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El Problema de las Drogas en las Américas: Estudios



Hallazgos

¢ Durante los lltimos dos ainos, el debate sobre la politica hemisférica
en materia de drogas se ha vuelto mucho mas activo e intenso. Las
iniciativas para la legalizaciéon de la marihuana en Uruguay y en dos
estados del oeste de los Estados Unidos llaman la atencion en todo
el hemisferio.

e Acerca de una docena de Estados miembros de la OEA tienen
sanciones no penales o han reducido las sanciones penales o no
sancionan la posesidn de cantidades de sustancias controladas para
el uso personal, incluyendo Argentina, Brasil y México.

e La despenalizacion de facto o de jure de la marihuana para su uso
personal es comun en muchos estados de los Estados Unidos.

e La evidencia disponible sugiere que la reduccion de las sentencias
por la posesion de cantidades pequerias tiene poco efecto sobre el
nimero de usuarios.

e La legalizacion de sustancias controladas, sobre todo si se
comercializan, podria incurrir en consecuencias, tales como
complicar los esfuerzos de prevencion, reducir los precios y por lo
tanto ampliar el uso y la adiccién, con todas las consecuencias
negativas que acompanan estas tendencias.

e Suponiendo que funcionen bien las estructuras regulatorias, la
legalizacion podrnia reducir muchas de las consecuencias negativas
que ahora mas preocupan a la sociedad, como la violencia, la
corrupcion y el desorden publico de la distribuciéon de drogas; la
transmisiéon de enfermedades sanguiheas asociadas con agujas
compartidas, y el encarcelamiento de cientos de miles de
delincuentes de drogas de bajo nivel.

o Hay poca evidencia disponible para medir con precision los costos y
beneficios y es dificil predecir cuanto la legalizacién reducina la
delincuencia y otros dafios o aumentaria la prevalencia de la adiccion
y el uso. Los resultados podrian variar por pais, por droga y por la
naturaleza del régimen de legalizacion adoptado. Ningun pais ha
legalizado alguna de estas drogas y ni analogias histdricas (por
ejemplo, para el periodo en que la cocalha era legal en muchos
paises occidentales), ni las comparaciones con la prohibicién del
alcohol, proporcionan una visién mucho mas clara.



El Problema de las Drogas en las Américas: Estudios



Antecedentes

Las drogas psicoactivas se han convertido en un tema de suma importancia
de politica publica en el hemisferio porque su uso y abuso pueden danar la
salud, generar accidentes, promover la delincuencia y conducir a la
dependencia de drogas. Los controles legales y otras politicas pueden reducir el
dafio producido por el abuso de las drogas al limitar el nimero de personas que
usan estas sustancias y mitigar las consecuencias adversas del consumo. Estas
politicas pueden adoptar una gran variedad de modalidades:

e Normas legales: Las regulaciones sobre quién, cudando y ddnde se
pueden usar drogas, asi’como en qué forma pueden ser producidas
o vendidas. Esto incluye las prohibiciones sobre sustancias
particulares.

e Impuestos, si la sustancia es legal.

e Aplicacion de disposiciones sobre tributacién, regulacién vy
prohibicién, puesto que ninguna funciona bien sin que haya cierto
cumplimiento de las normas.

e Medidas de prevencidon del abuso de drogas, incluidos la educacidn,
los programas comunitarios y las campanas en los medios de
comunicacion.

e Tratamiento de los trastornos por abuso de drogas y problemas de
salud relacionados, incluidos programas que apunten a reducir la
peligrosidad del uso continuo de drogas, tales como los programas
de intercambio de jeringas.

e Medidas mds amplias de integracidon social y desarrollo econémico,
aun cuando no estén dirigidas explicitamente a las drogas.

e Medidas mas amplias de fortalecimiento institucional, incluidas
reformas a los sistemas de salud y de justicia penal.

Sin embargo, los controles legales también pueden generar dafios, inclusive
la promocién de empresas ilicitas con ganancias grandes y el incremento de las
drogas adulteradas, los costos de represion, el desorden publico, la violencia, el
encarcelamiento y la corrupcién. Muchos de estos fenédmenos estdan presentes
en paises de la OEA.

Este capitulo se concentrara en los efectos de los cambios potenciales de
las normas legales. Los cambios programaticos que pueden tener importantes



efectos sobre el consumo -tales como el mejoramiento de la prevencion, el
tratamiento y la interdiccidn— se tratan por separado en otros capitulos. La
Estrategia Hemisférica sobre Drogas de la OEA de 2010 y su Plan de Accidén de
2011-2015 también establecen un conjunto de opciones programdticas y de
politica que respetan los derechos humanos, promueven la reducciéon del uso de
drogas y reconocen la drogodependencia como un problema de salud publica
gue requiere que se adopte una respuesta integrada.

