprovechan las ambigiiedades, las lagunas,
las zonas grises y las brechas regulatorias
con el fin de modificar el entorno juridico
en su pais sin abordar directamente la
legislacion nacional. En aras de este debate,
identificamos estos ambitos como ‘espacios
normativos’, es decir, oportunidades en

el régimen juridico vigente que permiten
una flexibilidad tal vez imprevista. Aunque
muchas de estas estrategias exigen, como
minimo, cierto grado de cooperacién de los
Gobiernos nacionales, puede que representen
objetivos mas alcanzables y a corto plazo a
nivel subnacional. En muchos casos, estas
estrategias implican explorar o cambiar

la relacion entre los poderes municipales

y nacionales, y aprovechar al maximo los
espacios de los que ya disponen las personas
encargadas de la formulacion de politicas
subnacionales. Abordamos estas estrategias
bajo tres epigrafes, aunque, en realidad, se
pueden producir solapamientos notables: la
discrecionalidad de la fiscalia; la exploracion
de los limites de los poderes municipales

y regionales; y los asuntos regulatorios y

las definiciones de sustancias. Esta no es
una recopilacion exhaustiva de todas estas
estrategias, pero destaca algunos casos
importantes de los seis paises estudiados.

Existen muchos niveles de interpretacion
entre la ley tal como aparece ‘en los libros’ y
su practica. Asi sucede tanto con el derecho
penal como con el administrativo: ninguna
ley se aplica ni se interpreta por si sola. Un
vinculo fundamental entre la legislacion y
su aplicacion, en especial en el ambito del
derecho penal, es lo que se conoce como
‘discrecionalidad de la fiscalia’.

Los fiscales desempefian un papel clave en

la aplicacion del derecho penal: en muchas
jurisdicciones, son quienes toman la decision
final sobre si llevar un presunto delito a juicio,
aunque puede que estén obligados a hacerlo
en determinadas circunstancias. En muchos
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lugares, los fiscales también gozan de cierta
discrecion sobre qué cargos presentar en un
caso en concreto, y también pueden imponer
otras condiciones, derivar a las personas

que han cometido un delito hacia medidas
alternativas al enjuiciamiento, o formular
recomendaciones sobre la pena.'4> Por lo
tanto, las fiscalias desempeifian un papel
fundamental en el sistema de justicia penal y,
a menudo, se entiende que entre sus funciones
figura la de velar por que la legislaciéon
nacional se aplique en plena conformidad
con las normas internacionales de derechos
humanos. Los fiscales deben ejercer su juicio
y discrecion, evitando al mismo tiempo la
arbitrariedad, y sus obligaciones en relaciéon
con los derechos humanos se han tratado en
las Directrices sobre la funcion de los fiscales,
aprobadas por el Octavo Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente.43

A pesar de que sus poderes y competencias
especificos varian mucho segtn los territorios,
los fiscales de muchas jurisdicciones disponen
de la facultad de decidir no enjuiciar ciertos
delitos. Esta posibilidad se suele aplicar

a los delitos que se consideran de menor
importancia, que representan una amenaza
minima para el orden publico o la seguridad,
o en los casos en que, teniendo en cuenta
otras situaciones o circunstancias atenuantes,
se considera que la accion judicial no es de
interés publico. Estas decisiones ayudan a
garantizar que los recursos de las fiscalias, los
tribunales y la policia se utilicen de la mejor
manera posible.

Se dice que las jurisdicciones que otorgan
formalmente a la fiscalia el derecho a decidir
no presentar cargos, como los Paises Bajos,
aplican ‘el principio de oportunidad’ (también
denominado ‘principio de conveniencia’),
mientras que paises como Alemania, que
obligan formalmente a la fiscalia a presentar
cargos cuando hay pruebas suficientes, aplican
‘el principio de legalidad’.*4* Sin embargo,

en la practica, la distinciéon es menos clara

de lo que parece indicar esta dicotomia.

Los paises que emplean el principio de
legalidad pueden permitir que los fiscales se
nieguen a presentar cargos en determinadas
condiciones, y en los paises que ejercen el
principio de oportunidad, pueden existir
presiones sociales, politicas y organizativas
que se ejercen sobre los fiscales para que
lleven a juicio determinados tipos de delitos.*>



Las decisiones de los fiscales puede que

se tomen caso por caso, 0 que se guien
unicamente por las politicas internas de

la fiscalia. Sin embargo, las Directrices
internacionales sobre la funcién de los fiscales
aconsejan que, cuando los fiscales gocen de
facultades discrecionales, se proporcionen
directrices o reglamentos para mejorar la
equidad y la coherencia.*¢ Por lo tanto, la
propia fiscalia u otra autoridad competente
suele publicar orientaciones o pautas claras
sobre las prioridades de la fiscalia, incluidas
las condiciones en las que se puede eximir de
enjuiciamiento un delito. Cuando este tipo de
informacion es publica y se conoce de forma
generalizada, se puede prever que influira en
el comportamiento de la policia, y también
puede proporcionar una base para que las
personas acusadas de delitos que suelen
estar exentos de enjuiciamiento defiendan
sus derechos. En caso de que no exista una
directiva general que limite el enjuiciamiento
de determinadas categorias o tipos de
delitos, la discrecionalidad de la fiscalia
puede utilizarse para que las personas estén
exentas de enjuiciamiento si se constatan
circunstancias atenuantes, como delitos leves
o delitos cometidos por menores.

En el caso de la ley de drogas, los fiscales

de algunas jurisdicciones también pueden
negarse a presentar cargos contra personas
con antecedentes de adiccion, o que estan
recibiendo tratamiento por trastornos
asociados con el consumo de drogas (este fue,
histéricamente, el caso en Suiza). En algunas
jurisdicciones y en los casos de determinados
tipos predefinidos de delitos —como los
delitos menores de drogas—, la policia u otros
agentes del sistema de justicia pueden estar
facultados para ejercer su discrecionalidad en
relacién con los cargos, asi como la fiscalia

o en lugar de esta. En aras de la simplicidad,
trataremos este tipo de discrecionalidad
policial y otros tipos de discrecionalidad
judicial bajo el encabezamiento de
‘discrecionalidad de la fiscalia’, a pesar de
que existan algunas diferencias en materia de
procedimiento y politicas.

A pesar de que resulta importante sefnalar que
los delitos exentos de enjuiciamiento no dejan
de ser delitos penales, y pueden ser objeto de
cargos severos si concurren circunstancias
agravantes, las pautas claras sobre las
prioridades de la fiscalia pueden funcionar
como una especie de despenalizacion de facto

de determinados actos, como ha sucedido en el
caso de la venta a pequena escala de cannabis
en los Paises Bajos. La discrecionalidad

de los fiscales, ya sea ejercida de manera
limitada, caso por caso, o como parte de una
politica mas amplia de tolerancia acotada,
puede influir en gran medida en la forma en
que se aplican las leyes de un pais; puede
desempefiar un papel clave en la mitigacion
de los dafios asociados con la penalizacion del
consumo, la posesion, el trafico o el cultivo de
drogas; e incluso puede abrir un espacio para
la formulacion de politicas municipales, como
ha sido el caso en relacion con los coffeeshops
en los Paises Bajos.

En varios de los paises examinados en el
presente informe, la discrecionalidad de la
fiscalia ha desempeiiado un papel singular

a la hora de determinar la aplicacion de la
legislacion nacional sobre drogas. En los
Paises Bajos, por ejemplo, aunque la posesion
de pequenias cantidades de cannabis sigue
siendo ilegal, y la venta de cannabis sigue
siendo, técnicamente, un delito penal, se suele
coincidir en que las Directrices Nacionales de
Investigacion y Procesamiento de los delitos
de drogas, que entraron en vigor en 1979, han
allanado el camino para el actual sistema de
los coffeeshops, por el que el cannabis se vende
abiertamente en establecimientos registrados
y regulados. Las Directrices establecieron un
conjunto de criterios claros y transparentes,
conocidos como los criterios AHOJ-G (véase la
introduccion al contexto de los Paises Bajos,
arriba). Los establecimientos que vendieran
cannabis podian evitar ser procesados

por trafico siempre que cumplieran estas
directrices, concebidas para proteger la salud
publica y reducir al minimo las molestias.
Junto con la despenalizacion de la posesion
de pequefias cantidades de cannabis para uso
personal, esta directriz firme, reconocida

de manera publica y oficial, permiti6 que

los coffeeshops operaran como negocios, y
permitié que las autoridades locales pudieran
desempeiar un papel formal en su regulacion
y gestion. Al mismo tiempo, los criterios
posibilitaron que la policia holandesa, y al
aparato juridico en general, centrara su energia
y sus recursos en las empresas y las personas
que incumplieran estos criterios y cuyas
acciones plantearan una mayor percepcion

de amenaza a la salud publica o a la sociedad
en general. Finalmente, esta situacion ofreci6
un fuerte incentivo para que los coffeeshops
cumplieran con la regulaciéon en vigor.
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En Bélgica, la discrecionalidad de la fiscalia
también ha influido en la configuraciéon

de los resultados practicos de la politica
nacional de drogas. En el marco de las leyes
nacionales sobre drogas y las cartas circulares
ministeriales, los distritos judiciales y los
gobiernos locales pueden adaptar su politica
de drogas. En lo que respecta a los distritos
judiciales, es el fiscal quien se encarga de
realizar las evaluaciones, caso por caso, y las
decisiones en los casos de delitos de drogas.
Algunos distritos judiciales son ‘mas duros’
frente a los ‘delitos de drogas’ que otros. En
lo que atafie al nivel de la politica local —en
que la alcaldia es responsable del servicio

de policia municipal—, se puede establecer
una forma de politica ‘penal’ a través de
reglamentos comunitarios y el instrumento
de sanciones administrativas (GAS), que
prevé una multa maxima de 350 euros para
adultos.’#” En ocasiones, esta situacion se
traduce en resultados drasticamente distintos
segun las regiones del pais. Una persona
sorprendida en posesion de cannabis en su
vehiculo podria enfrentarse a resultados muy
diferentes en funcion de la zona de Bélgica
donde se encuentre.*® Sin embargo, una Nota
Federal sobre Politicas de Drogas emitida

en 2001 cre6 un marco nacional basado en
tres pilares, uno de los cuales se identificaba
como la reduccion de dafios. La traducciéon de
esta nota federal en ley gener6 una condicion
diferenciada para el cannabis, asi como una
clara distincion entre adultos y menores con
respecto a la posesion.

A pesar de que, formalmente, Bélgica aplica
el principio de legalidad, en 2003 la posesion
personal de cannabis se diferencio de la
posesion de otras sustancias fiscalizadas,
eximiendo a los fiscales de la obligacion de
presentar cargos por posesion en los casos
en que no se disponia de pruebas de uso
problematico de drogas o de alteracién del
orden publico.? La ley de 2003 dispuso que
a la posesion de pequerias cantidades de
cannabis (posteriormente definidas por la
Directrices Ministeriales como un maximo
de una planta o tres gramos de cannabis) por
parte de adultos se le reservaria la ‘prioridad
de procesamiento mas baja’. Asi pues, en

los casos de posesion para uso personal

sin circunstancias agravantes, la policia
Unicamente redactara un informe policial
simplificado y no informara a la fiscalia de los
casos individuales; tampoco se presentaran
cargos penales. Cuando existen circunstancias
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agravantes o drogas distintas del cannabis,

se debe informar a la fiscalia y se pueden
presentar cargos penales. La definicion clara
de lo que constituye una cantidad pequena

de cannabis y la designacion oficial de esta
como la ‘prioridad de procesamiento mas baja’
influyeron en la aparicion del movimiento de
los clubes sociales en Bélgica. Sin embargo,

un comunicado de prensa que publico
recientemente el Colegio de Fiscales de Bélgica
refutd la interpretacion de las Directrices
Ministeriales de 2005 que suelen presentar los
clubes sociales y los activistas para justificar la
legitimidad (y la legalidad) de sus actividades,
aclarando la postura de ese 6rgano, lo cual
podria dar lugar a un enfoque mas represivo
con respecto al resto de los clubes activos en el
pais.’s°

En Suiza, el Codigo de Procedimiento Penal,
que entré en vigor en 2011, amplio las
facultades de los fiscales, entre otras cosas,

al incrementar su poder discrecional para
derivar casos.’>* Como ya se ha mencionado,

en 2012, una revision parcial de la ley de
estupefacientes despenaliz6 la posesion de
pequeilas cantidades de cannabis, y sustituyo
las sanciones anteriores por una multa fija
para los adultos que transporten menos de 10
gramos y que no estén cometiendo ningun otro
delito de manera simultanea. Esta ley entré en
vigor en octubre de 2013 y las primeras cifras
sobre su aplicacion pusieron de manifiesto que
los cantones tenian formas muy diferentes

de hacer cumplir la nueva legislacion.’s> Esto
se explica, entre otros motivos, porque la ley
suiza sobre estupefacientes, con sus revisiones
sucesivas y, a veces, contradictorias, permite
varias interpretaciones y ofrece diversas
opciones a los organismos encargados de hacer
cumplir la ley. Decisiones recientes del mas
alto tribunal del pais llevo a muchos cantones
a dejar de perseguir la posesion de cannabis
(de hasta 10 gramos por un adulto), a pesar

de que parece que esta nunca fue la intencion
de la ley. Atn se suele multar a las personas
sorprendidas mientras usan cannabis, pero

el recurso a otras sanciones es mucho menos
habitual que antes.’s3

En Alemania, aunque el pais también opera
formalmente bajo el principio de legalidad,

la ley nacional de drogas, conocida como
BtMG, ofrece la posibilidad de que no se inicie
un proceso judicial por un delito de uso de
drogas en determinadas circunstancias, a
saber, en pequenas cantidades exclusivamente



para uso personal, cuando se considere

que la culpabilidad del infractor es menor

y cuando no exista un interés publico en el
proceso. Como se explica en la introduccion al
contexto de Alemania, casi todos los estados
federados han adoptado valores limite para
las ‘cantidades menores’*>* relacionadas con el
cannabis (y en algunos casos también de otras
drogas). No obstante, los limites establecidos
por cada estado constituyen solo valores de
referencia, de los que fiscales y jueces pueden
desviarse dependiendo del caso. Es importante
apuntar que, en el contexto aleman, no existe
un derecho juridico para insistir en que no se
procesen los casos de posesion de pequerias
cantidades. Ademas, cabe sefialar que la
policia carece de facultades para ejercer su
discrecion y, por lo tanto, oficialmente, debe
informar a la fiscalia de todos los casos de
presuntos delitos.

En algunos estados, se utilizan proyectos
locales de prevencion, como el programa
‘Intervencién temprana con usuarios

de drogas que llaman la atencion de las
autoridades por primera vez — FreD’, ya
examinado en el perfil sobre Alemania,

como via para evitar procesos judiciales.
Representan una posibilidad mas de
intervencion sin que se inicie inmediatamente
un proceso penal. No obstante, los delitos
relacionados con el cannabis representan la
gran mayoria de los delitos relacionados con
drogas registrados por la Oficina Federal de la
Policia Criminal, y alrededor del 80 % de todos
los delitos de drogas entrafian cantidades
para uso personal.’s> Ademas, el porcentaje

de delitos relacionados con el cannabis sobre
el total de delitos relacionados con drogas ha
aumentado del 39,3 % en 1992 al 60,3 % en
2016.156

En Espaiia, la situacion ha sido compleja.

La posesion de cannabis para uso personal

se castiga Ginicamente con sanciones
administrativas.’” Sin embargo, aunque

los primeros experimentos con el modelo

de los clubes sociales se basaron en una
opinion —emitida por el entonces fiscal
antidrogas, de que estas actividades no
constituirian un delito—, los fiscales que han
llegado posteriormente y los fiscales de otras
jurisdicciones han optado por presentar cargos
de trafico contra los clubes y han apelado las
decisiones cuando tribunales inferiores han
fallado a favor de los socios de los clubes.’®
Cuando se han emitido directrices formales

de enjuiciamiento, estas han tendido a

exigir interpretaciones mas firmes de la ley

y a animar a la fiscalia a presentar cargos

en casos relacionados con el cannabis. Por
ejemplo, en agosto de 2013, la Fiscalia General
emitio la Instruccion 2/2013 ‘sobre algunas
cuestiones relativas a asociaciones promotoras
del consumo de cannabis’. Entre otras

cosas, en ella se indica que tanto el cultivo

de cannabis como la posesion de la planta

y sus subproductos constituyen actividades
ilegales, a menos que cuenten con la debida
autorizacion del Gobierno. Por lo tanto, en los
casos en que la fiscalia no encuentre motivos
para iniciar un juicio penal, debe acordar

—o0, de ser necesario, exigir— que se tome
declaracion y se envie al organismo pertinente
para que el caso se pueda dirimir en los
6rganos administrativos.’s La Instruccion
2/2013 también establece que las actividades
realizadas por los clubes sociales pueden dar
lugar a que se les considere organizaciones
criminales.¢°

En Dinamarca, a pesar de que los delitos
relacionados con el cannabis se castigan

con multas o penas de prision de hasta dos
afios, la Fiscalia General ha recomendado
historicamente que la policia se ocupe de los
casos de menor importancia mediante una
amonestacion.’®* Sin embargo, en junio de
2004, la ley se ajusto y se pasé a puntualizar
que las amonestaciones solo se debian utilizar
en determinadas circunstancias, mientras que
la multa debia ser la norma en los casos de
posesion para uso personal.’s Las penas de
prision son posibles, pero muy poco habituales
si no se dan circunstancias agravantes. En
Dinamarca, la creciente preocupacion por

el comercio de cannabis y las actividades
delictivas conexas ha dado lugar a una actitud
mas restrictiva con respecto a la posesion,

asi como a un incremento de los juicios por
actividades que antes se toleraban.