Si bien se hace referencia al alcohol y al tabaco en este capitulo, el término
“drogas” se reserva para aquellas sustancias que actualmente son controladas,
fundamentalmente la cocaiha, la heroiha, la marihuana y la metanfetamina.
Este capitulo no trata el abuso de las sustancias psicoactivas disponibles por
prescripcién médica. El abuso de ellas se ha convertido en un importante
problema en algunos paises, en particular en Canadd y Estados Unidos. Estos
medicamentos estdan controlados por las mismas convenciones pero debido a
sus usos médicos y los controles asociados con ellos, presentan un conjunto
diferente de problemas.

Terminologia

La prohibicion es un conjunto de leyes y reglamentos que prohiben la
produccidén, venta y uso de determinadas sustancias, excepto en circunstancias
muy limitadas, como la investigacién y el uso medicinal chhicamente definida. '
Se refiere a los cambios de estas leyes para liberar a los simples usuarios de las
sanciones penales como la despenalizacion. Con frecuencia esto se considera
como simplemente una versiéon menor de la disponibilidad legal para la venta,
pero las ganancias, pérdidas, y cuestiones de disefio de politicas son
totalmente diferentes. La despenalizacion hace muy poco para reducir los
dafios del comercio ilicito, aunque hay pruebas discutidas abajo que sugieren
que su impacto sobre los niveles de consumo es moderado.

La despenalizacidn puede cambiar dramdticamente el nimero de arrestos
por violaciéon de las leyes de drogas, evitando cargas sustanciales sobre
aquellos que son arrestados. Por otra parte, este cambio legal reduciria la carga
sobre los sistemas de justicia y penitenciario al dejar de perseguir y encarcelar
a delincuentes de poca monta.”? La despenalizacién incluye sanciones no
criminales, tales como multas, o intervenciones destinadas a disuadir a los
usuarios de continuar consumiendo drogas ilicitas.

El término “depenalization” ahora se utiliza ampliamente en inglés cuando
se examinan las alternativas de los regimenes juridicos, pero esta palabra no
corresponde exactamente al concepto de la despenalizacién sino que se refiere
a una reduccion de los niveles actuales de las sanciones formales por posesion




de una droga para uso personal. Para efectos de este informe, ese concepto se
definira como reduccion de sanciones.

La /egalizacion se refiere a un régimen en el que tanto la produccién como
el consumo son legales. Puede haber restricciones legales a ambos lados del
mercado, aun con sanciones penales por violaciones. Por ejemplo, puede ser un
delito penal vender marihuana a una persona menor de 21 afios o tener mas de
cierto nivel de la sustancia en el cuerpo cuando se esta conduciendo un
automdvil. No obstante, la legalizacién significa que es posible para un
numeroso grupo de personas obtener drogas sin que haya una sancién y que
las drogas sean producidas y distribuidas por algunas entidades sin ninguna
sancién penal. La derogacién de la Enmienda 18 en Estados Unidos en 1933
constituyé la legalizacion del alcohol, aun cuando inicialmente habia
restricciones muy severas en algunos estados con respecto a quien podia
vender bebidas alcohdlicas.

Una dimensidon que encaja entre la posesion y el suministro es el cultivo
para el uso personal, por lo menos para la marihuana, que se cultiva facilmente
en pequefas cantidades. Un régimen que podria prevenir los peligros de la
expansion del mercado asociado con la comercializacién les permitiria a las
personas producir para su propio uso y quizds para utilizarlo como un regalo
para otras personas o compartido en un pequeno colectivo. Aun en el contexto
de la prohibicién, el cultivo para el uso personal puede ser separado; los
estados de Australia que han despenalizado la posesiéon de la marihuana
también han despenalizado el cultivo de un nimero pequeno de plantas de
marihuana.® En este caso la meta es reducir el trédfico de drogas y quizés los
ingresos de la delincuencia organizada.

En el Hemisferio Occidental en particular, es interesante destacar que las
convenciones les permiten a los paises signatarios formular reservas a las
convenciones para permitir el uso tradicional de la hoja de coca entre los
pueblos indigenas que usan estas sustancias controladas.*

Convenciones internacionales

Las opciones en materia de politicas nacionales de drogas se deciden en el
contexto de tratados internacionales de larga data sobre drogas.® Las primeras
normas internacionales sobre drogas se concentraron en la regulacién de




sustancias como el opio (Convencidon de La Haya de 1912). Sin embargo,
durante los primeros anos de existencia de las politicas internacionales sobre
drogas se logrd muy poco progreso con respecto a la forma de organizar o
consolidar una politica internacional en este campo.

Naciones Unidas intentd abordar este problema mediante la Convencidn
Unica de 1961 sobre Estupefacientes, la cual apunté a consolidar el
cumplimiento de los tratados sobre la materia en un solo acuerdo global. Este
tratado introdujo el sistema del “listado” de estupefacientes, el cual es utilizado
aun hoy dia.

Durante los 30 afos siguientes la politica internacional de drogas fue
evolucionando gradualmente. La Convencién Unica de 1961 sobre
Estupefacientes se concentré en el control de las drogas extraidas de plantas,
tales como opio, marihuana y cocalha. Diez anos mas tarde, debido al aumento
del uso de estas drogas, surgid el Convenio de las Naciones Unidas sobre
Sustancias Sicotrdpicas (1971), lo cual amplié las politicas internacionales para
incluir sustancias sintéticas, tales como las anfetaminas, benzodiazepinas,
barbituricos y psicodélicos. Hacia fines de la década de los anos 80, Naciones
Unidas amplié su enfoque para incluir muchas facetas del narcotrafico. La
Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes
y Sustancias Sicotrépicas (1988) regulé los precursores quimicos y requirid
Estados signatarios a promulgar leyes contra el lavado de dinero y otros delitos
relacionados con las drogas.

Muchas sustancias narcdticas, de origen vegetal y psicotrépicas estdn
incluidas en estos tratados internacionales sobre control de drogas. La gran
mayoria de los gobiernos son signatarios de estos tratados, que consideran
ilegal el uso, venta, trafico y produccidn de drogas tales como la heroiha,
cocalha y cannabis. Sin embargo, cuando un Estado firma, ratifica o accede a
un convenio, tiene el derecho a firmar con una reserva con lo cual procura
excluir o modificar el efecto legal de ciertas disposiciones del tratado en su
aplicaciéon en ese Estado.®

En el contexto de estas convenciones, paises de distintos lugares del
mundo han liberalizado ciertos aspectos de sus politicas de control, casi
exclusivamente en el drea de la demanda. En algunos paises existe una gran
variabilidad entre las jurisdicciones subnacionales como lo demuestran las
diversas formas en que los estados y los municipios en Australia y Estados
Unidos legalmente regulan el cannabis. Si bien las naciones varian en cuanto a
la agresividad de las actividades de represidon con respecto a la oferta, ha
habido pocas experiencias en cuanto a los limites de las convenciones de las
Naciones Unidas. Estas convenciones no exigen o definen la represién (excepto




contra el cultivo de drogas ilicitas) y por lo tanto diferentes paises interpretan
ciertas partes de los tratados en formas distintas.’

Por supuesto que las politicas sobre drogas varian en todo el mundo -
desde el uso de la pena de muerte para delitos de drogas en algunos paises del
Medio Oriente hasta las salas de inyeccidon de heroiha en Canadd, Suiza y otras
partes de Europa Occidental. Varios paises (por ejemplo, la Republica Checa,
Italia, México, Espana y Azerbaijan) han eliminado o reducido las sanciones
criminales por la posesidon y uso personal de todas las drogas ilicitas, otros se
han limitado a la despenalizacidon de la marihuana.

El progreso alcanzado y los desafios relacionados con el control de las
drogas vy las obligaciones contenidas en los tratados se analizan en el ambito de
la Comisidn de Estupefacientes (CND, por sus siglas en inglés), un érgano de
53 miembros de las Naciones Unidas que se retine anualmente. La CND ofrece
oportunidades para plantear enfoques especificos para el control de las drogas,
tales como las medidas orientadas a la salud y la reduccién de la oferta. Este
ultimo aspecto se debate con frecuencia y se le dedica mucho tiempo en la
CND y ha sido un tema tradicionalmente muy destacado en el dmbito de las
discusiones de politica internacional en materia de drogas. Sin embargo,
recientemente todos los paises han acordado en un creciente nuimero de
resoluciones en lo que respecta a las cuestiones relacionadas con la salud.

De todas formas, los paises en general entienden que la total legalizacion
de cualquier droga cubierta por las convenciones violaria el derecho
internacional y esto puede restringir las politicas nacionales sobre drogas. Por
ejemplo, en general se cree que el gobierno de los Paises Bajos algunas veces
ha considerado legalizar la marihuana pero no lo ha hecho porque es signatario
de las convenciones internacionales. La Junta Internacional de Fiscalizacion de
Estupefacientes (JIFE), el érgano cuasi-judicial de 13 representantes encargado
de establecer los niveles de produccién de analgésicos que figuran en los
diferentes listados de los convenios y hacer cumplir las convenciones, puede
recomendar embargos contra la produccidn licita de drogas para fines médicos
en un pais, si ella determina que ese pals esta violando los tratados
internacionales sobre drogas. Esta medida nunca ha sido puesta en préctica.®

Los cambios en las convenciones internacionales, incluyendo sus listados,
son posibles por medio de la modificacidn o enmienda. La modificacidn incluye
la adiciéon, el cambio o la eliminaciéon de sustancias en el listado por mayoria
simple en la Comisién de Estupefacientes, en consulta con la Organizacién
Mundial de la Salud para sustancias controladas por la Convenciéon Unica de
Estupefacientes o el Convenio de las Naciones Unidas sobre Sustancias
Sicotrépicas. La Junta Internacional de Fiscalizacion, también por mayoria,
puede hacer recomendaciones a la Comisiéon de Estupefacientes en relacién con
la modificacidon de los precursores enumerados en la Convencidon de Naciones
Unidas contra el Tréfico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas. El




proceso de enmienda implica un cambio formal de las disposiciones de los
tratados. Cualquiera de las partes puede proponer una enmienda a cualquiera
de los tratados. Si ninguna parte objeta una enmienda en un plazo de 18 a 24
meses después de su circulacion, dependiendo del tema de la enmienda
propuesta, en tal caso la enmienda es aceptada y entra en vigor.®