Los seis paises estudiados en este informe
recurren a cierta discrecionalidad de los
fiscales o a las orientaciones en materia de
politicas para definir la aplicacion del derecho
penal. Esta puede ser una via importante
para modificar la aplicacion practica de la ley
de drogas, y el ejemplo de los Paises Bajos
muestra lo notable que puede llegar a ser

el efecto de este tipo de orientaciones, que
en algunos casos equivalen practicamente

a una legalizacion. Puede que resulte mas
facil introducir cambios de esta indole que
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cambios en la legislacién nacional, sobre todo
porque los tratados internacionales —incluido
en el ambito de la UE— suelen establecer
disposiciones menos estrictas sobre como

se aplican las leyes. Por lo tanto, fomentar
una mayor discrecionalidad de los fiscales,
unas directrices para la fiscalia mas claras, y
unos programas que permitan la derivaciéon
de las causas penales, pueden ser estrategias
fructiferas para las autoridades locales que
intentan incrementar la flexibilidad de los
regimenes nacionales de fiscalizacion de
drogas.

Sin embargo, como ilustran los casos de
Dinamarca y Bélgica, esta flexibilidad

puede constituir un arma de doble filo y las
decisiones de la fiscalia también pueden
revertirse sin el nivel de debate publico

que implicaria un cambio de la legislacion
nacional. Ademas, la discrecionalidad de

la fiscalia no significa necesariamente que

no se presentaran cargos, como pone de
manifiesto el caso de Alemania. Por dltimo, la
discrecionalidad puede estar abierta a abusos
o0 sesgos: las interpretaciones de policia y
fiscalia tanto de las circunstancias atenuantes
como de las agravantes pueden abrir la
puerta a la discriminacién contra grupos
marginados y crear una situacion o una
percepcion de ‘distintas leyes para distintas
personas’. El caso holandés ilustra que los
avances logrados en este campo pueden ser
significativos, duraderos y vitales para reducir
la criminalizacion de las personas que usan
drogas, pero que, en Ultima instancia, aportan
una solucion parcial y pueden ser vulnerables
a un cambio de actitudes sociales y politicas.

Tanto en Europa como en el resto del mundo, existe
una conciencia creciente sobre la importancia de
las ciudades como espacios para la elaboracién
de politicas. Los derechos y responsabilidades
formales de las ciudades pueden variar mucho de
un pafs a otro. Sin embargo, como se explica en la
Introduccidn, cada vez se estdn llevando adelante
mds iniciativas para integrar a las ciudades en

la gobernanza de la UE, ddndoles la oportunidad
de influir de manera directa en la formulacién

de politicas de dmbito europeo, ademds de
participar en la legislacién y la regulacion de

la UE a través de sus Gobiernos nacionales. Las
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ciudades desempenian un papel importante en la
aplicacién de las politicas de la UE y, por lo tanto,
existe un consenso cada vez mayor de que pueden
y deben desempefiar también un papel en su
formulacién,3 como demuestra, por ejemplo, la
Carta de la gobernanza multinivel en Europa.*s4
Sin embargo, al mismo tiempo, los poderes de los
municipios tienen limites claros, tanto en lo que
se refiere a sus competencias formales o legales
como a los recursos de los que disponen. En todos
los paises examinados en este informe, el
derecho penal representa, sin lugar a dudas,
un poder nacional, definido por el poder
legislativo central. No obstante, algunos
otros poderes y competencias relacionados
con el consumo de drogas y la fiscalizacion
de drogas se delegan en diferentes niveles de
gobierno. Las regiones, las provincias y los
municipios controlan varios aspectos de la
aplicacion de la ley de drogas dentro de sus
jurisdicciones. Las regiones y los municipios
suelen ser responsables de los servicios
relacionados con la salud y las adicciones, la
vivienda, la reglamentacién y la concesion

de licencias a empresas y otros asuntos

que se interrelacionan con cuestiones de
reglamentacion del cannabis. Los gobiernos
municipales también pueden tener relaciones
estrechas con la policia y las fuerzas del orden
(o pueden tener sus propias fuerzas policiales
municipales), y ser capaces de comunicar las
prioridades y necesidades de una comunidad
a estos actores de manera mas eficaz que el
Gobierno central.

Como resultado de esta dinamica, varias
regiones y municipios han resuelto explorar
los limites de sus poderes para abordar las
cuestiones relacionadas con el cannabis. Las
respuestas nacionales a estas iniciativas han
sido diversas: algunos Gobiernos centrales
han apoyado activamente el papel de las
ciudades en la adaptacion de las politicas

de drogas a sus contextos locales, mientras
que, otros, han tomado medidas decisivas
para limitar los poderes de las autoridades
locales. Sin embargo, los seis paises ofrecen
ejemplos de gobiernos subnacionales que

se comprometieron a reformar uno o mas
elementos de la fiscalizacion de drogas.

Los Paises Bajos hace mucho tiempo que
han otorgado a los municipios poderes
considerables para definir la aplicacion de la



politica de drogas a nivel local. Por ejemplo,
como ya se ha mencionado, desde 1996, las
comunidades locales han gozado de acceso

a un mecanismo para decidir si autorizan

el funcionamiento de los coffeeshops. De
hecho, actualmente, los coffeeshops necesitan
una licencia de la alcaldia. La decision de

si se autorizan los coffeeshops se toma a
escala municipal por parte de la alcaldia,
previa consulta con la fiscalia y la policia (la
conocida como ‘consulta tripartita’), y con
la aprobacidon del consejo o ayuntamiento
del municipio. Los municipios también
disponen de la posibilidad de exigir requisitos
adicionales a los coffeeshops.15

Como se vera mas adelante, las ciudades
holandesas han desempefiado un papel
importante a la hora de promover cambios

en la legislacion nacional. Al mismo tiempo,
cabe abordar estas iniciativas aqui, utilizando
la perspectiva de las autoridades municipales
para ver como estos casos podrian representar
los intentos de las ciudades de hacer uso
directo de poderes y competencias de los

que ya disponen. En 2013, las ciudades
tuvieron la oportunidad de proponer posibles
modelos para la regulacion local del cannabis
recreativo. Sus propuestas variaban en el nivel
de detalle; el nivel de cultivo de cannabis
centralizado (un productor para todos

los coffeeshops locales/regionales o varios
productores); las caracteristicas del sitio de
cultivo propuesto; los aspectos de seguridad;

si se deberia incluir o no el hachis; los 6rganos
juridicos y el papel de los coffeeshops en el
cultivo; la referencia a los criterios de calidad
(por ejemplo, porcentaje maximo de THC)

y el (tipo de) control de calidad; los detalles
en materia de administracion financiera,
fiscalidad y control. Sin embargo, en aquel
momento, todas las propuestas locales para
posibles proyectos de regulacion fueron
rechazadas por el entonces ministro de
Seguridad y Justicia. Sin embargo, en febrero
de 2017, el Parlamento holandés vot6 a favor
de la adopcion de la Ley de Circuito Cerrado de
los Coffeeshops (Wet Gesloten Coffeeshopketen)

y el Gobierno esta dando los primeros pasos
para iniciar un experimento de producciéon
regulada de cannabis a escala municipal,

que se prevé que comience en 2019, con la
participacion de 6 a 10 municipios.

Si bien los avances del experimento implican
cambios en la legislacion nacional para

hacer posible la regulacion a escala local, los
municipios estan decididos a contribuir al
desarrollo del futuro marco regulador. Los
detalles de los experimentos se determinaran
desde el ambito local, y se pondran en marcha
varios modelos para satisfacer las diferentes
necesidades de cada municipio.

El curso futuro del experimento sigue siendo
incierto y auin cabe la posibilidad de que

el Gobierno holandés acabe adoptando un
modelo tnico de regulacion del cannabis. Sin

Propuesta normativa: El experimento holandés*

Aunque aun se estan negociando algunos elementos clave del experimento, a
noviembre de 2018, la propuesta contemplaba un ensayo temporal con:

*  6-10 ciudades participantes, 54 coffeeshops
*  Maximo de 10 cultivadores (solo de los Paises Bajos)
*  Solo pueden adquirir residentes de los Paises Bajos (independientemente de la

nacionalidad)

*  Solo cannabis producido en los Paises Bajos (no hachis importado)

*  Los productos se transportaran y se venderan en envases sellados

*  Estan obligados a participar todos los coffeeshops en las ciudades participantes

*  Los coffeeshops solo pueden vender productos de cannabis regulados

* El experimento finalizara al cabo de cuatro afios, y los coffeeshops deberan retomar

sus antiguos proveedores.

*Basado en la presentacion e informacion de la delegacién holandesa en Cannabis en la ciudad:
Regulacion y autoridades locales en Europa, Seminario interactivo, Bruselas, 19 de noviembre de

2018.
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embargo, teniendo en cuenta el enfoque de la
regulacion de los coffeeshops, que prioriza los
derechos de los municipios para determinar si
los coffeeshops operan en su territorio y como
lo hacen, y dado el compromiso politico mas
amplio de los Paises Bajos con la ‘adaptacion
local’, parece mas probable que toda
legislacion que finalmente se apruebe en los
Paises Bajos adopte la forma de una ley marco
que deje un margen significativo para que los
municipios la adectien a sus circunstancias
locales. En ambos casos, los municipios
desempefiaran un papel protagonista poco
habitual a la hora de determinar el futuro de
la fiscalizacion de drogas en los Paises Bajos,
y los acontecimientos que se sucedan en los
proximos afios podrian dar lugar a lecciones
importantes sobre la interconexién que se
produce entre la formulacién de politicas
nacionales y municipales, y las posibilidades
de elaborar politicas sobre el cannabis de abajo
arriba.

En Dinamarca se han presentado diversas
propuestas para la reglamentaciéon municipal
del cannabis. Un teniente de alcalde y

dos concejales municipales de Aarhus, la
segunda mayor ciudad de Dinamarca, que
representaban a tres partidos politicos de
izquierda (Enhedslisten, Alternativet y
Socialistisk Folkeparti), prometieron, durante
la campaiia que culmind con las elecciones de
2017, que promoverian un ensayo de tres afos
en esta ciudad.'*® Hasta ahora, sin embargo,
este plan no se ha llevado a cabo. En 2012,
2014y 2016, el Ayuntamiento de Copenhague
también presentd al Gobierno propuestas
para la regulacion del cannabis, pero todas
fueron rechazadas.'” No obstante, el alcalde
socialdemdcrata de Copenhague, Frank Jensen,
sigue siendo un firme defensor de la iniciativa
y ha argumentado que la legalizacién podria
socavar el estatus y la financiacion de las
bandas delictivas y proteger mejor a la
juventud.6®

La propuesta municipal mas detallada,
planteada por Copenhague en 2014, sugiere
que el cannabis se produzca en Dinamarca y
sea vendido por las autoridades municipales.
Los compradores deberian ser mayores de 18
aflos y, a fin de evitar el turismo cannabico,
residir en Dinamarca. En el momento de
adquirir el cannabis, se deberian identificar
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con su tarjeta de la seguridad social, pero no
seria necesario que estuvieran registrados,

lo cual podria alejar a los usuarios del
mercado legal. Los compradores podrian
adquirir, por lo general, un maximo de 5
gramos por dia. El municipio propuso que los
beneficios derivados de la venta de cannabis
se destinaran a fomentar mas programas de
prevencion y el tratamiento, en especial un
enfoque ampliado de intervencién temprana
y tratamiento, entre otros lugares en las
instituciones de educacion juvenil. Por tltimo,
la propuesta recomend6 que se creara un
grupo directivo con la responsabilidad de
definir y ajustar el marco del ensayo, y destaco
la importancia de mantener una evaluacion
continuada.’*® Los motivos que se han alegado
para rechazar estas propuestas han ido desde
la preocupacion por la salud publica hasta la
inquietud por las bandas de la delincuencia.
No obstante, la lucha constante —y hasta
ahora ineficaz— para controlar la venta
publica de cannabis en Christiania, combinada
con un posible giro en la opinion publica tras
la legalizacién del cannabis medicinal para
algunos pacientes desde 2018, significa que
estas propuestas pueden volver a estar sobre
la mesa en el futuro.

En Alemania, los Laender (o gobiernos
regionales) ayudaron a definir la politica de
drogas, por ejemplo, estableciendo umbrales
para la ‘posesion menor’, por debajo de los
cuales no se aconseja que se emprendan
acciones judiciales (véase el apartado sobre
la discrecionalidad de la fiscalia, arriba).
Ademas, las ciudades estan desempeiiando un
papel cada vez mas importante en la politica
sobre el cannabis, a pesar de que el Gobierno
federal se sigue oponiendo a la regulacién o
despenalizacion formal. Los municipios son
los principales responsables de la aplicacion
de la politica en materia de drogas, como la
prestacion de servicios de tratamiento y de
salud. En varias ciudades, representantes

de todo el espectro politico han solicitado
proyectos piloto sobre el cannabis, aludiendo
a su preocupacion por la salud publica y, en
concreto, por las molestias relacionadas con
el trafico incontrolado en las calles. La Ley
de Estupefacientes”° alemana permite que
los proyectos piloto ensayen los efectos de
determinados cambios en la regulacién, pero
estos se deben llevar a cabo de conformidad



Propuesta normativa: El modelo de Copenhague*

Objetivos principales:

*  Mejor control de los mercados, reduccion de los ingresos de la delincuencia
organizada, reduccion del acceso de los jovenes (menores de 18 afios)

Elementos clave:

*  Se deben legalizar todos los eslabones de la cadena de produccion
*  Produccion y venta publicas (municipales)

*  Personal formado

¢ Productos y precios parecidos a los del mercado negro

Resumen de la propuesta:
*  Periodo de prueba de tres afios

¢ Puntos de venta: cinco o seis puntos de venta municipales; equilibrio entre el riesgo
de facilitar el acceso y la necesidad de competir con el mercado negro establecido;
un punto de venta deberia estar abierto las 24 horas

*  Entorno de venta: neutro, no fomenta el uso de cannabis, informacion sobre los
efectos nocivos y las oportunidades de tratamiento, sin venta de alcohol

*  Produccion: produccion en Dinamarca, vendida por las autoridades municipales;
satisface las expectativas de los usuarios habituales

¢ Compradores: mayores de 18 aios; residentes en Dinamarca

* Identificacion: identificacion con tarjeta de la seguridad social, pero sin registro

* Compra maxima: 5 gramos al dia; posibles condiciones especiales

*  Los beneficios se reinvertiran en prevencion y tratamiento

*Basado en la presentacion e informacion de la delegacién danesa en Cannabis en la ciudad:
Regulacién y autoridades locales en Europa, Seminario interactivo, Bruselas, 19 de noviembre de
2018, y en Nygaard-Christensen, M. y Frank, V. A. (2019)

con unas normas estrictas y aprobadas por los
organismos reguladores nacionales.'”*

En 2015, el distrito berlinés de Friedrichshain-
Kreuzberg se convirti6 en el primer gran

actor municipal en proponer formalmente

un proyecto piloto. Aunque esta propuesta

fue desestimada por el Instituto Federal

de Medicamentos y Dispositivos Médicos
(BfArM)72, fue seguida de varias decisiones en
los parlamentos locales de Hamburgo, Colonia
y Frankfurt am Main, asi como en ciudades
como Bremen, Diisseldorf, Miinster y, por
ultimo, en la propia Berlin, para solicitar
autorizacion para proyectos de este tipo.73
También hay indicios de que existe un interés
significativo en otros municipios, pero la
postura del Gobierno federal ha sido, hasta
ahora, categdéricamente negativa. El interés en
el plano local no es unanime: algunos consejos
de barrio o distrito en Colonia, Frankfurt y
Hamburgo necesitan, a diferencia del distrito
berlinés de Friedrichshain-Kreuzberg, el

apoyo de sus ayuntamientos para proponer
un proyecto piloto. Pero, hasta la fecha, los
ayuntamientos en cuestion se han negado a
conceder su aprobacion.'7

El distrito de Colonia-Centro (Koln-
Innenstadt) puso en marcha una nueva
estrategia en marzo de 2018, que, en el
momento de escribir este articulo, no se ha
terminado de concretar.”s En 2017, Bremen
también presentd una nueva iniciativa en

el Consejo Federal, con el fin de aclarar la
situacion de los proyectos piloto, pero no
consiguié alcanzar una mayoria. La ciudad
de Diisseldorf sigue buscando aliados para
una evaluacion cientifica de su propia
propuesta.'’® En estos momentos, el Senado de
Salud del estado de Berlin (Senatsverwaltung
fiir Gesundheit, Pflege und Gleichstellung) ha
establecido un presupuesto para preparar
una nueva peticion dirigida al BfArM, con

el objetivo de llevar a cabo, con socios
cientificos, un proyecto piloto de suministro
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de cannabis para uso recreativo (Erarbeitung
eines Antrages an das BfArM zur Durchfiihrung
eines wissenschaftlich begleiteten Modellprojektes
zur Angabe von Cannabis).’”” A pesar de que,
hasta ahora, los organismos reguladores han
respondido a las solicitudes con negativas,
aludiendo a factores como la falta de valor
cientifico de los experimentos y la falta de
interés publico en los proyectos,”® el aumento
de la presion publica, acompariado de una
disposicion juridica que permitiria ciertos
tipos de experimentacion, sugiere que las
futuras iniciativas municipales podrian tener
éxito. En este contexto, los municipios se ven
impulsados por la responsabilidad que asumen
frente a su ciudadania de garantizar un
entorno seguro y habitable, pero la posibilidad
de cambio viene determinada por la
disposicion de la legislacion nacional relativa
a los proyectos piloto, que, en este caso,
establece limites claros a las competencias

de los municipios, exige la aprobacion de las
autoridades reguladoras nacionales e impone
limites estrictos a lo que es posible bajo el
epigrafe de ‘experimentacion’.