El Comité de Expertos de la OMS en Farmacodependencia elabora informes
sobre la sustancia objeto de estudio sobre la base de los siguientes criterios:
similitud con sustancias conocidas y efectos sobre el sistema nervioso central;
potencial de dependencia, abuso real y/o indicios de probabilidad de abuso, y
utilidad terapéutica. El cuerpo gobernante de la OMS utiliza estos informes para
emitir recomendaciones a la Comision de Estupefacientes sobre la modificacién
de los listados o sobre si una sustancia debe ser controlada a nivel
internacional y por medio de cual tratado y listado.

Un Estado puede solicitar un cambio en el listado. En ese caso, el Comité
de Expertos de la OMS estudiaria la cuestion y prepararia un informe; luego el
cuerpo gobernante de la OMS emitina una recomendacion a la Comisién de
Estupefacientes. De acuerdo con la Convencién de 1961, la CND no tiene que
aceptar la recomendacion, pero su decision debe ser notificada al Consejo
Econdmico y Social de Naciones Unidas, que puede confirmar, modificar o
revocar la misma. En el marco del Convenio de 1971, la Comisiéon de
Estupefacientes debe aceptar como determinantes los hallazgos cientificos y
médicos de la OMS, pero la CND también puede tener en cuenta otros
"factores econdmicos, sociales, juridicos, administrativos y de otra ihdole" vy
rechazar una recomendacidn cuando lo considere oportuno.

RECUADRO 1. CRITICAS DEL SISTEMA
INTERNACIONAL DE CONTROL DE DROGAS

Muchos observadores sugieren que el sistema actual internacional de
control de estupefacientes y sustancias psicotréopicas consagrado en las
convenciones de las Naciones Unidas deberia ser mas flexible y debe permitir
que las partes exploren alternativas de opciones en materia de politica sobre

drogas. Los proponentes de este punto de vista argumentan que la restriccion a
la produccidon, comercio y uso de drogas para fines medicinales y las ciencias
causa efectos no deseados que no toman en cuenta la complejidad del
problema de las drogas; afirman que la prohibicion es una politica limitada y
demasiado simplificada para tratar con el fenémeno de las drogas.'® De acuerdo
a los criticos, las politicas actuales han impedido la evolucién de una respuesta
mas diferenciada al fendmeno de las drogas al limitar conductas individuales




tales como el uso tradicional de la coca o el uso supervisado de las drogas por
inyeccion.

La implementacidon del régimen actual se complica debido a las diferencias
institucionales de los paises. Las debilidades institucionales de muchos Estados

conducen a la incapacidad para superar problemas complejos en forma integral.
El caracter ilegal del trafico ha aumentado la inseguridad. Los Estados que no
pueden enfrentar adecuadamente el consumo de drogas, han llenado sus
carceles con usuarios de drogas y delincuentes de drogas marginalizados, por
lo general ofreciendo poco apoyo de tratamiento a los drogodependientes.’

Elaboracién y Evaluacion de las Politicas de Control de
Drogas

Las medidas de politicas cuyo propdsito fundamental es el control de
drogas nunca pueden ser totalmente desligadas de los valores sociales
subyacentes; en cierta forma, reflejan la desaprobacién de la sociedad de
ciertas sustancias. Teniendo esto en cuenta, el propdsito fundamental de este
andlisis es evaluar estas politicas con respecto a su real eficacia en diferentes
dimensiones. Estas incluyen:

e La proteccion de las personas y las comunidades contra los dafos
relacionados con las drogas, incluidos los trastornos causados por el
abuso de sustancias (“dependencia”) y el uso en si"mismo;

e La mitigacién del dafio a la salud de los usuarios (por ejemplo, las
sobredosis);

e La reduccion de las consecuencias negativas a los usuarios y otros
debido a los accidentes causados por intoxicacidon y delitos conexos
a las drogas; vy

e La prevencion de problemas de la familia, el vecindario, los centros
de estudio y el lugar de trabajo.

Las politicas prohibicionistas buscan cumplir con estos objetivos. Al
aumentar el precio de las drogas y obstaculizar su acceso facil, estas politicas
resultarian en un menor uso de drogas que el que ocurriria en una sociedad en
la que es mas facil y mas barato adquirirlas.

Al mismo tiempo, estas politicas de control de drogas pueden producir
dafios por sI"mismas:




e El aumento del precio de las drogas, una consecuencia de su
prohibicidn, puede conducir a que usuarios pobres cometan delitos
para obtener dinero para comprar sus drogas.

e Los impuestos, regulaciones y prohibiciones, crean oportunidades
para que haya lucro ilicito y por lo tanto la creacién de empresas
delictivas organizadas, con los correspondientes riesgos para la
seguridad ciudadana.

e La aplicacién de las prohibiciones puede dafar sustancialmente las
vidas de los participantes menores en el mercado de las drogas,
contribuir al encarcelamiento masivo y al aislamiento social vy
generar abusos de derechos humanos.

e Ademads, la represidon de las drogas utiliza recursos que se podrian
destinar a acciones de represion contra otros tipos de delitos
violentos y contra la propiedad.