La estructura constitucional de Espana,

que otorga un grado bastante elevado de
autonomia a ciertas regiones, ha creado un
margen inusual para la experimentacion

a escala subnacional con la regulacién del
cannabis, dando lugar a un enfoque que

los investigadores Sanchez y Collins han
caracterizado como ‘mejor pedir perdon que
permiso’.” Los investigadores explican que
‘los funcionarios publicos y los defensores
se sienten animados a seguir una politica
arriesgada desde el punto de vista legal, que
puede que después se vea bloqueada por

el Gobierno de Madrid o los tribunales, en
lugar de pedir permiso y que se les niegue
por adelantado’.’*° Desde el afio 2014 hasta
la actualidad, tanto en el ambito autonémico
como local, se han aprobado diversas leyes
y ordenanzas municipales en torno a los
denominados clubes sociales de cannabis.
Sin embargo, muchas de estas leyes se han
visto, en efecto, bloqueadas posteriormente
por el Gobierno nacional, de modo que

la disputa entre las administraciones
municipales/regionales y nacionales en
relacion con la fiscalizacion de drogas sigue
desarrollandose de una manera muy publica.
Entre la legislacion autonémica aprobada
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en los ultimos afios, cabe destacar: la Ley
Foral 24/2014, que regula los colectivos de
usuarios de cannabis en Navarra, la Ley
1/2016, de atencion integral de adicciones y
drogodependencias de la comunidad auténoma
de Euskadi (Pais Vasco), y la Ley 13/2017,
relativa a las asociaciones de consumidores

de cannabis de la comunidad auténoma de
Catalufia.’® Estas tres comunidades auténomas
decidieron regular los clubes sociales en
virtud de las competencias que tienen en
materia de salud y servicios sociales, asi

como para incorporar los derechos de las
personas usuarias de drogas, la proteccion

de la salud publica, la reduccion de riesgos

y danos, la existencia de asociaciones
legalmente registradas y sin animo de lucro
—constituidas por personas mayores de edad
consumidoras de cannabis—, y la participacion
de las personas consumidoras de cara a la
prevencion y reduccion de riesgos y dafios.

Las diferencias fundamentales estan
relacionadas con el tipo de legislacion. La
legislacion de la comunidad auténoma de
Euskadi tiene por objeto regular medidas y
acciones a desarrollar en la atencion integral
de las adicciones —incluidas las adicciones
comportamentales— en el ambito de la
promocion de la salud, prevencion, reduccion
de la oferta, asistencia, inclusion social,
formacion e investigacion y organizacion
institucional. Por tanto, no se trata de una
ley especifica sobre los clubes sociales, pero
permite su regulacion por via reglamentaria.

Sin embargo, la ley de Navarra (Ley Foral
24/2014) y la Ley 13/2017, sobre asociaciones
de consumidores de cannabis de Cataluiia,
son legislaciones especificas centradas en los
clubes sociales de cannabis. La Ley 13/2017
tiene una formulacién mucho mas amplia

y concreta que la legislacion de Navarra.
Ninguna de estas tres leyes llega a suponer
una regulacion completa de puntos de venta
de cannabis, que permitiria a las personas
adultas la posibilidad de acceder al cannabis
sin tener que recurrir al denominado mercado
negro.

Estas leyes también se han enfrentado a

la oposicion de otros niveles de gobierno.
Estas legislaciones, tanto la navarra como la
vasca y la catalana, han sido recurridas por
el presidente del Gobierno ante el Tribunal
Constitucional. A mediados de diciembre

del afio 2017, el Tribunal Constitucional,



tras estimar los recursos interpuestos por el
presidente, declar¢ inconstitucional y nula

la ley de Navarra, por invadir la competencia
exclusiva estatal en materia de legislacion
penal, puesto que esta ley regula, con
incidencia sobre el tipo penal definido en

la legislacion estatal.’®> En el caso de la Ley
1/2016 de Euskadi, el Tribunal Constitucional
declar6 en una sentencia de marzo de 2018
que la comunidad si dispone de competencia
para regular las asociaciones cannabicas por
via reglamentaria, como se recoge en el citado
articulo de esa ley, siempre que se circunscriba
este reglamento a la colaboracion con la
administracion en labores de prevencion

y de reduccion de dafios, y no exceda de

los criterios expuestos en la sentencia del
Tribunal Supremo de diciembre de 2017.

Al mismo tiempo que se han aprobado
normativas autonémicas en torno a los clubes
sociales, también se han puesto en marcha
ordenanzas municipales en Donostia, Girona
y otras ciudades, con el objeto de regular la
apertura de este tipo de asociaciones a escala
local. Este tipo de ordenanzas pretenden
garantizar no solo que los clubes estén
inscritos de manera adecuada en los registros
publicos, sino también que sus locales retiinan
condiciones minimas necesarias para evitar
molestias al vecindario, asi como en materia
de seguridad, salubridad e higiene de las
personas usuarias.

Desde noviembre de 2014 a marzo de 2019,

el municipio de Donostia/San Sebastian
(Euskadi) conté con una ordenanza municipal
reguladora de la ubicacion de los clubes
sociales y de las condiciones para el ejercicio
de su actividad, que fue pionera en el Estado
espariol. Esta ordenanza pionera ofrecié a

los clubes cierto grado de reconocimiento

y legitimidad institucional, y les exigi6 que
cumplieran con los requisitos legales, ademas
de apoyar a la administracion local en labores
de prevencion y de reduccion de dafios. Sin
embargo, tras una serie de recursos ante
varios tribunales, el 5 de marzo de 2019 el
Tribunal Supremo determind que la ordenanza
municipal de San Sebastian/Donostia era
nula de pleno derecho, al considerar que
podia inducir a la ciudadania a pensar que

no existe ilicitud penal relacionada con estas
actividades.3

Otra propuesta pionera en el ambito
municipal surgié en Rasquera, municipio de

la provincia de Tarragona (Cataluiia), con
una poblaciéon menor al millar de habitantes,
aunque también fue anulada por un tribunal
administrativo superior a pesar del apoyo
local.’®4 El alcalde de la localidad, dentro del
Plan de Accion Municipal Anticrisis, propuso
la cesion de algunos terrenos municipales

a la Asociacién Barcelonesa Cannabica de
Autoconsumo (ABCDA) —un club integrado
por unas 5000 personas socias—, para que
plantase cannabis dedicado al autoconsumo,
tanto terapéutico como lidico. Sin embargo,
tras una demanda del Gobierno central,

el tribunal determind que la propuesta no

se podia llevar a la practica, entre otras
cuestiones, porque el ayuntamiento carece
de permiso para desarrollar una actividad
que puede suponer un contacto material
con sustancias calificadas legalmente como
estupefacientes.'s5 (Para mas informacion
sobre estos casos, véase el informe de pais
sobre Espana.)

Los municipios y las regiones auténomas en
Espaiia estan poniendo a prueba los limites
de sus competencias y buscando respuestas
locales innovadoras a los problemas asociados
con la actual situacion juridica del cannabis
en el pais. Consideran que los gobiernos
subnacionales desempeian un papel
importante a la hora de abordar los problemas
relacionados con la salud y los dafios sociales
de los mercados negros, y no temen asumir
riesgos mediante la aplicacion de iniciativas
que pueden ser cuestionadas por otros niveles
de gobierno. No obstante, la respuesta del
Gobierno nacional ha sido en gran medida
negativa, y parece probable que el proceso

de negociacion de los limites de los poderes
municipales y regionales continte.

La legislacion nacional sobre drogas de
Suiza, como la de Alemania, permite que se
realicen experimentos con cannabis si se
dan determinadas condiciones. Los primeros
debates sobre la realizacion de experimentos
municipales surgieron después de que el
Parlamento federal se negara a revisar la ley
de estupefacientes, en 2004. Sin embargo, se
dejaron en suspenso, ya que parecia que lo
que estaba en juego era una propuesta para
una reforma nacional mas amplia en materia
de cannabis. Tras la derrota de la iniciativa
popular en 2008, las iniciativas municipales
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y cantonales volvieron a tomar fuerza.®® La
ciudad de Zurich fue una de las primeras

en volver a abrir el debate, con una primera
propuesta, en 2011, para poner en marcha un
experimento local de regulacion del cannabis.

En 2014, un grupo de representantes de

casi todos los partidos politicos del cantén
francofono de Ginebra también elabor6 una
propuesta para efectuar una prueba con clubes
sociales de cannabis como los que funcionaban
en Espafia y Bélgica. El objetivo principal
consistia en reducir el trafico de drogas en

las calles y las molestias publicas asociadas
con este.’®” Un grupo creciente de ciudades

y cantones se reunieron posteriormente

y comenzaron a trabajar en propuestas

para diferentes modelos de produccién y
distribucion de cannabis, incluido en entornos
terapéuticos.'®® Segun el asesoramiento
juridico, la inica manera de preparar una
regulacion del cannabis a escala local
entrafiaba realizar ensayos cientificos en virtud
del articulo 8 de la ley sobre estupefacientes,
al que ya se habia recurrido 20 afios antes

Propuesta normativa: Basilea*

Objetivos del estudio:

para introducir las recetas médicas de heroina.
Las propuestas de este tipo deben contar con
la aprobacion previa de la Oficina Federal de
Salud Publica (OFSP). Dos ciudades (Berna

y Zurich) y dos cantones (Basilea y Ginebra)
fueron los primeros cuatro que intentaron
poner en marcha los proyectos piloto. Como
primer paso, se identificaron cuatro grupos de
poblacion destinataria: 1) usuarios adultos; 2)
usuarios problematicos de cannabis menores
de edad; 3) usuarios problematicos de cannabis
adultos; 4) usuarios de cannabis medicinal

que se automedican. La ciudad de Berna iba a
iniciar un proyecto destinado principalmente
al primer grupo y el cantén de Basilea, solo
para el cuarto, mientras que tanto la ciudad

de Zurich como el cantdn de Ginebra tenian
previsto, en un principio, desarrollar proyectos
para los cuatro grupos.:®

Durante el verano de 2017, la ciudad de Berna
present6 una primera propuesta a la OFSP con
el fin de obtener una autorizacion especial
para realizar un experimento cientifico en

el marco de la ley sobre estupefacientes

*  Objetivo principal: explorar si el suministro a través de farmacias cambia el
comportamiento de los usuarios de cannabis que se automedican (consumo de
cannabis para dormir, reducir la ansiedad, etcétera).

*  Objetivos secundarios: analizar la demanda de cannabis legal; cambios en el
comportamiento de los consumidores; efectos fisicos y psicolégicos; cambios en el

consumo de otras sustancias.

Participantes:

¢ Mayores de 18 afios, consumo regular de cannabis (una vez por semana en los
ultimos seis meses, segun los analisis de orina), consumo de cannabis para
automedicacion, residente en Basilea-Ciudad.

*  Criterios de exclusion: embarazo; algunos trastornos psiquiatricos; personas que

usan medicamentos con receta médica.

Diseiio del estudio:

*  Suministro controlado para un maximo de 220 participantes en dos afios (50 %
desde el principio, 50 % solo a partir del segundo afio).

*  Estudio controlado aleatorio, con cuatro cuestionarios durante todo el periodo del
estudio.

Situacion: aprobado por un comité de ética, pendiente de la aprobacion de la OFSP.
*Basado en la presentacion e informacion de la delegacion suiza en Cannabis en la ciudad:

Regulacién y autoridades locales en Europa, Seminario interactivo, Bruselas, 19 de noviembre de
2018.
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(véase el cuadro ‘Proyecto de investigacion
sobre cannabis mas seguro en farmacias
(SCRIPT)’). La idea era vender cannabis, a
través de las farmacias, a unas 1000 personas
adultas residentes de la ciudad que ya eran
usuarias y estarian dispuestas a participar en
una intervencion de prevencion/reduccion

de dafios mediante una aplicacion en su
teléfono. El disefio del estudio contemplaba
un grupo de control, que se sumaria al grupo
de la intervencion en el transcurso de esta.
La propuesta ya se habia presentado a un
comité de ética y se habian conseguido fondos
nacionales para la investigacion.'»°

Aunque el proyecto se concibi6 para cumplir
con la mayoria de los criterios exigidos por un
ensayo de salud publica, la OFSP rechaz6 la
solicitud de una autorizacién especial por el
hecho de que el uso recreativo de cannabis no
se correspondia con los experimentos médicos
previstos en la ley sobre estupefacientes y que
las farmacias no podian suministrar cannabis
sin receta médica.’* No obstante, la OFSP
sefiald que el ensayo propuesto resultaria de
gran utilidad y que un pequeiio cambio en la
ley sobre estupefacientes podria dar lugar a
una respuesta positiva. Ahora hay motivos
para albergar un optimismo prudente sobre las
posibilidades de que se produzca ese cambio.
Para mas informacion sobre el proceso, véase
el apartado ‘Iniciativas parlamentarias y
legislativas’ de este informe y el informe de
pais sobre Suiza.

Mientras tanto, el canton de Ginebra podria
presentar su propia propuesta a la OFSP,

con el fin de obtener una autorizacion en
virtud de la ley vigente. Su proyecto es menos
conocido, ya que las autoridades han decidido
no divulgarlo ampliamente. El proyecto, en
lugar de recurrir a las farmacias, estableceria
un sistema de distribucion de cannabis en
varios puntos concretos. Los usuarios (no
problematicos y que necesiten un tratamiento)
podrian registrarse para entrar en ese sistema
y acceder no solo a cannabis, sino también

a servicios de prevencion y reduccion de
dafios. La Unidad de Adicciones del Hospital
Universitario seria un actor clave de su puesta
en practica.’?? Este ensayo intentaria eludir las
razones por las que se rechazo el proyecto de
la ciudad de Berna. Por ejemplo, no se aludiria
al uso recreativo y la distribucion de cannabis
se efectuaria al margen de las farmacias. El
proyecto de Basilea-Ciudad, que adin no se

ha presentado, se dirigiria solo a los usuarios

de cannabis medicinal que se automedican

y estaria dirigido por el departamento de
psiquiatria. El cannabis se distribuiria a través
de farmacias. La ciudad de Zurich, y algunas
otras jurisdicciones, han expresado su interés
en sumarse al proyecto de la ciudad de Berna.

Aunque la forma en que la OFSP interpreta
la legislacion actual impone limitaciones
estrictas a lo que se puede efectuar como
ensayo con el uso de cannabis, varias
ciudades estan decididas a experimentar
con proyectos piloto. Si sale adelante, la
pequeiia modificacion propuesta a la ley
nacional de drogas, que parece contar con
un apoyo cauteloso, podria incrementar

el alcance de la posible experimentacion
para incluir un amplio abanico de posibles
iniciativas y dar mas margen de maniobra a
las ciudades y cantones para que desarrollen
y apliquen soluciones creativas dentro de sus
jurisdicciones.

Las regiones y los municipios belgas cuentan
con competencias para aplicar enfoques mas
duros o mas indulgentes en el marco de la
politica nacional de drogas. Este hecho puede
dar lugar a grandes diferencias entre las penas
que se imponen en las distintas jurisdicciones,
pero, hasta ahora, ninguna ciudad ha
emprendido o propuesto una iniciativa para
regular la venta o distribucion de cannabis en
su region.

Sin embargo, en abril de 2017, el conejo
municipal de la ciudad de Mons debati6 la
posibilidad de crear su propio club social. El
alcalde en aquel momento, Elio di Rupo —
también ex primer ministro de Bélgica —,
apoyo la idea. Se cred un grupo de trabajo

para preparar el protocolo necesario para un
experimento cientifico, que abarcaria un grupo
de usuarios experimentados, que tendrian
acceso al cannabis producido por el club social,
y un grupo de control de usuarios, que solo
dispondrian de acceso al cannabis a través de
los cauces tradicionales de suministro ilegal.
La idea consiste en estudiar la viabilidad de

un club social como un modelo de suministro
legal, asi como sus efectos en los patrones

de consumo, la salud de los usuarios y las
molestias publicas, etcétera. Después de las
elecciones municipales de octubre de 2018,
Elio di Rupo dimitié como alcalde y se formod
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una nueva coalicion de verdes (Ecolo) y
socialistas (Parti Socialiste). El nuevo alcalde,
Nicolas Martin (Parti Socialiste), aiin no ha
realizado ninguna declaracion publica sobre el
plan de su predecesor para crear un club social
de cannabis en Mons. Parece que la idea de un
experimento ‘local’ se ha puesto en modo de
espera. Ademas, es importante recordar que
las elecciones federales se celebraran en mayo
de 2019, por lo que efectuar prondsticos sobre
el futuro de este tipo de experimentos supone
un auténtico reto."s3

Por ultimo, cabe sefialar que varios 6rganos
reguladores participan a la hora de determinar
la aplicacion de las leyes nacionales sobre
drogas. Por ejemplo, los organismos
reguladores de la salud ptblica son los
principales agentes encargados de resolver

la idoneidad o legalidad de los experimentos
con cannabis recreativo en la mayoria de los
paises. Por ello, las autoridades locales que
trabajan con miras a la regulacion podrian
plantearse la posibilidad de centrarse en
estos organismos para la promocion y el
fomento de conocimientos, desarrollando una
mejor comprension mutua de los respectivos
objetivos en materia de politicas.

Otra esfera en la que los reguladores pueden
influir en la legislacion sobre el cannabis

es en la elaboracion de las definiciones de

las sustancias cubiertas por las leyes sobre
drogas. En algunos paises, la ley de drogas en
si presenta sin ambigiiedades una definicion
de cannabis, como sucede en la Ley del Opio
de los Paises Bajos, que define el cannabis, a
los efectos de la ley, como las sumidades y los
cogollos secos de la planta de cafiamo (con

lo que se excluyen de la accion judicial los
usos agricolas del cafiamo, por ejemplo, como
cortavientos en los campos). Sin embargo,

en otras jurisdicciones, la decision de como
diferenciar entre el cultivo de cannabis y otras
formas de cultivo de cafiamo permitidas por el
derecho internacional, como la produccion de
fibra o semillas, ha ido cambiando.

Un ejemplo interesante de los posibles efectos
de este tipo de decisiones se puede encontrar
en Suiza: en 2011, mientras ponia al dia su
marco juridico, Suiza increment¢ el nivel de
THC para separar el cafiamo industrial del
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cannabis ilegal en su normativa al respecto.
El nuevo nivel, fijado en un 1 % de THC,

tenia por objetivo reducir el nimero de casos
de falsos positivos en el cafiamo industrial,
que presentaba un nivel de THC natural que
superaba el limite anterior del 0,2 %."9 En
aquel momento, a nadie se le ocurrié que el
cannabis con un nivel de THC inferior al 1 %
seria de interés para los usuarios, ya que el
nivel promedio detectado en las incautaciones
de cannabis era superior al 10 %. No obstante,
el pujante mercado de cannabis de los Estados
Unidos introdujo algunas variedades con bajo
contenido de THC y alto CBD, que encontraron
una nueva base de clientes, sobre todo en el
sector del cannabis medicinal y terapéutico.95
En la primavera de 2016, dos jovenes
empresarios del cannabis y su abogado
escribieron a la OFSP preguntando si podian
registrar su producto (flores de cannabis con
menos del 1 % de THC y altos niveles de CBD)
y venderlo como un sustituto del tabaco con
las mismas advertencias e impuestos que

los cigarrillos. El ente regulador respondid

de forma positiva y, a principios del verano,
el producto salié al mercado y se califico

de ‘cannabis legal’. El producto se agoto
rapidamente y dio lugar al auge de una nueva
industria, con mas de 500 solicitudes de
registro en la OFSP para vender cannabis con
bajo nivel de THC como sustituto del tabaco. El
nuevo mercado también propici6 la aparicion
de establecimientos mas orientados a la

salud y las terapias, en que se venden aceites,
lociones y otros productos de CBD. Dos de

las cadenas de supermercados mas grandes
de Suiza (Denner y Coop), asi como una de

las mayores cadenas de establecimientos de
tabaco y periddicos, empezaron a vender los
productos de CBD para fumar como ‘cannabis
legal’.196

El mercado del CBD ha puesto de relieve la
gran diversidad de posibles consumidores
de cannabis, pero el futuro de los aceites,
las tinturas, las pildoras, etc., por lo general
preferidos por los usuarios de mas edad,
sigue siendo incierto. Estos productos no

se pueden publicitar actualmente como
productos terapéuticos en Suiza (que es el
motivo por el que se suelen adquirir), ya que
esto los situaria en el marco de la ley sobre
productos terapéuticos y, sin pruebas de su
eficacia, los haria ilegales. Incluso si se venden
como productos alimenticios o cosméticos,
es posible que no sean totalmente legales
debido a la forma en que se producen. Por lo



Cannabis medicinal

A pesar de que la regulacion del cannabis medicinal podria ayudar a concienciar a la
opinion publica sobre los usos terapéuticos y recreativos de la planta, las maneras en
que los reguladores han abordado estos diferentes marcos de consumo han sido, hasta
ahora, muy distintas. El régimen de fiscalizacién internacional de drogas permite, sin
ambigiiedades, los usos médicos y cientificos del cannabis, por lo que el problema que
se percibe con respecto a los tratados internacionales no es aplicable a la regulacion
del cannabis con fines médicos. Al mismo tiempo, entre la opinion publica, el uso
médico se puede entender de manera muy distinta al llamado uso recreativo. Asi, es
posible que un pais apoye un suministro estrictamente controlado de cannabis con
fines medicinales y, al mismo tiempo, adopte una politica represiva y prohibicionista
en relacion con el uso terapéutico recreativo o no autorizado (como es, por ejemplo, el
caso de los opiaceos y las anfetaminas en muchos paises).

No obstante, en los tltimos afios se han producido rapidos cambios juridicos en

este ambito y hay cuatro formas en que la regulacion del cannabis medicinal podria
convertirse en la semilla de mas cambios: cambiar el discurso y las percepciones

del publico; ofrecer modelos para una distribucion segura; desarrollar cadenas de
suministro no delictivas; y mejorar las posibilidades de investigacién sobre los posibles
dafios y beneficios del uso de cannabis.

Las personas que usan cannabis lo hacen por diversos motivos. Ademas del uso
recreativo, muchas personas lo utilizan con fines terapéuticos (también para usos que
no se ajustan a los reconocidos por la comunidad médica). La regulacién del cannabis
legal puede ayudar a cambiar el discurso nacional sobre el cannabis y a presentar una
imagen publica diferente sobre los usuarios. De esta forma, puede ayudar a acabar con
el estigma y los prejuicios negativos sobre las personas que usan cannabis.

Al mismo tiempo, la regulacion del cannabis puede ayudar a proporcionar modelos de
distribucién segura: en muchas jurisdicciones, la regulacién del cannabis medicinal
permite a las personas cultivarlo para su propio consumo y, en algunos lugares, si las
personas estan demasiado enfermas para cultivar su propio suministro, una persona
designada cercana a ellas puede hacerlo en su nombre. El desarrollo de un sistema

de prescripciones y farmacias también ayuda a sentar las bases para otro modelo de
distribucion mas vertical. Aunque los modelos de distribucion de cannabis medicinal
no pueden traducirse directamente en marcos para los mercados recreativos, legislar
para el cannabis utilizado con fines medicinales exige que los Gobiernos reflexionen
sobre algunos de los posibles retos relacionados con la produccion segura, las pruebas
de calidad, la distribucién segura, la prevencion de la desviacion hacia los mercados
delictivos, etcétera.

La regulacion del cannabis medicinal también podria ayudar a desarrollar una

cadena de suministro legal, es decir, una red de productores cualificados y de calidad
controlada, capaces de cultivar cannabis con un alto nivel de calidad y de satisfacer
requisitos logisticos exigentes (por ejemplo, el seguimiento desde la semilla hasta el
punto de venta). Tanto si esos productores son internacionales como si se encuentran
dentro del pais, la existencia de esa red elimina algunos de los obstaculos a la
regulacion del cannabis recreativo.

Finalmente, un entorno juridico prohibicionista genera otras barreras a una amplia
gama de labores de investigacion médica y no médica, incluso aunque, técnicamente, la
ley las autorice. El uso médico extendido podria permitir que se perfeccionara una base
mas amplia de conocimientos cientificos y médicos sobre las posibles aplicaciones y los
posibles riesgos, los efectos secundarios o las contraindicaciones, todo lo cual podria
proporcionar informacion valiosa para elaborar una regulacion de los mercados de
cannabis recreativo basada en pruebas y orientada a la salud publica.
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tanto, en el futuro podrian tomarse medidas
severas contra los productos no fumables,
pero estas podrian variar segun el canton,

lo cual ilustra, una vez mas, la importancia

de la autonomia y los poderes locales para
traducir la ley en politicas y practicas sobre el
terreno.’’” En otras jurisdicciones, como en los
Paises Bajos, el CBD no esta clasificado como
una sustancia psicoactiva y, por lo general, no
se considera que esté regulado por las leyes de
drogas. Por lo tanto, existe una amplia oferta
de aceites y tinturas de CBD, disponibles en
establecimientos de salud y por internet, pero
deben contener niveles insignificantes de THC.

Instrumentos politicos: vias para
lograr un cambio

0 Un mayor espacio normativo a escala nacional
Como ya se ha ilustrado, los actores
gubernamentales en el plano municipal y
regional disponen de varias herramientas
para modular la politica de drogas sin
cambiar el derecho penal. Desde el pleno
uso de la discrecionalidad de la fiscalia hasta
la realizacion de proyectos piloto a escala
limitada, los paises pueden experimentar
con modelos reguladores que pueden

ayudar a sentar las bases para la regulacion
de los mercados de cannabis recreativo y
que, mientras tanto, podrian mitigar los
darios de las politicas prohibicionistas. Sin
embargo, esta flexibilidad regulatoria tiene
limitaciones significativas. Como se ha
sefialado anteriormente, la mayoria de las
soluciones mencionadas son vulnerables a
los cambios que se produzcan en la opinion
publica y a otros factores. Por lo tanto, quienes
defienden unas politicas no prohibicionistas
desde instancias gubernamentales también
estan resueltos a influir directamente en la
legislacién nacional.

Quienes abogan por la reforma arguyen que
los mercados regulados y bien controlados
de cannabis producirian un suministro

mas seguro; separarian los mercados de
cannabis de los mercados de otras drogas
recreativas potencialmente mas nocivas;
acabarian con los ingresos de las bandas
delictivas que actualmente suministran gran
parte del cannabis recreativo; facilitarian

la prevencion del acceso de los jévenes al
cannabis; facilitarian el acceso de los usuarios
problematicos al tratamiento; eliminarian
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los castigos innecesarios de los usuarios;
mejorarian la coherencia con las politicas en
materia de alcohol y tabaco; y reducirian la
estigmatizacion de los usuarios de cannabis,
entre otros beneficios. Los actores politicos
favorables a la reforma que trabajan dentro
del sistema de gobierno actual, a través

de medidas formales para hacer efectiva

la reforma, acttian por medio de tres vias
principales: 1) incidencia directa por parte de
los municipios y otras autoridades locales; 2)
promocion o celebracion de iniciativas de voto
y referendos; 3) intervenciones parlamentarias
(v otras intervenciones legislativas).

En muchos paises europeos, las ciudades

y otras autoridades locales gozan de
importantes funciones de formulacion de
politicas.”?® Muchas veces, estas jurisdicciones
deben asumir los costes de las politicas

de drogas existentes, tanto desde el punto
de vista financiero como operativo. En el
marco de otros esfuerzos mas amplios

para modificar las politicas relativas al
cannabis, los gobiernos municipales y otros
responsables de la formulacion de politicas
subnacionales pueden abogar directamente
ante los Gobiernos nacionales por una
reforma legislativa, proponiendo modelos
de regulacion para el uso, la distribucion y
la produccion, y solicitando cambios en la
legislacién nacional que mejoren su capacidad
para adaptar las politicas a sus contextos
locales. Esta tactica se ha empleado en
especial en los Paises Bajos y Suiza, donde
los municipios se han convertido en voces
politicas importantes y sinceras a favor de la
reforma.

En 2013, en respuesta a una carta del ministro
de Justicia en la que ofrecio a los municipios
la oportunidad de presentar planes para el
cultivo de cannabis, se presentaron varias
propuestas para desarrollar proyectos piloto
sobre la regulacion de la ‘puerta trasera’ de
los coffeeshops.’° Municipios de todo el pais
—como Smallingerland, Réterdam, Utrecht,
Leiden, Eindhoven y Groningen—, asi como
alcaldias de ocho comunidades de la provincia
de Limburgo, en el sur, presentaron diversas
propuestas. El municipio de Utrecht, por
ejemplo, recomendoé que se establecieran
clubes sociales no comerciales como modelo



para la produccién y distribucion entre los
usuarios recreativos, mientras que, otros,
propusieron que se crearan centros de cultivo
regulados para abastecer a los coffeeshops
existente.2°°(Véase el cuadro ‘Resumen de
propuestas para la regulacién local de la
‘puerta trasera’ en los Paises Bajos’.)

Aunque el Gobierno nacional de aquel
momento no acepto estas propuestas,

no se trataba unicamente de iniciativas
independientes, sino que formaban parte

de una estrategia politica mas amplia que,

en 2013, también adoptd la forma de un
llamamiento coordinado a favor de un
sistema de suministro regulado de cannabis
en los Paises Bajos. El Manifiesto Conjunto
sobre el Cannabis (Manifest Joint Regulation)
fue firmado inicialmente por 23 alcaldias.

La respuesta inmediata del Gobierno fue
negativa. El entonces ministro de Seguridad y
Justicia se neg6 a aprobar ninguna propuesta
y, de hecho, abogo6 por medidas mas enérgicas
contra la delincuencia y las molestias.>** Sin
embargo, la labor de incidencia municipal
siguié ganando fuerza: en 2019, 61 municipios
de todo el pais habian firmado el Manifiesto
Conjunto sobre el Cannabis.?> Esta iniciativa
fue acompanada por un llamamiento de la
Unidén de Municipios Holandeses (VNG) en
2017 para que el Gobierno nacional creara la
estructura y las excepciones necesarias para
facilitar los experimentos locales de cultivo
regulado.2

La labor de incidencia por parte de los
municipios puede considerarse un factor
critico que condujo a la propuesta de ley de
2015 sobre la cadena cerrada de suministro a
los coffeeshops (Wet gesloten coffeesshopketen),
que ha abierto la puerta al tipo de
experimentacion local que persiguen. A pesar
de que adn no esta claro qué formato exacto
adoptara el ‘experimento’, se estan debatiendo
las condiciones y, en el transcurso de 2019,

el experimento se seguira preparando en
consulta con las autoridades locales, incluida
la VNG.>*+ Es evidente que la incidencia
organizada y abierta de los municipios y
alcaldias fue fundamental para hacer avanzar
esta perspectiva de reforma y alentar al
Gobierno a dar pasos hacia el cambio.

Aunque varias ciudades de Alemania han
presentado solicitudes para efectuar proyectos
piloto sobre el cannabis —mencionados
anteriormente—, la incidencia publica

coordinada a gran escala ante el Gobierno
nacional todavia no ha desempefiado un
papel politico notable. La postura del
Gobierno nacional aleman, por lo general
contraria, parece haber limitado hasta ahora
este tipo de accion.>°s Al mismo tiempo, las
ciudades favorables a la regulacion estan
empezando a reunirse y a coordinar mejor
sus acciones. Por ejemplo, en 2016, se celebro
en Diisseldorf una conferencia (Fachtagung
Cannabis - Gesundheitspolitischer Spielraum

von Kommunen) que perseguia promover la
creacion de conocimientos en los municipios
orientados a la reforma, asi como de redes
entre ellos.2°¢ Esta cooperacion y colaboracion
intermunicipal puede seguir creciendo y
contribuir al avance de las politicas.