En consecuencia, cualquier conjunto de politicas de drogas refleja los pros
y contras de los males que compiten: dafio debido al abuso de drogas, dafio
debido al narcotrdfico, dafio debido a los esfuerzos de represidon y el costo
presupuestario directo de las propias medidas de control. La disposicién para
reconocer estos pros y contras en forma explicita, en particular con respecto a
las potenciales consecuencias adversas del control de drogas, puede contribuir
a que haya una mayor claridad en el andlisis de este tema que de cierta manera
es confuso.

El mundo no se divide tan claramente en que cada accidn publica puede ser
facilmente identificada como dentro o fuera del dambito de las politicas de
control de drogas. El uso de las drogas se puede reducir mediante un sistema
educativo mas eficiente, una comunidad mejor disefiada, mejores programas
para capacitar a los padres en la crianza de sus hijos y tribunales que puedan
administrar justicia en forma mas rdpida y justa. Al mismo tiempo, la reduccién
del abuso de drogas contribuye a logros en materia de educacidon, vivienda y
control de la delincuencia.



Leyes sobre la disponibilidad

Si bien el mandato de este informe es revisar las politicas relacionadas con
aquellas drogas que actualmente estdan prohibidas, se puede aprender mucho si
se examina la forma en que las sociedades han tratado el problema de otras
sustancias psicoactivas. Tanto el alcohol como el tabaco son drogas adictivas
que causan un dano considerable a la salud y la sociedad. Los efectos
negativos del alcohol son muy similares a los de la cocaiha porque los dos son
fisiolégicos y conductuales, asi’como agudos y de largo plazo. El tabaco es
diferente; sus efectos negativos afectan solo la salud y son de largo plazo.

De acuerdo a la legislacion vigente en todo el hemisferio, el alcohol y la
tabaco estdn mds o menos disponibles como articulos de comercio, en una
cantidad no regulada para que sea consumido por cualquier adulto. El alcohol y
la tabaco son objeto de una tributacién especial y regulacion de venta -en
particular, una prohibicion de venta a menores. Los consumidores de estas
drogas estdn también sujetos a ciertas normas, por ejemplo para prevenir los
accidentes automovilisticos y para prevenir la exposicion al humo de otras
personas. En el caso del tabaco, pero no del alcohol, la reduccién del nimero
de consumidores, y especialmente de nuevos usuarios, es una meta de politica
reconocida en la mayor parte de la regidn.

Una importante alternativa —aunque de ninguna manera la uUnica— a las
politicas actuales hacia las drogas controladas, tales como la cocaliha, heroinha,
marihuana y metanfetamina, incluiria legalizar una o mas de ellas para su venta
en algun tipo de forma que no sea para uso médico. Las variaciones entre las
reglas que actualmente se aplican al tabaco y al alcohol ilustran la amplia gama
de posibles politicas que se podrian aplicar a los mercados regulados de drogas
actualmente ilicitas. Por ejemplo, en diversos momentos y lugares, el alcohol y
el tabaco (as” como el opio) han pertenecido a monopolios estatales,
potencialmente un régimen muy diferente del que utilizan los negocios con
licencias para producir o distribuir la sustancia. De manera que si bien la
“legalizacion” es referida con frecuencia como si determinara una politica
particular, hay muchos y diferentes enfoques posibles para legalizar una droga,
algunas de las opciones son mucho mads restrictivas que otras. En ciertos
paises el alcohol estd sujeto a una gran regulacidn aunque en muchos otros la
regulacién es mihima. Hay muchas pruebas que indican que un gran conjunto
de intervenciones afectan el consumo del alcohol y las consecuencias
correspondientes. Por ejemplo, elevados impuestos, menos lugares de expendio
de alcohol, horas reducidas para el consumo de alcohol y restriccion en su



promocién, todos factores que reducen tanto la consumicion total como los
dafios relacionados con el alcohol.'

Las consecuencias de la disponibilidad legal —-para bien y para mal-
dependen de la droga o drogas que estén disponibles, de los detalles del
régimen jundico y la capacidad institucional de las instituciones
gubernamentales y no gubernamentales para regular el suministro, moderar la
demanda y manejar tanto los trastornos por el abuso de sustancias como las
conductas de intoxicacién. Cuanto mayor sea la capacidad para tratar con las
consecuencias del uso y abuso de drogas, menor serd el dano causado por el
aumento del uso y abuso que probablemente resulte si las prohibiciones sobre
la produccidn, venta y uso son reducidas o eliminadas. Aunque estas medidas
regulatorias consumen recursos, de la misma forma que consume la aplicacién
de las prohibiciones. Y algunas de esas medidas —tales como las leyes contra la
conduccién en estado de intoxicacion— también requieren esfuerzos de
represion adicionales.