En Suiza, como ya se ha mencionado, la

OFSP no ha aceptado ninguna de las diversas
propuestas debido a un articulo de la ley de
estupefacientes que estipula que los ensayos
solo se pueden llevar a cabo con fines médicos.
Un grupo de autoridades locales ha respondido
a este obstaculo cooperando para abogar

por que se afiada a la ley un nuevo articulo
que permita los ensayos no médicos, con el
aparente respaldo de algunos representantes
del Parlamento y del poder ejecutivo del
Gobierno. Un grupo de parlamentarios propuso
el ajuste necesario, y el Gobierno nacional

ya ha emprendido consultas con las partes
interesadas sobre una posible formulacion de
orientaciones para los experimentos.>*’ Las
esfuerzos para afiadir un nuevo articulo a la
legislacién nacional parecen muy estratégicos
en el contexto de Suiza, teniendo en cuenta

la historia de su programa de tratamiento
asistido con heroina, de renombre mundial,
que fue posible gracias al éxito demostrado
del programa durante una serie de ensayos de
salud publica en la década de 1990 y 2000.>°8
Las ciudades y los cantones suizos han
demostrado su legitimidad en la esfera de la
fiscalizacion de drogas en el pasado, y estan
presionando para que se introduzcan cambios
juridicos que les otorguen mas espacio para
concebir soluciones innovadoras de politicas
sobre cannabis a escala local.

En Dinamarca, las propuestas para la
regulacion local del cannabis recreativo

en Copenhague han sido rechazadas por el
Gobierno nacional. A pesar de que no exista
una campariia coordinada de los municipios,
algunas figuras politicas en el plano
municipal, como al alcalde de Copenhague,

transnationalinstitute



Opiniones de expertos y 6rganos consultivos

Organos de expertos y asesores —desde comités parlamentarios hasta juntas asesoras
cientificas, académicos y asociaciones médicas— pueden realizar aportaciones a los
procesos de elaboracion de leyes y politicas, y asi lo han hecho en varios de los paises
analizados en este informe; entre ellos:

Paises Bajos

* Ala Comision Baan (1970) y a la Comisiéon Hulsman (1971) se les encomendé que
estudiaran la planta de cannabis y las politicas vinculadas con ella. Sus conclusiones
contribuyeron, en ultima instancia, a la despenalizacion del cannabis, allanando el
camino para la posterior aplicacion de las politicas de licencias en los coffeeshops.>*®

¢ Antes de que se aprobara un experimento con una cadena de suministro de cannabis
controlada, tres municipios encargaron un estudio a expertos juridicos, que llegaron
a la conclusion de que las convenciones de derechos humanos de las que son
signatarios los Paises Bajos podrian dar lugar a que se permita o incluso se exija
al pais que regule la produccion y el comercio de cannabis, en virtud de una serie
de derechos relativos a la salud y la seguridad.>° Expertos externos han seguido
desempeiiando un papel clave en la concepcion del experimento.

* En marzo de 2018, el Ministerio de Justicia y Seguridad y el Ministerio de Atencion
Médica y Deporte designaron un comité de expertos y cientificos independientes
para asesorar al Gobierno sobre la planificacion del experimento. Basandose en su
estudio, el comité afirmo que el experimento es ‘Util y factible’, y formulo varias
recomendaciones, muchas de las cuales fueron adoptadas por el Gobierno.>"

Espaiia

* El Grupo de Estudio de Politicas sobre el Cannabis (GEPCA), compuesto por una
docena de personas del mundo académico y especialistas en varias disciplinas,
formuld una propuesta integral de regulacion del cannabis basada en el modelo de
los clubes sociales en Espaiia, esbozando meticulosamente varios aspectos practicos,
como el nimero maximo de socios de las asociaciones o clubes, la potencia, el
etiquetado de los productos, los modelos de reduccién de dafios y riesgos, y muchos
mas.>?

Bélgica

* En Bélgica, parece dedicarse una atencion creciente a la politica de drogas basada
en pruebas, como lo demuestra el Programa Federal de Investigacion sobre
Drogas, creado para evaluar y orientar unas politicas que se fundamenten en datos
cientificos.

* En el contexto de la regulacion del cannabis, varios académicos han trabajado
juntos durante afios para formular examenes detallados y brindar un asesoramiento
especializado sobre el tema, por ejemplo, mediante la publicacion de literatura
cientifica titulada ‘La tercera via’ en 2013 y 2014.

* El Grupo Metaforum sobre Politicas de Cannabis se cred en 2018 y en él participan 15
miembros que trabajan en los campos de la criminologia, la economia, la psicologia,
la politica, la psiquiatria y la toxicologia. En marzo de 2018, el Grupo finalizé un
informe exhaustivo en que se destacaban los problemas socioeconémicos derivados
de las politicas de drogas de Bélgica durante la Gltima década.>

Suiza

¢ LaJunta Nacional Consultiva sobre Drogas y su sucesora, la Junta Nacional
Consultiva sobre Adicciones, han publicado tres informes especificos sobre la politica
del cannabis, en 1999, 2008 y 2019, todos los cuales recomiendan que se pase una
politica represiva a un mercado regulado. El informe mas reciente, publicado en abril
de 2019, vuelve a recomendar que el cannabis se legalice y se regule sobre la base de
diez principios. >4
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Frank Jensen, y concejales de Aarhus, han
hablado publicamente sobre la necesidad de la
regulacion.

En los otros paises que se examinan en este
informe, como Bélgica y Espaiia, no se ha
organizado una defensa coordinada a gran
escala dirigida a los Gobiernos nacionales,
sino que se ha producido a una escala menor
o no ha logrado un impulso significativo en
el debate politico nacional. No obstante, cabe
esperar que las iniciativas de los municipios
para introducir una regulacion local del
cannabis, como ya se ha comentado, tengan
un impacto tanto en la opinion publica
como en los responsables de la formulacion
de politicas a escala nacional, al llamar la
atencion de los legisladores nacionales y del
publico en general sobre las limitaciones del
actual régimen prohibicionista.

En algunos paises, los mecanismos
democraticos directos, como los referendos,
representan una posible via para lograr

el cambio juridico o politico. En Bélgica y
Alemania, estas iniciativas son posibles, pero
solo a escala municipal y provincial, donde sus
resultados no se reconocen como juridicamente
vinculantes, sino que desempefian un

papel consultivo y pueden actuar como un
importante barémetro de la opinion publica.
Incluso cuando son juridicamente vinculantes,
las iniciativas de voto tienen limitaciones
inherentes, ya que, por lo general, deben
adoptar la forma de una sola pregunta. No
obstante, pueden ayudar a fomentar el debate
publico sobre la regulacion. En los Paises
Bajos, existia un mecanismo para impugnar
una ley existente mediante referéndum, pero
solo era aplicable a las nuevas leyes y, en todo
caso, se derogb en 2018.%

En Suiza, los referendos y las iniciativas
ciudadanas pueden desempeiiar un papel
importante en la vida politica. Se puede
solicitar un cambio en la Constitucion del
pais si al menos 100 000 ciudadanos firman
una peticion en un plazo de 18 meses. Si

las firmas son validas y el texto se ajusta a
las normas legales vigentes, se convocara a
los ciudadanos para que voten la cuestion
propuesta. El Parlamento puede presentar
una contrapropuesta. Si la iniciativa obtiene
el apoyo de la mayoria de los votantes a escala

nacional y de la mayoria de los cantones, el
Parlamento o el Gobierno deben aplicar la
propuesta. Por otro lado, cuando al menos

50 000 ciudadanos firman una peticién contra
una ley adoptada por el Parlamento, se puede
celebrar una votacion nacional sobre esa

ley dentro de los 100 dias posteriores a su
publicacion. En este caso, la ley solo entrara
en vigor si la aprueban la mayoria de los
votantes por medio del referendo.

Los referendos han desempefiado un papel
importante en la historia de la regulacion de
las drogas en Suiza, y es posible que lo vuelvan
a desempeiiar en el futuro. Tras una década de
acalorados debates en torno al uso de drogas,
las crisis relacionadas con este y las politicas
en Suiza en la década de 1990, la mayoria del
electorado expresd su apoyo a mantener los
programas de reduccion de dafios a través de
un referendo realizado en 2008, aunque se
rechazo una propuesta paralela para legalizar
el cannabis. Parece que vuelve a estar sobre la
mesa un referendo sobre el cannabis. Después
de algo asi como un mal comienzo, en 2018, el
grupo Legalize It! y otros actores crearon un
nuevo comité a principios de 2019, esta vez
con la participacion de las secciones juveniles
de la mayoria de los partidos politicos,
algunas ONG y productores de CBD. El objetivo
es empezar a reunir las 100 000 firmas
necesarias a fines de la primavera o principios
del verano de 2019. La iniciativa persigue que
se redacte un nuevo articulo constitucional
(105a) por el que se legalice el uso y el cultivo
de cannabis para uso personal. También busca
que el Gobierno federal elabore reglas para

la produccion y el comercio de productos de
cannabis.?®6 Para mas informacion, véase el
informe de pais sobre Suiza.

En la mayoria de las jurisdicciones, los
cambios legislativos introducidos por
representantes del Parlamento y ministros y
ministras del Gobierno representan una via
importante para el cambio juridico. En este
apartado se presentan ejemplos de los Paises
Bajos, Alemania y Suiza de reformas juridicas
iniciadas por parlamentarios. (En aras de

la brevedad, no abordamos otras iniciativas
menos exitosas en Dinamarca, Bélgica y
Espafia.)?” Examinar las campana y las labores
de incidencia tras la eleccion de politicos
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con mentalidad reformista o la decision de
impulsar o apoyar un proyecto de ley en
particular es algo que va mas alla del alcance
de este informe. Sin embargo, mencionaremos
brevemente algunos casos recientes en los que
las propuestas legislativas han hecho avanzar
la reforma del cannabis a escala nacional,
dando lugar a una mayor flexibilidad a escala
local. Para mas informacion, véanse los
informes de pais respectivos.

Como ya se ha comentado, la reforma de la
politica nacional sobre el cannabis en los
Paises Bajos fue impulsada por el proyecto

de ley de 2015 propuesto Vera Bergkamp,

una parlamentaria del partido D66, tras
muchos esfuerzos municipales. Tras un voto
mayoritario en la Camara Baja a favor del
proyecto de ley para regular el suministro

de cannabis a los coffeeshops,>® los partidos
gobernantes de la coalicion holandesa
determinaron que se deberia iniciar un
proyecto piloto para experimentar con una
‘cadena cerrada de suministro de cannabis’
en entre 6 y 10 municipios durante un
periodo de cuatro afios. Mientras tanto, ain
se deben enmendar las leyes pertinentes

para dar cabida juridica al experimento. Para
respaldar este proceso, en julio de 2018 se
presento otro proyecto de ley a la Camara

de Representantes, en el que se detallaba ‘la
duracion del experimento, su propdsito y el
numero de municipios en los que se llevara a
cabo’. El proyecto de ley, que se debe ratificar
y traducir en ley para facilitar el experimento,
aun no ha sido aprobado por el Senado (Eerste
Kamer).>* Esta historia ilustra el papel que
puede desempenar un solo parlamentario al
proponer un proyecto de ley significativo, que
podria dar un giro al panorama del debate
sobre la reforma normativa. Sin embargo, al
mismo tiempo, esto solo puede suceder en el
contexto de una campaiia de incidencia mas
amplia. Aunque puede resultar vital contar
con una figura politica dispuesta a arriesgarse
a presentar un proyecto de ley, este proceso
suele ser la culminacion —mas que el inicio—
de un proceso de cambio politico.

En Alemania también se han llevado a cabo
iniciativas parlamentarias para la regulacion
del cannabis. En 2018, parlamentarios
afiliados al Partido Democratico Libre
solicitaron que se aprobaran unos proyectos
piloto para la venta controlada de cannabis
y, en particular, solicitaron que se apoyara

a las autoridades locales para que pudieran
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ejecutar esos proyectos. En la misma linea,

el Partido Verde propuso que se estableciera
un mercado legal estrictamente controlado
para el cannabis, que abarcara medidas
reguladoras para el cultivo, la venta al detalle,
la importacion y la exportacion, al tiempo

que destaco la necesidad de aplicar practicas
concretas para impedir el acceso de los
menores. Ademas, el partido de izquierda Die
Linke también instd a que se pusiera fin a la
represion y la estigmatizacion, asi como a que
se incrementara la inversion en la proteccion
de la salud, y no en la aplicacion de la ley. A
pesar del optimismo de la época, todas estas
propuestas fueron rechazadas.>*

Por ultimo, en Suiza, una iniciativa
parlamentaria adoptada en 2012 despenalizd
efectivamente la posesion de cannabis, y paso
a aplicar una multa administrativa fija de 100
francos suizos a los adultos que consumieran
cannabis y tuvieran en su poder menos de 10
gramos de la sustancia. En 2017, el Partido
Verde introdujo una iniciativa parlamentaria
para la legalizacion del cannabis y la
regulacion de su mercado. La iniciativa
exhortaba al Gobierno federal a elaborar una
ley nacional de regulacion que abarcara la
produccion, el comercio y el uso, asi como

la proteccion de los jovenes y la tributacion.
La Camara Baja del Parlamento rechazé la
iniciativa en septiembre de 2018, con 104 votos
en contray 86 a favor.>»

Recientemente, en Suiza ha cobrado
protagonismo otra posibilidad de reforma
juridica. Cuando a los municipios que pidieron
a la OFSP que se les autorizara a realizar
ensayos sobre el suministro de cannabis
recreativo o terapéutico se les deneg6 su
solicitud, debido a la formulacion restrictiva
de un articulo concreto de la ley nacional
sobre drogas, algunos parlamentarios hicieron
frente comun a favor de un nuevo articulo
que posibilitara este tipo de ensayos. Poco
después de que llegara la decision pertinente
de la OFSP, representantes de diferentes
partidos politicos presentaron mociones
parlamentarias en que solicitaban que se
modificara la ley sobre estupefacientes, con
el fin de que permitiera realizar estudios
piloto para regular el cannabis recreativo a
escala local. La primera mocion fue derrotada
en la Camara Baja, pero un segundo grupo

de otras cinco mociones idénticas a la
primera fue aprobado, posteriormente, por
una escasa mayoria en esa misma Camara.



Con ello se allan6 el camino a un cambio
legislativo.>>> Incluso antes de que se
aprobaran las mociones parlamentarias, el
Gobierno federal habia iniciado una consulta
publica sobre un proyecto de nuevo articulo

y su correspondiente reglamentacion.>

Esta iniciativa se entendié como un paso del
Ejecutivo para invitar al Parlamento a que
actuara en el ambito de la politica de cannabis.
La propuesta que el Gobierno presentd para la
consulta publica estableci6 una serie de reglas
para futuros estudios piloto y los resultados de
la consulta fueron en gran medida positivos,
con pequenos ajustes propuestos. Por lo
tanto, es probable que el Gobierno presente
una propuesta para un articulo y un decreto
actualizados, vy que esta se debata en el
Parlamento federal en 2019 0 2020. No existe
ninguna seguridad de que la ley sea aceptada
en una version parecida a su forma actual: el
Parlamento actual sigue estando muy dividido
sobre este tema y, en octubre de 2019, se
elegira un nuevo Parlamento.>*

Actores no estatales

Uno de los principales puntos de atencién

de este informe se centra en los esfuerzos

de los actores gubernamentales en el

ambito municipal y regional. Sin embargo,

en el caso de la regulacion del cannabis en
particular, que ha atraido la participacion
generalizada de ciudadania y sociedad civil,
asi como el interés y la incidencia creciente
de agentes empresariales, es importante
reconocer la importancia de los diferentes
tipos de iniciativas de la sociedad civil para
lograr un posible cambio de politica. Por lo
tanto, abordaremos muy brevemente tres
grandes tipos de acciones por parte de la
sociedad civil y otros actores no estatales:
incidencia; iniciativas de abajo arriba; y pleitos
estratégicos e intervenciones legales. Para
mas informacion sobre los casos presentados,
véanse los respectivos informes de pais.

En varios de los paises mencionados,

las iniciativas de la sociedad civil estan
contribuyendo de manera significativa

al debate publico sobre la regulacién del
cannabis. Algunas de estas iniciativas se han
mencionado anteriormente. Por ejemplo,

la campafia Legalize It! para celebrar un
referendo sobre la regulacion del cannabis en
Suiza, o la labor de investigacion del GEPCA
(Espaiia) y el Grupo Metaforum (Bélgica), que
han reunido a expertos comprometidos para
que estudien cuestiones relacionadas con el
cannabis. Sin embargo, las redes ciudadanas
también participan en el terreno de la reforma
del cannabis de otras maneras.

Un conjunto especialmente interesante de
actores de la sociedad civil que han surgido

en el campo de la reforma del cannabis han
sido los grupos organizados de personas
usuarias, que abogan por sus propios

derechos a consumir la sustancia. Mas en
concreto, los clubes sociales de cannabis o
asociaciones cannabicas sin animo de lucro
han desempefiado un papel destacable, sobre
todo en Espaiia, donde se cuentan al menos
500 clubes activos en todo el pais.?? Las

clubes sociales en Espana han animado a otros
actores, desde municipios a personas de la
academia, a formular propuestas de regulacion
del cannabis basadas en el modelo de los
clubes, caracterizado por las dimensiones
relativamente pequeiias y el caracter no
lucrativo y no comercial de la cadena de
suministro colectiva propuesta. Por ejemplo, en
2012, en el marco del Plan de Accion Municipal
Anticrisis, el alcalde de Rasquera, una pequeiia
localidad de Tarragona (Catalufia), propuso
que se cedieran algunos terrenos municipales
a un club integrado por unas 5000 personas
socias para que cultivaran cannabis dedicado al
autoconsumo,??® aunque aunque la propuesta
se termind anulando por una peticién
administrativa en respuesta a las acusaciones
procedentes del Gobierno central.?’

En la misma linea, en Bélgica, los dos clubes
sociales mas antiguos del pais se reunieron

en 2016 para desarrollar un ‘Plan para la
regulacion del cannabis en Bélgica’ (Blauwdruk
voor wettelijke regulering van cannabis in Belgié).
El plan recomienda tres grandes modelos

para el suministro de cannabis: el cultivo
doméstico, los clubes sociales y los dispensarios
médicos o farmacias.?8 El plan también prevé
propuestas practicas sobre los clubes, como

el establecimiento de las zonas de cultivo, el
transporte de cannabis, los requisitos de control
de calidad por parte de las autoridades y otras
medidas de esta indole. A pesar de su caracter
integral, el plan ha recibido poca atencién

de quienes se encargan de la formulacién de
politicas. A pesar de ello, los clubes sociales y
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sus aliados en Bélgica siguen desempeiiando un
papel activo en los medios de comunicacion, y
contribuyendo a crear una imagen cada vez mas
favorable de los clubes sociales?* y, quiza, a la
absolucion de varios lideres y socios de clubes
en septiembre de 2018.23%°

Los clubes sociales belgas también han
colaborado con otras organizaciones del
movimiento cannabico mas amplio, como los
growshops y los bancos de semillas en Bélgica
y en el extranjero, asi como con laboratorios
de analisis de cannabis y proveedores de
equipos para efectuar analisis. Los clubes
belgas mantienen contactos con clubes de
otros paises y también han participado en
labores y organizaciones de incidencia politica
a escala nacional, regional y europea, como
seria el caso de la Coalicion Europea por unas
Politicas de Drogas Justas y Eficaces (ENCOD)
y la Alianza para la Abolicién de la Prohibicion
del Cannabis.?*

En Alemania, también se constata una
resistencia creciente a la prohibicion del
cannabis. Hay varias ONG que trabajan en el
tema de la regulacion en diferentes niveles.
La ONG Der Deutsche Hanfverband (DHV)22
aboga por una regulaciéon del mercado

de cannabis respetuosa con el usuario y
hace campafia contra la discriminacién

y la estigmatizacion de las personas
usuarias.?3 Otra ONG importante es akzept
e.V. (Bundesverband fiir akzeptierende
Drogenarbeit und humane Drogenpolitik),
una entidad nacional que aglutina a las
organizaciones que trabajan en el campo

de la reduccion de dafios y esta trabajando
sobre la regulacion de todas las drogas. La
organizacion forma parte de una alianza que
publica un informe anual alternativo sobre
las drogas, que recibe mucha atencién de los
medios de comunicacion.>4

Estas iniciativas ofrecen un potente

ejemplo de las posibilidades que ofrece una
formulacion de politicas mas democratica y
de base, en que las personas afectadas por las
politicas sean consultadas y puedan contribuir
a definirlas.

Ademas de las actividades de incidencia
mencionadas —y en parte solapandose con
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ellas—, algunos actores de la sociedad civil

y grupos de personas usuarias también
participan en iniciativas de abajo arriba para
velar por que se pueda acceder al cannabis
para consumo personal sin recurrir al mercado
negro. En varios paises, las declaraciones
claras sobre las prioridades de la fiscalia, o las
zonas grises de la legislacion nacional, han
dado lugar a iniciativas de base por y para las
personas que usan cannabis.

En varios paises, defensores y usuarios han
interpretado las leyes o las declaraciones de
la fiscalia que eximen de enjuiciamiento la
posesion o el cultivo en pequeiia escala para
uso personal como un medio para que un
grupo de personas pueda cultivar cannabis
de manera colectiva para su propio uso
personal. Estos grupos se suelen conocer como
clubes sociales de cannabis o asociaciones
cannabicas. En la mayoria de los casos,

los clubes sociales son grupos de personas
usuarias sin fines de lucro, cuyos socios
registrados retinen sus recursos para cultivar
colectivamente pequefias cantidades de
cannabis para consumo personal (medicinal
o recreativo), que se distribuye tinicamente
entre los socios.

El modelo de los clubes sociales se origind

en Espafia. A principios de la década de 1990,
se fundd en Barcelona la Asociacion Ramoén
Santos de Estudios del Cannabis (ARSEC),

con el objetivo de acabar con la inseguridad
juridica e intentar buscar algun recurso para
poder abastecerse de cannabis en el pais sin
tener que recurrir al denominado mercado
negro.>* La ARSEC envi6 una carta al fiscal
antidrogas para recabar informacion sobre si
era delito o no cultivar cannabis para consumo
personal de un grupo de personas usuarias.
Tras recibir la respuesta, donde se indicaba
que, en principio no era delito, esta asociacion
decidi6 plantar cannabis para un centenar de
personas socias. Transcurridos unos meses,

la Guardia Civil confiscé las plantas sin orden
judicial. Varios miembros de la ARSEC fueron
acusados de trafico de drogas. Aunque fueron
absueltos en el juicio celebrado en la Audiencia
Provincial de Tarragona, el fiscal recurrio y

el Tribunal Supremo los condené a penas de
cuatro meses y un dia de prision y al pago de
una multa de 3000 euros.23¢

A pesar de los cargos, la severidad
relativamente menor de la pena animo a
repetir la experiencia en Euskadi. En 1997,



la Asociacion Kalamudia plant6 unas 600
plantas para unas 200 personas socias.?’
Basandose en este tipo de experiencias y en el
informe realizado por Juan Mufioz y Susana
Soto para la Junta de Andalucia, donde se
hacia referencia a la posibilidad de obtener
cannabis para el uso terapéutico respetando
el marco legal, se puso en marcha el recurso
de los clubes sociales de cannabis, no como la
propuesta ideal, sino como la que tenia mas
posibilidades de ajustarse al marco legal.>®

Durante mas de una década, la mayoria de

las sentencias de los tribunales contra socios
de los clubes se han negado a condenarlos
por el trabajo que realizan.?? Sin embargo,
muchos consideran que el hecho de que

la nueva Ley Organica de Proteccion de la
Seguridad Ciudadana, que en 2012 sustituyo la
ley previa del mismo nombre, incluya pasajes
que identifican explicitamente produccién no
autorizada de plantas de cannabis como una
actividad ilegal como un intento para tomar
medidas enérgicas contra los clubes. Varios
procesos judiciales han tenido también un
efecto de enfriamiento parecido y el futuro

de los clubes sociales en Espana es incierto,
ya que los tribunales superiores del pais
parecen estar trabajando para eliminar las
ambigiiedades que posibilitaron su existencia.

No obstante, mientras tanto, el modelo se

ha adoptado en Bélgica, donde se cre el
primer club social en 2006,%° después de la
publicacion de las Directrices Ministeriales
de 2005. Quienes impulsaron aquella primera
iniciativa sostenian que, al imponer el limite
de una planta por miembro, la organizaciéon
respetaria el umbral establecido por las
Directrices Ministeriales y, por lo tanto, a
efectos de aplicacion de la ley, también deberia
considerarse como ‘de baja prioridad’.>** Los
clubes que llegaron después han seguido

ese mismo razonamiento y, por ese motivo,
el principio de ‘una planta por socio’ se ha
convertido en un elemento fundamental.

Sin embargo, muchos clubes han sido objeto
de intervenciones policiales. En 2014, un
grupo de investigacion identifico cinco clubes
sociales activos, tanto en Flandes como en
Valonia.?42 Un estudio mas reciente, efectuado
por Pardal en 2018, determiné que solo dos
de los clubes que estuvieron activos en su

dia siguen funcionando hoy,*3 aunque, en el
momento de ese segundo estudio, el autor
identificé un total de siete clubes activos.2

En comparacién con otros contextos donde
también funciona este modelo (en especial,
Uruguay vy Espaiia), el nimero de clubes
belgas es relativamente pequetio, y cuenta
con el apoyo de iniciativas de base que surgen
del movimiento de las personas usuarias

de drogas.?*5 De hecho, algunos activistas

de clubes sociales también han participado
en otros grupos y organizaciones locales de
usuarios, y han seguido de cerca la aparicion
y la evolucion del modelo de los clubes

en Espafia.?4® Desde que se publicaron las
Directrices, no se ha producido ningtin otro
cambio politico, normativo o legislativo que
sirva para consolidar la posicion juridica

de los clubes. De hecho, un comunicado de
prensa reciente del Colegio de Fiscales de
Bélgica parece refutar su interpretacion de
las Directrices Ministeriales de 2005,y varios
socios del club Trek Uw Plant, uno de los
principales clubes, se encuentran actualmente
a la espera de juicio por cargos de trafico de
drogas.?7

Dinamarca ofrece otro caso destacable de
iniciativa popular, que se apart6 drasticamente
de la letra de la ley, y que fue tolerada durante
muchos afios, con la famosa experiencia de
Christiania en Copenhague. Tras ser ocupada
de manera ilegal, Christiania funcionaba como
una zona semiindependiente y la policia, por
lo general, toleraba su popular y frecuentado
mercado de cannabis al aire libre, conocido
como ‘calle Pusher’ (o calle de los traficantes).
No obstante, desde 2001, la policia ha
adoptado una actitud menos tolerante frente

a este espacio, y las medidas represivas se
han hecho cada vez mas frecuentes, con

un gran esfuerzo por cerrar el mercado en
2004.%48 Aunque los cargos criminales son
poco habituales, puede que los productos se
confisquen y se impongan multas a quienes
comercian. Esta estrategia no ha acabado con
el trafico en las calles de Christiania, pero
parece que si ha dado lugar a cambios en

el sistema de distribucion de drogas, como

el hecho de que se recurra mas a la entrega

a domicilio y otros métodos de venta mas
discretos.>4°

A pesar de que la situacion en Christiania no
era consecuencia de una zona gris en la ley,
en la medida en que la venta de cannabis ha
constituido una actividad inequivocamente
ilegal en Dinamarca a lo largo de su historia,
se benefici6 de un acuerdo tacito con la
policia local, en el sentido de que todo intento
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de erradicar el comercio no representaba

un uso productivo de los recursos, en la
medida en que la autorregulacion limitara la
disponibilidad de drogas ‘mas duras’ y que las
‘molestias’ asociadas con la venta de cannabis
se restringieran a un barrio especifico. La
Fiscalia General también se hizo eco de ese
supuesto y recomendd que se emitieran
amonestaciones en lugar de emprender

un procedimiento penal por la posesion de
pequeinas cantidades de cannabis.?*° Sin
embargo, ante la preocupacion creciente por
el papel de las organizaciones delictivas?* en
el comercio de cannabis y el enfoque cada vez
mas represivo de la fiscalizacion de drogas
que se esta popularizando a escala nacional, el
futuro de esta situacion también es incierto.

Finalmente, podria resultar de utilidad
examinar un solo ejemplo historico. En
Suiza, en 2001, sobre la mesa habia una
propuesta que podria haber introducido un
mercado regulado de cannabis. La propuesta
quedo en suspenso en el Parlamento durante
tres afios, periodo durante el que varios
cantones rebajaron la aplicacion de la ley
con respecto al mercado del cannabis. Esta
situacion llevé a que, en 2002, se constatara
la presencia de unos 400 establecimientos
de cannabis no regulados en todo el pais.>
Aproximadamente 40 de ellos estaban
ubicados en el municipio relativamente
pequerio de Biena (Biel/Bienne). Alli, un
grupo de propietarios de establecimientos

y trabajadores sociales crearon un primer
modelo de regulacion informal para el
mercado de cannabis. Entre otros elementos,
el modelo contemplaba la prohibicion de la
venta a menores y personas que no residieran
en Suiza, asi como de la publicidad. Otros
aspectos de las normas informales preveian
las advertencias en las etiquetas de los
productos y las ventas de un maximo de 50
francos suizos (CHF) por persona y dia.?s? Sin
embargo, en 2004 se desestimo la revision
de la ley, vy los experimentos que se habian
inspirado en las posibilidades de cambio
llegaron a su fin.

A menudo, puede que las iniciativas de base
se adelanten a los cambios en la ley: se basan
en ambigiiedades, zonas grises y lagunas
juridicas, pero también puede que, como en el
ejemplo de Suiza, reaccionen frente a cambios
previstos. Son muy vulnerables a los cambios
del contexto juridico, que entrafiarian no solo
la aprobacion de nuevas leyes, sino también
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actitudes, prioridades o interpretaciones
tacitas cambiantes, en las fiscalias, los
organos legislativos nacionales, los tribunales,
las fuerzas policiales y las comunidades.

Estas iniciativas pueden traspasar los

limites de lo que es legal y aceptable, pueden
modificar la percepcion publica sobre el

uso de drogas y pueden impulsar politicas
nacionales de drogas mas transparentes,
integrales y humanas. También pueden ayudar
a prefigurar proyectos de regulacion mas
amplios, al ofrecer ejemplos de mercados de
cannabis bien gestionados que pueden ser
asumidos por otros niveles de gobierno. Pero
también pueden correr riesgos y encontrarse
entre las primeras organizaciones en sufrir las
consecuencias si los paises se vuelcan hacia
politicas mas restrictivas. Sin embargo, sus
relaciones con el sistema de justicia también
aportan un valioso ejemplo del posible papel
que pueden desempenar los tribunales en la
modificacion de la legislacion sobre drogas.

La ley no se interpreta por si sola. Son los
tribunales los encargados de interpretarla

y, al hacerlo, pueden perfeccionar o incluso
modificar su significado. En muchos casos,
la interpretacion es evidente y no genera
controversia: un caso se ajusta sin lugar a
dudas a los criterios establecidos y el tribunal
aplica la ley vigente. Sin embargo, cuando
los 6rganos legislativos de un pais aprueban
nuevas leyes, estas deben ser interpretadas
por los tribunales, de conformidad con

todo el cuerpo de leyes existente, asi como
con las obligaciones constitucionales y de
derechos humanos del pais. Este proceso de
interpretacion determina qué casos estan
contemplados por una nueva ley y como deben
entenderse los términos principales, y la
interpretacion de los tribunales puede diferir
de la intencion original del poder legislativo.
En otras ocasiones, la legislacion vigente se
debe interpretar de manera que sea aplicable
a nuevas situaciones que puede que no se
previeran cuando se promulgo la legislacion,
o0 los cambios en las normas y convenciones
sociales pueden afectar a la interpretacion de
la legislacion establecida.

Historicamente, el proceso de interpretacion
juridica ha generado algunos cambios
importantes en la legislacion, a veces



facilitados o provocados por la sociedad

civil. A veces, se ha utilizado, con grandes
resultados, un proceso conocido como ‘pleito
estratégico’ o ‘intervencion legal’ para influir
en la aplicacion de la ley (sobre todo en paises
que se rigen por el derecho consuetudinario).
A menudo, este proceso implica poner de
relieve posibles conflictos con las obligaciones
en materia de derechos humanos o derechos
reconocidos (por ejemplo, la libertad de culto)
y ha sido una tactica clave del movimiento por
los derechos civiles de los Estados Unidos y de
movimientos por los derechos de las personas
con alguna discapacidad en todo el mundo.

El pleito estratégico es una iniciativa
impulsada por actores de la sociedad civil
organizada que, junto con equipo de abogados,
identifica de manera activa casos que

podrian transformar la ley, por lo general

por tratarse de un caso ‘extremo’ o por
ilustrar con especial claridad una ley injusta
en circunstancias especialmente flagrantes.

El pleito estratégico esta estrechamente
vinculado con la desobediencia civil: puede que
los activistas manifiesten su determinacion,

a menudo publicamente y con antelacion, a
violar una ley considerada injusta con el fin de
interponer un recurso judicial y disponer de

la oportunidad de defenderse, por motivos de
derechos humanos o constitucionales, ante un
tribunal de justicia. Algunas de las acciones de
quienes abogan por la reforma o la regulacion
del cannabis en Europa pueden entenderse
mejor desde esta perspectiva.