Para los Estados que estén considerando un cambio del régimen de
prohibicién, las opciones dependen también de las consecuencias actuales con
respecto a la legislacion vigente que niega la disponibilidad legal, incluyendo los
elementos siguientes:

El alcance del mercado ilicito: En algunos paises, la venta de drogas se ha
convertido en una importante actividad econdmica, con muchas consecuencias
adversas sociales, politicas y econdmicas, como la corrupcién y reduccion del
poder del Estado. El cambio a la legalizacién podria ayudar a reducir estos
mercados, una ganancia especifica no experimentada por los otros paises. Por
otro lado, la legalizacién del cultivo reduciria sustancialmente los ingresos de
los agricultores, puesto que ya no serian compensados por tomar el riesgo de
una produccion ilicita. Por supuesto, la legalizacidn en los paises consumidores
podria lograr los mismos resultados. La produccion podria cambiar al pais
consumidor, eliminando la necesidad de la produccion y de transito de los
palses extranjeros.

Vihculos entre las drogas y la violencia: Para algunos paises, el comercio
transnacional de drogas ilicitas se ha convertido en una importante fuente de
violencia; para otros, este problema es menor. Para aquellos paises donde el
nivel de violencia relacionada con las drogas es elevado, en particular por ser
un lugar de mercado de drogas ilicitas, probablemente se verian mas
beneficiados al legalizar las drogas en comparacién con los paises en que la
violencia es menor. Es dificil evaluar cualquier disminucién potencial de la
violencia en los paises que sirven como rutas de transito. La disminucidn de la
violencia puede ser limitada debido al caracter afianzado de la violencia en
muchos paises y los esfuerzos potenciales de los grupos de delincuencia
organizada transnacional para reemplazar las drogas por otras fuentes de
ingresos.




Amenazas a la autoridad publica y la gobernabilidad: La insurgencia y la
corrupcion, ambas impulsadas por el crimen organizado, presentan desafios
crecientes para los Estados con instituciones débiles y democracias incipientes.
En algunos casos y en algunos lugares, los actores criminales reemplazan el
papel del Estado.

El nimero de consumidores y de consumidores problematicos, los delitos
que cometen y los dafos a la salud y sociales que sufren y causan: Aquellos
paises con poblaciones pequefias de drogodependientes se pueden ver
adversamente afectados por la legalizacidn.

Ningun sistema que permita el acceso legal a las drogas eliminara el dafio
total relacionado con las drogas mas de lo que pueda hacer cualquier sistema
de prohibiciones y represidn. De manera que la cuestion siempre termina en
una comparacion: jcudl es la mezcla de politicas que funcionaria mejor?

Otra complicacién es que la respuesta a esa interrogante probablemente no
serd la misma con respecto a cada droga, cada pais o cada momento histdrico.
Si bien la diferencia entre la prohibicion y la disponibilidad legal parece a
primera vista ser muy definida, en realidad tiene importantes escalas de valor.
Por ejemplo, un impuesto suficientemente elevado puede actuar como una
prohibicién efectiva sobre el comercio legal, lo cual conduce a un resultado en
la prdctica virtualmente idéntico a una prohibicion formal. A niveles de
impuestos suficientemente bajos como para generar la venta legal aunque
similar a los precios que existen en el mercado ilicito, canales de distribucién
paralelos —licitos e ilicitos— podrian surgir, como ha ocurrido en muchos paises
con elevados impuestos a los cigarrillos.

Un mercado virtualmente no regulado, con un sistema de impuestos
modesto, podria eliminar en gran medida la venta ilicita y la violencia,
corrupcion, delitos contra la propiedad, desorden publico, enfermedades,
gastos de represion y encarcelamiento que acompanan el mercado ilicito.
Asimismo, ofreceria a los consumidores drogas disponibles a mds bajo costo,
de alta calidad y mds confiables —menos sujetas a una dilucién desconocida o
adulteracion— que las que estan disponibles en forma ilicita. A cualquier nivel
de consumo, esto tenderia a reducir los dafnos para el usuario y para otras
personas. Al mismo tiempo, también ampliara el volumen de uso, incluyendo el
uso problemadtico. Y ciertamente hay consecuencias negativas por las propias
drogas que no resultan del régimen en que son producidas, como es el caso de
los farmacos. La elaboracién de un sistema de disponibilidad legal requiere que
se consideren las dos clases de efectos. En general, una mayor regulacién
reduciréa el volumen del consumo, con algun riesgo de creacion de
transacciones ilicitas.



Leyes sobre el uso y posesion para el uso personal
El panorama en el hemisferio

Como se describié anteriormente en este capitulo, los paises signatarios de
convenciones internacionales sobre drogas tienen cierta libertad de accién con
respecto a sus politicas de drogas. Si bien las convenciones prohiben el
consumo y venta de ciertas drogas, hay una variacion considerable en la forma
en que los paises implementan estos requisitos, en particular las leyes
relacionadas con la posesidon para fines personales.