Es evidente que los tribunales se ven acotados
en su interpretacion por la ley vigente y el
proposito de esta, por lo que los cambios
que se pueden lograr por esta via suelen

ser graduales. No obstante, la trayectoria
del desarrollo de la politica de drogas en

los paises examinados ilustra los posibles
efectos de estos cambios. En los Paises Bajos,
como ya se ha mencionado, las autoridades
holandesas comenzaron a tolerar a los
llamados ‘traficantes residentes’ (house
dealers) en los centros juveniles en la década
de 1970. Este hecho acabé formalizandose
con la despenalizacion formal del uso y la
posesion de cannabis en la Ley del Opio
revisada en 1976. Las Directrices Nacionales
de Investigacion y Procesamiento entraron
en vigor en 1979. Estas Directrices, como

ya se ha comentado, establecieron criterios
formales por los que se permitia la venta de
cannabis en determinadas condiciones sin

que existiera la amenaza de enjuiciamiento
(para mas detalles, véase la introduccion
del pais), pero los legisladores no previeron
el modelo de los coffeeshops. La situacion
actual, en la que se toleran los coffeeshops
comerciales en virtud de estos criterios,
surgi6 mas bien a través de la jurisprudencia,
en la que se impuso una interpretacion de
las Directrices que protegia a los coffeeshops,
que terminaron ocupando el lugar de los
traficantes residentes.2s

Asimismo, en Suiza, parece que una revision
de la Ley de Estupefacientes efectuada en
2012 dio lugar a un grado de despenalizacion
mucho mayor del previsto por los legisladores
originales. En palabras de Zobel (2019):

La ley entro en vigor en octubre de 2013 y las
primeras cifras sobre su aplicacion pusieron
de manifiesto que los cantones tenian formas
muy diferentes de hacer cumplir la nueva
legislacion (Zobel et al. 2017). Esto se explica,
entre otros motivos, porque la ley suiza sobre
estupefacientes, con sus revisiones sucesivas
Y, a veces, contradictorias, permite varias
interpretaciones y ofrece diversas opciones a
los organismos encargados de hacer cumplir la
ley. Otro ejemplo de ello representa también
una decision reciente del mds alto tribunal
del pais que llevé a muchos cantones a dejar
de persequir la posesién de cannabis (de
hasta 10 gramos por un adulto), a pesar de
que esta nunca fue la intencién de la ley [...]
Es probable que esta situacion desencadene
cada vez mds casos judiciales, en los que los
usuarios cuestionen el castigo recibido.

Los movimientos sociales y los grupos
ciudadanos también pueden influir, ya

sea voluntaria o involuntariamente, en la
evolucion de la ley al provocar desafios legales.
Muy a menudo, esta no es una estrategia
deliberada, sino el resultado de que se penalice
una conducta que la ciudadania considera que
podria ser (potencialmente) legal en virtud de
las leyes existentes, o que esta protegida por
la Constitucion. Por este motivo, puede que

el término ‘intervencion legal’ sea preferible

a ‘pleito estratégico’. Por ejemplo, los clubes
sociales de cannabis pueden entenderse desde
la perspectiva siguiente: las personas que usan
cannabis y creen que tienen derecho a ello
pueden decidir hacer publico su consumo y
destacar su caracter no delictivo en parte como
una forma de denunciar la injusticia de unas
leyes que penalizan ese consumo.
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En Bélgica, como ya se ha comentado,

los clubes sostienen que el hecho de que
limiten el cultivo a una planta por socio los
convertiria en un objetivo de enjuiciamiento
‘de baja prioridad.>s> No obstante, muchos
clubes han sido objeto de intervenciones
policiales, han visto confiscados sus cultivos
y se han enfrentado a procesos penales. Los
datos del OEDT apuntan a que el consumo de
cannabis ilicito en Bélgica esta generalizado,
y que alrededor del 10,1 % de los adultos
declararon haber consumido cannabis en

el afio anterior.>*® La gran mayoria de estas
personas acceden al cannabis a través del
mercado negro, y se enfrentan a un riesgo
relativamente bajo de verse procesadas debido
a las directrices de enjuiciamiento. Por otra
parte, los clubes sociales visibilizan el uso

de cannabis de sus socios activos, y algunos
clubes incluso se ponen en contacto con los
medios de comunicacion.?s’ En sus estatutos,
los clubes han introducido explicitamente el
suministro de cannabis como objetivo.?5® Por
lo general, han adoptado el compromiso de
aplicar unas directrices que, en su opinion,
mantienen sus actividades acorde con la ley,
como aceptar solo a socios mayores de 18 o
21 aflos, restringir la produccion a una planta
por socio y, en algunos casos, incluso exigir
a los nuevos socios que declaren que ya han
consumido cannabis antes de inscribirse al
club.>? No obstante, estan renunciando a unas
reservas ilicitas relativamente accesibles en
favor de un sistema de suministro mas visible,
aunque seguramente ‘menos ilegal’, una
estrategia que se asemeja a otras formas de
desobediencia civil.

Los cargos contra un club se presentaron
después de que organizara dos
manifestaciones publicas, durante las que
algunos representantes plantaron semillas
de cannabis en macetas. Los acusados en este
caso fueron absueltos.2¢° Mas recientemente,
el 7 de septiembre de 2018, fuentes belgas
informaron de que los abogados de un club
declararon a la prensa que ‘nuestros clientes
son activistas, no criminales’. En efecto,

los cinco socios del club social de Namur a
quienes se estaba juzgando fueron absueltos,
y el tribunal penal de Namur los declaré
culpables de un erreur invincible o de un ‘error
invencible’, debido a que la ley es tan vaga
COmo para que una persona razonablemente
prudente pudiera haber cometido el mismo
error.2! En general, el resultado de esta
estrategia sigue sin estar claro, y la reciente
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declaracion del Colegio de Fiscales belgas,
que refuta la interpretacion de los clubes

de las Directrices Ministeriales de 2005
puede representar un giro mas represivo y
la determinacion del Gobierno a aclarar las
ambigiiedades de la ley de manera que se
penalice su actividad. No obstante, mientras
la legislacion no cambie, es probable que los
tribunales y los clubes sigan influyendo en la
interpretacion de la situacion juridica actual
de los clubes en Bélgica.

En Espaiia, donde se originé el modelo de

los clubes sociales, los clubes también han
impulsado el debate sobre la penalizacion

de la produccién de cannabis y, a la vez, han
sido protagonistas de dicho debate. Como ya
se ha mencionado, la situacion juridica de

los clubes sociales en Espatia ha sido objeto
de distintas opiniones; de hecho, el primer
club empez6 a funcionar después de recibir
una opinién informal del fiscal antidroga,

en que se indicaba que sus actividades no

se considerarian un delito. Ademas, segin

un dictamen realizado por dos prestigiosos
catedraticos de derecho penal, las actividades
llevadas a cabo por los clubes sociales, en
caso de cumplir una serie de requisitos, se
ajustaban a la legalidad penal y administrativa
vigente.>¢ Para ello, en su opinion, las
personas asociadas debian ser mayores de
edad y usuarias de cannabis, y propugnar la
autoorganizacion del consumo de cannabis
con los objetivos siguientes: desvincular

los usos y consumos de esta sustancia del
trafico y oferta ilicitos, por medio de la propia
gestion del ciclo completo de produccion y
distribucion del cannabis; imposibilitar la
transmision indiscriminada de cannabis,
mediante la distribucion entre un colectivo
cerrado y delimitado de personas; y garantizar
un consumo controlado y responsable de
cannabis que asegure la calidad de la sustancia
y la prevencion de consumos abusivos. Estos
objetivos son coherentes con la proteccion de
la salud publica y la seguridad ciudadana.>¢3

Sin embargo, en agosto de 2013, la Fiscalia
General emitio la Instruccion 2/2013 ‘sobre
algunas cuestiones relativas a asociaciones
promotoras del consumo de cannabis’. Entre
otras cosas, en ella se indica que tanto el
cultivo de cannabis como la posesion de

la planta y sus subproductos constituyen
actividades ilegales, a menos que cuenten
con la debida autorizacion del Gobierno.

En los casos en que la fiscalia no presente



cargos penales, se deberan presentar cargos
administrativos. La Instruccion 2/2013
también establece que las actividades
realizadas por los clubes sociales pueden dar
lugar a que se les considere organizaciones
criminales.2%4

Desde mediados de la década de 1990 hasta
bien entrado el afio 2015, la mayoria de

autos y sentencias judiciales en que estaban
implicadas personas pertenecientes a clubes
no consideraban ilicitas las labores realizadas
por este tipo de entidades. A pesar de ello,

en tres casos donde las correspondientes
audiencias provinciales habian absuelto a
socios de clubes, tras los recursos interpuestos
por la Fiscalia, los casos llegaron al Tribunal
Supremo,?%5 y este ha condenado, en los tres
casos, a los socios, por entender que existia
un riesgo real y patente de difusion del
consumo.>%® En las tres sentencias, el Tribunal
Supremo ha apreciado error de prohibicion
vencible y en los fallos se constatan condenas
a penas de prision no muy elevadas y a penas
de multa muy altas.>”

En diciembre de 2017 y en 2018, el Tribunal
Constitucional se pronuncié sobre dos
recursos interpuestos por personas acusadas
de delitos vinculados con clubes sociales.>¢8
A pesar de que el tribunal reconocié algunos
problemas de procedimiento en los juicios
celebrados en los tribunales inferiores, se nego
a admitir otros argumentos, lo que sugiere
claramente que considera que las actividades
de los clubes estan comprendidas dentro

de los delitos definidos en el articulo 368

del Coédigo Penal. Aunque, posteriormente,
algunos juzgados han absuelto a socios de
clubes porque no ha quedado demostrado
que se dedicaban al trafico de cannabis,>%?

la sentencia del Tribunal Constitucional de
diciembre de 2017 parece haber limitado de
manera drastica el margen de maniobra del
que disponen los clubes.

A raiz de la Instruccion 2/2013 de la Fiscalia
General del Estado y de las sentencias del
Tribunal Supremo citadas anteriormente,

se ha constatado una mayor beligerancia

por parte de la Fiscalia y de la policia en
actuaciones relacionadas con asociaciones
cannabicas.?” Ello ha supuesto que una parte
de este tipo de asociaciones haya adecuado sus
actuaciones para reducir su vulnerabilidad. Por
ejemplo, algunos han reducido el nimero de
personas socias o han trasladado la plantacion

de cannabis a espacios de interior (pabellones
industriales, etc.),?” en vez de en el exterior.>”>
Por lo tanto, la situacion juridica de los

clubes sociales en Espafia parece ser muy
discutida, con respuestas distintas por parte
de diferentes tribunales e instancias de
gobierno. La tendencia general apunta a uno
de los riesgos notables de la intervencion
legal: la renuencia de varios tribunales a
condenar a los socios de clubes por cargos
penales o incluso administrativos sobre la
base de la legislacion espafiola existente

ha llevado al Gobierno central a introducir
cambios tanto en la legislacion como en la
politica. En 2015, la nueva Ley Organica de
Proteccion de la Seguridad Ciudadana (LOPSC)
introdujo nuevos delitos administrativos
relacionados con la produccion y distribuciéon
de cannabis, como se comenté en informe

de pais, mientras que la Instruccion de

la Fiscalia General y las conclusiones del
Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional
restringieron las zonas grises en las que
habian estado operando los clubes y alentaron
que se emprendieran acciones judiciales. Las
intervenciones juridicas a menudo sirven para
aclarar la ley y reducir las ambigiiedades,
pero esto no sucede necesariamente en una
direccion progresista y se corre el riesgo de
provocar una campaiia de represion contra
actividades antes toleradas.

No obstante, los casos de Suiza y los

Paises Bajos ponen de manifiesto que

la intervencion legal puede dar lugar a
interpretaciones de la ley que aclaren y
consoliden los derechos de las personas
usuarias de cannabis. Los casos en otros
paises también han demostrado el poder de
las decisiones judiciales. Por ejemplo, en
Canada, una serie de recursos ante tribunales
provinciales y nacionales sostuvieron que

la penalizacion de la tenencia de cannabis

o algunos elementos de la forma en que

se regulaba el cannabis medicinal eran
inconstitucionales o violaban los derechos
de los acusados. A pesar de que ninguna
decision judicial unica condujo directamente
a que se adoptara la decision legislativa de
regular los mercados de cannabis recreativo
en ese pais, se puede argiiir que una serie

de casos judiciales relativamente notorios
entre 2007 y 2016, que aparecieron en la
prensa con titulares como ‘Las leyes de la
marihuana declaradas inconstitucionales’ 27
contribuyeron a socavar la legitimidad del
régimen regulatorio basado en la prohibicion.
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Sin embargo, es importante sefialar que estos
procesos judiciales fueron acompafiados

de una amplia accion politica de otro tipo.
Parece que las intervenciones legales tienen
mas probabilidades de dar lugar a una
transformaciéon mas general cuando, como
sucedié con el movimiento por los derechos
civiles en los Estados Unidos, se asocian con
movilizaciones sociales que fomentan el
respaldo de la poblacion al cambio propuesto.

Un posible marco para seguir
adelante: dejar el enfoque de arriba
abajo y apostar por el enfoque de
abajo arriba

A pesar de sus numerosas y creativas
soluciones a los problemas relacionados

con las politicas sobre el cannabis, las
autoridades locales estan luchando por
aplicar politicas eficaces. En los paises
estudiados, observamos un nimero creciente
de ‘deserciones’ por parte de las autoridades
locales, cuyas politicas innovadoras estaban
siendo bloqueadas en diversos grados por

los Gobiernos nacionales: desde municipios
holandeses que presionaban de forma enérgica
y colectiva al Gobierno para poder efectuar
un experimento con cannabis regulado, hasta
regiones y municipios en Espafia que se
encontraban ante el Tribunal Constitucional
por poner en practica politicas locales que el
Gobierno central consideraba que excedian
los limites de sus competencias, pasando

por ciudades suizas que trabajaban para
ampliar la definicion de lo que constituye un
experimento con el fin de que se permitieran
nuevos ensayos en el ambito de la regulacion
municipal. Aunque la receptividad de los
Gobiernos nacionales varia de manera
significativa, todos los Gobiernos examinados
mostraron cierto grado de preocupacion por
el efecto que tendria el apoyo a las iniciativas
municipales o regionales en relacion con la
regulacién del cannabis en sus relaciones
internacionales, tanto en el plano de la UE
como de la ONU. (Hay alguna forma de salir de
esta situacion de estancamiento?

Los paises presentan diferencias en cuanto
al grado de centralizacién de sus politicas
nacionales, y examinar los distintos marcos
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para la formulacion de politicas puede
arrojar luz sobre un posible nuevo enfoque
en materia de politicas sobre drogas a
escala nacional. Por ejemplo, los Paises
Bajos se han embarcado en un proyecto
politico que persigue transferir algunos
tipos de toma de decisiones al nivel mas
bajo posible.>”* Como ya se ha mencionado,
en 1996, el Gobierno holandés puso a los
municipios a cargo de sus propias politicas
sobre cannabis, aumentando drasticamente
los derechos (v responsabilidades) de los
gobiernos municipales en relacion con los
coffeeshops dentro de sus jurisdicciones y
permitiéndoles vetar por completo este tipo
de establecimientos (o proponerles una serie
de soluciones diferentes). En otros ambitos de
la politica holandesa se observan tendencias
de descentralizacion parecidas, por ejemplo,
en lo que respecta a la regulacion del trabajo
sexual.?’s

Desde 2004, el Gobierno holandés ha
elaborado una politica formal de ‘adaptaciéon
local’, delegando varias esferas de la
formulacion de politicas al nivel municipal y
reforzando los poderes de las ciudades para
adaptar la regulacion a sus circunstancias. El
discurso actual sobre ‘experimento de cultivo
de cannabis’ muestra un espiritu que va en la
misma linea: en lugar de buscar una respuesta
perfecta a la cuestion de como responder a

los mercados ilegales de cannabis, el estudio
fomentara que se conciban sistemas y
métodos diversos. En un contexto en el que los
municipios difieren en gran medida en cuanto
a sus experiencias y preocupaciones sobre

los mercados de cannabis, esta estrategia
podria posibilitar que se avance sin tener que
alcanzar un acuerdo sobre un modelo Gnico
que se ajuste a todos los casos. Hoy dia, en los
Paises Bajos, la mayoria de los municipios no
permiten la actividad de ningtn coffeeshop.
Pero otras jurisdicciones han adoptado

este tipo de negocios como parte de su
comunidad y economia, y los han regulado en
consecuencia, en un esfuerzo por garantizar
la seguridad de los clientes y evitar que los
menores accedan al cannabis. Parece que esta
estrategia esta a punto de ampliarse, ya que
se esta desarrollando un sistema de cadena de
suministro segura para estos establecimientos
sin exigir ni presuponer que los municipios
donde el uso de cannabis se considera mas
negativo deban adaptarse a un nuevo marco de
politica nacional que imponga un mercado de
cannabis regulado.?”®



Este enfoque normativo no equivale a un
‘libre albedrio’, en que ciudades o regiones
actdan por su cuenta, sino que existe una clara
division de poderes, por la que se otorga un
mayor poder de decision a los municipios,
pero dentro de un marco legislativo nacional.
No obstante, se constata una tendencia
notable a introducir nuevas leyes en primer
lugar como un proyecto piloto limitado
geograficamente (y a menudo en el tiempo),
que posteriormente se puede comparar con
otras jurisdicciones. Por ejemplo, la regulaciéon
experimental por la que se exigiria a los
clientes de los coffeeshops que se registraran
para poder comprar cannabis se puso en
marcha en un nimero limitado de municipios.
Como se observo que fue causa de un aumento
importante del comercio en las calles de
aquellos municipios, no lleg6 a adoptarse en
otras jurisdicciones, aunque los municipios
conservan el derecho a aplicar esta norma,
ademas de otras restricciones con respecto

a los coffeeshops si consideran que resulta
conveniente en su contexto local. Este modelo
de desarrollo de politicas, que da cabida a

la innovacion y la adaptacion local dentro

de un marco nacional mas minimalista, y

que prioriza una evaluacion de las nuevas
politicas basada en pruebas empiricas, ofrece
un modelo prometedor para mediar en la
relacion entre los Gobiernos nacionales y las
administraciones locales.

En el plano de la UE, algunos sectores

también proponen un estilo parecido para la
formulacion de politicas. Durante los ultimos
30 afios, una parte importante de la literatura
académica y especializada en politicas ha
abogado por la descentralizacion politica

y administrativa.?”” Un grupo de tedricos y
responsables de politicas ha argumentado que
la descentralizacion de la toma de decisiones

y la formulacion de politicas puede conducir

a politicas mas eficaces y adaptadas a los
entornos, necesidades e intereses locales.>”®

Al mismo tiempo, otras voces consideran que
la formulacion de politicas descentralizada es
mas democratica, ya que ofrece a la ciudadania
la oportunidad de influir directamente en las
politicas que afectan a sus vidas cotidianas, y
mejora tanto el compromiso como la aceptacion
de la poblacion.>”? Aunque responsables de
politicas y personas del mundo académico

han advertido contra la idea de que la
descentralizacién conduce de forma automatica
a una mejor gobernanza o a unas politicas mas
adaptadas a las circunstancias locales,*®° es
evidente que la gobernanza descentralizada

ha logrado un apoyo significativo, aunque
cauteloso, en el seno de la UE.

La descentralizacion ha logrado el respaldo

de la UE como un principio de buena
gobernanza,?®! que se suele debatir en el
contexto de lo que se conoce como ‘gobernanza
multinivel’. El Comité de las Regiones, un
o6rgano de la UE encargado de fortalecer

la representacion de las jurisdicciones
subnacionales en la formulacion de politicas
europea, define la gobernanza multinivel como
‘la accion coordinada de la Unidn, los Estados
miembros y los entes regionales y locales,
basada en la asociacion y destinada a elaborar
y aplicar las politicas de la Unién Europea’.>82
Cabe destacar que la adopcion de los principios
de la gobernanza multinivel sugiere que los
municipios, las regiones y otras instancias

de gobierno subnacionales deberian poder
desempeiiar un papel directo en la concepcion
—vy no solo en la aplicacion— de las politicas
de alcance europeo.

La Carta Europea de Autonomia Local,
adoptada en 1985, y posteriormente ratificada
por todos los Estados miembros, introdujo

el principio de la descentralizacion y afirmo
la importancia de las autoridades locales

en el ambito de la formulacién de politicas

de la UE. Mas recientemente, en 2009, el
Comité de las Regiones emiti6 un Libro
Blanco sobre la importancia de la gobernanza
multinivel en un amplio abanico de ambitos
de politicas,?3 y el Tratado de Lisboa
incorporé algunos principios clave de este
criterio. En 2014, el Comité de las Regiones
presentd la Carta de la gobernanza multinivel
en Europa, un documento que, en febrero

de 2019, habia recibido el respaldo de 220
entidades signatarias de toda Europa.?®* La
Carta defiende la pertinencia clave de este
enfoque de gobernanza, sefialando que ‘con
arreglo al principio de subsidiariedad, que
sitda las decisiones en el nivel mas eficaz y
proximo posible a los ciudadanos, otorgamos
gran importancia a la creaciéon en comun

de soluciones politicas que atiendan a las
necesidades de los ciudadanos’.?%

Recientemente, algunos analistas han
sugerido que una mayor confianza en los
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principios de la gobernanza multinivel podria
ofrecer una salida parcial al actual callejon sin
salida en que se encuentra la politica de drogas
europea.2®¢ En 2007, Caroline Chatwin observo,
con respecto a la politica de drogas: ‘Un
sistema de gobernanza multinivel permitiria
que las iniciativas se desarrollaran a escala
local y que el poder adoptara una estructura
de abajo arriba’.?®” Una estrategia que priorice
las posibilidades de adaptacion local en el
ambito de la politica de drogas podria ayudar a
impulsar la politica europea sobre el cannabis
sin la necesidad de lograr un consenso sobre
determinados puntos fundamentales. Al
mismo tiempo, este enfoque reconoceria

la innovacidn, el conocimiento local y las
necesidades diferenciadas de ciudades y
regiones. Esta investigacion ha concedido al
menos la plausibilidad inicial a este enfoque:
varios municipios y autoridades regionales en
los seis paises estudiados estan dispuestas a
desarrollar sus propias soluciones en materia
de politica de drogas, y estan buscando
activamente medios y mecanismos para
adaptar las politicas nacionales vigentes.

Los marcos de politicas a escala nacional e
internacional suelen figurar en su trabajo
como una limitacién, ya que restringen la
evolucion de las politicas, a veces a través de
intervenciones de mano dura.

Aunque el derecho penal sigue siendo una
competencia central de alcance nacional, gran
parte de la cual no se puede transferir al plano
subnacional, y aunque no se debe exagerar la
posicion y la importancia de la gobernanza
multinivel en el marco de la UE, este estudio
ha revelado una serie de mecanismos posibles
para mejorar la flexibilidad en el ambito local.
Al mismo tiempo, la participacion de sociedad
civil, investigadores, grupos de usuarios,
académicos y otros grupos en las labores

de incidencia sobre las politicas locales en
materia de drogas apunta a que podria existir
un amplio apoyo para ampliar el alcance de
las posibilidades abiertas a los municipios y
regiones que encuentran dificultades a la hora
de aplicar las politicas nacionales sobre drogas.

Se necesitan con urgencia mas estudios

y reflexiones sobre lo que implicaria una
iniciativa de este tipo si se aplicara a la
politica de drogas, en especial, a la del
cannabis. Los esfuerzos para negociar la
politica de drogas a escala de la UE se han
visto obstaculizados por los desacuerdos de
principios entre los distintos paises, pero,
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como se ilustra en el debate sobre el papel de
la presion internacional en la configuracion
de la politica holandesa en materia de drogas
en particular, ha surgido una tendencia

hacia la armonizacion de la politica en pro

de las opciones normativas mas restrictivas.
Reorientar los debates sobre las politicas de
drogas del ambito de la UE para alejarlos de
la linea de la armonizacion y dirigirlos mas
bien hacia la esfera de ‘directivas y acuerdos
marco colectivos’, que permitiria que los
Estados miembros y las autoridades locales, en
consulta directa con la ciudadania, pudieran
‘completar los detalles’2®8 podria dar cabida

a una politica de drogas mas diversificada

y adaptada a las necesidades locales. Este
cambio de perspectiva podria permitir que

los debates internacionales sobre politica

de drogas se centraran en los elementos
verdaderamente internacionales — a saber, la
prevencion del trafico de sustancias nocivas y
la garantia de la seguridad de las personas que
usan drogas los consumidores de drogas—,

al tiempo que se regulan al nivel adecuado

los elementos de la politica de drogas que
estan mas estrechamente vinculados con las
costumbres y las practicas sociales locales.

Por ultimo, aunque un analisis detallado

de este punto excede el ambito de este
documento, el mecanismo de modificacién
inter se del derecho de los tratados
internacionales, que permitiria que un grupo
de paises afines acordaran entre ellos una
modificacion de las disposiciones relacionadas
con el cannabis en los tratados, que solo
serian efectivas entre ellos mismos, ofrece una
opcion paralela para hacer efectivas politicas
de drogas mas diversas a escala nacional.

Al igual que la gobernanza multinivel y la
adaptacion local, este planteamiento reconoce
el valor de la cooperacion entre regiones y
mas alla de las fronteras: controlar el trafico
de sustancias peligrosas, reducir el poder de
las redes delictivas y garantizar el acceso a
drogas esenciales para fines médicos exigen la
cooperacion internacional, lo cual es imposible
sin normas y acuerdos compartidos. Sin
embargo, los acuerdos compartidos también
deben ser lo suficientemente flexibles como
para permitir que todas las jurisdicciones
apliquen las politicas y practicas que

mejor protejan la salud y el bienestar de su



poblacion. Un nimero cada vez mayor de
jurisdicciones esta empezando a considerar
que, con respecto al cannabis, estas politicas
podrian entrafiar la regulacion de los
mercados recreativos. Es urgente replantear
el régimen internacional de fiscalizacién de
drogas de manera que se puedan alcanzar los
beneficios de la cooperacion y la armonizacion
sin limitar indebida e innecesariamente

la libertad de quienes se encargan de la
formulacion de politicas.

Conclusiones

La regulacion del cannabis a escala mundial
esta mostrando indicios de avanzar en una
direccién mas progresista, ya que Canada,
Uruguay y varios estados de los Estados Unidos
han dado la espalda a la prohibicion; paises
tan diversos como Italia, Lesotho y Tailandia
estan regulando el cannabis medicinal; y
paises como Luxemburgo y México estan
planteandose publicamente la regulacion del
cannabis recreativo. Sin embargo, la direccion
del cambio para la politica sobre el cannabis en
Europa no esta tan clara.

Los seis paises que abarca este informe se
identificaron en 2012 sobre la base de la
trayectoria de sus politicas en materia de
cannabis y de cierto acento en sus iniciativas
de ambito municipal y regional. En los afios
que analiza este estudio, Alemania, los Paises
Bajos y Suiza han dado pasos limitados pero
interesantes hacia una politica de cannabis
mas integral y alejada del prohibicionismo,

en especial ampliando el alcance de los
proyectos piloto vy los ensayos de salud publica
para la regulacion local del cannabis. Sin
embargo, al mismo tiempo, los Gobiernos

de Bélgica, Dinamarca y Espaiia han dado
muestras de que estan virando hacia un marco
mas restrictivo o represivo con respecto

al cannabis. A pesar de que, durante este
periodo, tanto Bélgica como Dinamarca han
adoptado medidas para consolidar la posicion
del cannabis medicinal, se ha observado una
tendencia a cerrar las lagunas juridicas y
eliminar las zonas grises que habian permitido
que las redes no oficiales de distribucion

de cannabis, ya fueran clubes sociales o

redes de venta en la calle controladas por la
comunidad, funcionaran como sistemas de
distribucion de facto. Las clubes sociales en
Espania, y las jurisdicciones subnacionales

que se han movilizado para regularizar o
legitimar estas redes de distribucion, también
se han enfrentado a medidas represivas y a
declaraciones no deseadas sobre los limites de
los poderes municipales y regionales.

El panorama es complejo, y analizar en
profundidad los elementos de la opinion
publica y politica, la estructura juridica

y legislativa, la labor de incidencia y los
intereses que han determinado los diferentes
resultados de las medidas emprendidas por
municipios y regiones de los seis paises es
algo que supera el alcance de este informe.
No obstante, las conclusiones del estudio si
apuntan a algunas conclusiones clave que
podrian ayudar a marcar el camino para
desarrollar estrategias mas eficaces con miras
al cambio a escala municipal y regional:

* La importancia percibida de los obstaculos
internacionales (a escala mundial)
parece estar disminuyendo, aunque sigue
siendo notable. Al mismo tiempo, la
preocupacion por los acuerdos de alcance
europeo parece tan significativa como
de costumbre. Un examen mas profundo
tanto de herramientas de politicas de
caracter global (como los acuerdos inter
se) como de las herramientas de politicas
de caracter europeo (como la gobernanza
multinivel) podria resultar clave para
abordar las preocupaciones sobre los
efectos internacionales de la regulacion
local o regional del cannabis;

* Conceptos e iniciativas similares estan
tomando forma en varios paises y en
distintos niveles: el intercambio de
informacién y el fortalecimiento de las
redes internacionales pueden ayudar
a las ciudades y regiones a explorar de
manera mas eficaz las opciones de las que
disponen en materia de politicas;

* Las estrategias judiciales conllevan un
riesgo evidente de que se cierren las
lagunas juridicas y se eliminen las zonas
grises; la labor politica y de incidencia
paralela puede ser importante para
controlar este riesgo;

* Las propuestas de investigacion con un
alcance limitado dentro del marco de
las excepciones médicas y cientificas
existentes podrian ofrecer una estrategia
destacable y relativamente ‘de bajo riesgo’
para que las ciudades construyan una
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base de conocimiento mas amplia sobre
la regulacion del cannabis, reduzcan el
estigma asociado con esta y demuestren
las posibilidades de la regulacion,
aunque también presentan limitaciones
inherentes;

* Las coaliciones y las alianzas politicas
entre ciudades parecen ser determinantes,
tanto para elaborar propuestas como para
impulsar la incidencia a escala nacional
de politicas que potencien el margen de
maniobra y la adaptacion local por parte
de las administraciones locales;

* La coordinacién entre ciudades y regiones
de diferentes paises, en especial a través
del marco de la gobernanza multinivel,
podria apuntar a un camino fructifero
hacia los debates sobre la politica a escala
europea.

Esta investigacion ha revelado un tremendo
grado de flexibilidad y creatividad con
respecto a la regulacion del cannabis

por parte de municipios y otros actores
subnacionales. Mientras que los Gobiernos
nacionales suelen considerar que se ven en
gran medida constrefiidos por los acuerdos
internacionales, como los tratados de la ONU
para la fiscalizacion de las drogas y otros
acuerdos de la UE, las ciudades anhelan el
cambio y lo promueven. Las autoridades
locales son muy conscientes de los costes que
les supone una politica prohibicionista y estan
buscando activamente mejores soluciones a la
necesidad de controlar el consumo de cannabis
para proteger la salud y la seguridad de la
ciudadania, reducir la delincuencia organizada
y mantener unas ciudades habitables. Sin
embargo, al mismo tiempo, las respuestas de
los Gobiernos nacionales en muchos de estos
casos, y el acento creciente en la ley y el orden
en varios de los paises implicados, muestran
los limites de lo que pueden lograr las
ciudades o regiones si carecen de un contexto
nacional, o incluso internacional, de apoyo.

Los municipios, las regiones y los actores no
gubernamentales de los seis paises estudiados
estan influyendo en la politica de drogas de
diferentes maneras y adaptandola, lo que
pone de relieve la vitalidad y la importancia
de la formulacién de politicas ‘de abajo
arriba’. Las ciudades y regiones pueden

ser importantes a la hora de desarrollar,
probar y promover politicas alternativas. Sin
embargo, la existencia de espacios —que
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a veces se pasan por alto— para objetar a

las politicas y adaptarlas no significa que

las ciudades y regiones puedan limitarse a
acomodar la politica nacional de drogas para
que se ajuste a sus necesidades y las de su
ciudadania. Mas bien, el panorama que se
dibuja a partir de esta investigacion es el de
unos intentos sostenidos de adaptar mejor

la politica de drogas a los contextos locales,
que a menudo se ven frustrados por otras
visiones e intereses en distintas instancias
de gobierno, nacionales e internacionales.
Esta investigacién ha revelado la pluralidad
de soluciones que se encuentran sobre la
mesa, y tres grandes marcos de politicas —
adaptacion local, gobernanza multinivel y
modificacion inter se— apuntan hacia el tipo
de estructuras y sistemas que se podrian
aplicar a escala nacional, de la UE y de la
ONU con miras a posibilitar un mayor alcance
para la adecuacion local de la politica de
drogas a las necesidades de las jurisdicciones
particulares. El cambio de abajo arriba debe
ir acompafiado de un entorno normativo
propicio desde arriba, y la formulacién de
politicas en todos los niveles debe estar

mas abierta a las iniciativas que persiguen
adaptarla a las circunstancias locales. Lo
mejor que pueden esperar ciudades y regiones
a la hora de impulsar estos enfoques consiste
en seguir ampliando y reforzando sus redes
nacionales e internacionales, compartir sus
éxitos y fracasos, y hacer frente comun para
solicitar que se brinde un mayor apoyo, tanto
en el plano nacional, de la UE e internacional,
a las iniciativas de abajo arriba.
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