Los paises han aplicado una variedad de regimenes juridicos, desde la
penalizacién a la reduccién de sanciones y la despenalizacién'®; sin embargo,
ningun pais permite libremente la posesidn o uso personal no autorizados de
sustancias que de otra forma estan prohibidas. El contrabando es aun
decomisado aun si el individuo no es sancionado. No obstante, la evidencia
sugiere que estd surgiendo una tendencia en el Hemisferio Occidental
caracterizada por muchos paises y estados de los Estados Unidos que intentan
reducir las sanciones por posesion de drogas y de hacer ain mds con respecto
a la marihuana. Algunos ejemplos especificos se detallan a continuacién
seguido por una lista de los paises de las Américas que aplican variaciones al
hacer cumplir la ley por posesién de sustancias para su consumo.

e Argentina—Despenalizaciéon: La Corte Suprema de Justicia de
Argentina decidid por unanimidad que el segundo parrafo del articulo
14 de la Ley Nacional de Drogas (Ley No. 23.737) es
inconstitucional, el cual penalizaba la posesién de drogas para el uso
personal con la privacion de libertad, sujeto a la sustitucidon por
medidas educativas o tratamiento. Fue declarado inconstitucional
por violar el articulo 19 de la Constitucién, lo cual protege las
acciones privadas que no perjudiguen a un tercero. La decision de la
Suprema Corte aborda la aplicacion de la siguiente disposicion del
Articulo 14 de la Ley 23.737 de 1989: “La pena sera de un mes a
dos anos de prision cuando, por su escasa cantidad y demads
circunstancias, surgiere inequivocamente que la tenencia [de
estupefacientes] es para uso personal.” El poder legislativo argentino
estd actualmente modificando la ley para cumplir con la sentencia de
la Corte Suprema y para ampliarla para que cubra otras sustancias
ademads de la marihuana.

o Meéxico—Despenalizacion: Las reformas mexicanas estdn dirigidas a
reducir las sanciones a los consumidores en posesiéon de cantidades
mihimas. Los articulos 477 al 480 de la Ley General de Salud,
enmendada en 2009, establece que el Ministerio Publico no
enjuiciara al consumidor por la posesidon no autorizada de sustancias




en cantidades que se consideren adecuadas para el uso personal,
aunque el arrestado puede ser puesto en detencidn preventiva. La
autoridad gubernamental debera informar al individuo sobre las
instalaciones de tratamiento y prevencion disponibles asl” como
debera registrar el incidente y proveer la informacién a las
instalaciones de salud.' Las cantidades fijadas para el uso personal
se establecen en el articulo 479: 5 gramos de cannabis, 2 gramos
de opio, 0,5 gramos de cocaiha, 50 miligramos de heroina, 0,015
miligramos de LSD o 40 miligramos de metanfetamina. Algunos
observadores consideran que algunos de estos limites, por ejemplo
el de la heroiha, son demasiado bajos y poco realistas.

e Chile — Despenalizacion: De acuerdo al articulo 4 de la Ley 20.000
de 2005, la posesidn no autorizada de pequenas cantidades de
sustancias destinadas al uso personal no es sancionable. El uso de
sustancias no autorizadas en publico es considerado una infraccién
de conformidad con el articulo 50 y se sanciona con multas, servicio
comunitario o mediante la asistencia a programas de prevencién del
abuso de drogas. El tribunal es el que determina si la cantidad en un
caso especifico es por uso personal.

Todos estos cambios son tan recientes que practicamente no hay
evaluaciones sobre las consecuencias, por ejemplo, en términos del cambio de
la prevalencia del uso.

En los Estados Unidos, en la década de los anos 70, 13 estados eliminaron
las sanciones penales por posesion de pequenas cantidades de marihuana,
generalmente una onza; el uso en publico generalmente continué siendo un
delito menor. El movimiento por la despenalizacidn finalizéd en 1978; el préximo
estado en realizar ese cambio fue Massachusetts, 30 afos después, en 2008.

En los Ultimos 15 afos, los esfuerzos realizados en Estados Unidos para
suavizar los efectos de las prohibiciones de la marihuana se han concentrado
en permitir el uso de esta droga con fines medicinales. Actualmente, 18
estados y el Distrito de Columbia permiten el uso de la marihuana como un
medicamento.'”® Esta es una medida mucho mds amplia que la simple
despenalizacién porque incluye que el estado aprueba la venta para fines
medicinales; no obstante es mucho mas restrictiva que la legalizacidn como en
Colorado y Washington porgue solo un tipo especifico de clientes puede tener
acceso a la marihuana.

Cuatro estados (California, Washington, Colorado y Oregdén) han
considerado iniciativas para legalizar la marihuana. El 6 de noviembre de 2012,
votantes en dos de ellos (Colorado y Washington) aprobaron nuevas leyes para
regular e imponer impuestos a la marihuana. Una descripcidon detallada de las
dos iniciativas se proporciona en el Recuadro 3.




RECUADRO 2. ;DESPENALIZACION EN BRASIL?

La ley de drogas de Brasil cambié en 2006 con el propdsito de reducir las
sanciones de los usuarios de drogas e incrementar las sanciones para los
narcotraficantes. De acuerdo al articulo 28 de la Ley 11.343 de 2006, la
posesion no autorizada (incluida la adquisicidn y transporte) de sustancias para
el uso personal es considerada una infraccidon penal. Sin embargo, no se
penaliza con la privacion de libertad sino que con la educacidn sobre drogas, el
servicio comunitario y/o la asistencia obligatoria a programas sobre abuso de
drogas durante un periodo de cinco meses cuando se trata de la primera
infraccion. El tribunal podra aplicar advertencias verbales y multas para
asegurar la participacion del infractor. Las cantidades para el uso personal son
determinadas a discrecién del tribunal.®

Ha habido preocupacion con respecto a la aplicacion de esta ley por parte
de los encargados de hacer cumplir el orden y los tribunales. Algunos aseveran
que la ley y su aplicacidn tienen el efecto de ampliar la aplicacién de la ley en
forma indiscriminada a los usuarios y a las personas que venden cantidades
mihimas. Preocupa la implementacion represiva de las leyes de control de
drogas en el pais y su efecto sobre las tasas de encarcelamiento y sobre las
libertades individuales. Un estudio que analiza la aplicacién de la ley de 2006
concluyé que dicha ley no hace una distincion legal clara entre la posesion para
el uso personal y el microtrafico de drogas, lo cual ha producido un incremento
de la poblacidon carcelaria, especialmente de aquellos convictos por trafico de
drogas."” El Ministerio de Justicia de Brasil y miembros del Congreso estdn
ahora proponiendo reformar la actual ley sobre drogas.'®

En el Cuadro 1 a continuacién se analiza las leyes vigentes en los Estados
Miembros de la OEA con respecto a las variaciones en la penalizacion de la
posesion no autorizada de las sustancias controladas para el uso personal y
privado por parte de un adulto. El uso por menores de edad se trata en una
forma diferente y generalmente incluye a las agencias de bienestar del Estado,
aunque tipicamente no constituye una infracciéon penal. Los 13 paises en el
cuadro siguiente estan divididos en tres categorias: aquellos que aplican
sanciones no penales; aquellos que no requieren sanciones y aquellos que al
sancionar permiten el uso de la discrecidn judicial o alternativas. En el Cuadro 1
se demuestra que las variaciones legales con respecto al uso personal de
sustancias controladas no es una nueva tendencia, tampoco es algo exclusivo

Estudios



de Europa Occidental o de algunos estados de Estados Unidos que han
despenalizado la marihuana.

Algunos paises distinguen en su legislacion la diferencia entre el usuario
drogodependiente y el usuario experimental o casual, aplicando diferentes
medidas curativas a los primeros (por ejemplo, tratamiento y rehabilitacion) vy
algunas veces sanciones nominales a los ultimos. Ecuador, que no estd incluido
en este cuadro, sanciona penalmente la posesidon de sustancias controladas
para uso personal, pero constitucionalmente establece que la drogadiccidon es
un problema de salud publica y prohibe penalizar a un usuario
drogodependiente o revocar sus derechos constitucionales.

También es importante mencionar que la mayoria de los paises que constan
en el cuadro no limitan la despenalizacién o reduccién de sanciones a la
marihuana, a contraste de los estados de Estados Unidos que han
despenalizado el uso y posesidon solamente de la marihuana.

Como se ilustr6 en el ejemplo anterior de Brasil, la aplicacion vy
cumplimiento de la ley puede diferir de la letra o espitfitu de la ley. El Cuadro 1
se limita en su andlisis a la ley escrita y no a su aplicacion. Las fuerzas del
orden podrian hostigar a personas cuya participaciéon es involuntaria, por
ejemplo, o a personas consideradas indeseables. Aunque esto algunas veces no
es el efecto directo de la ley de drogas de un pais sino de sus instituciones, sin
embargo que puede conducir a violaciones o presiones sobre los derechos
humanos y las libertades individuales. No se analizaron las directrices en
materia de condenas o las fianzas de seguridad. Al respecto, es posible que un
pals sancione penalmente por posesion de drogas para uso personal de acuerdo
a su ley vigente pero que no aplique la sancién tal cual lo prescribe la ley. La
distincion entre la ley en los cédigos y la aplicacién de la ley es bien conocida;
lo demuestran estudios recientes sobre la posesidn de marihuana en los
Estados Unidos.



Cuadro 1

SANCION NO PENAL POR POSESION NO AUTORIZADA DE UNA SUSTANCIA CONTROLADA PARA
USO PERSONAL, USO PRIVADO POR UN ADULTO

Pais

Situacion

Norma

Notas

Bolivia Legalizacion del Ley 1.008 Articulos No hay sancidn por el consumo de hojas de
uso de las hojas 4,49 (1988), coca en su estado natural o en productos
de coca Decreto 2099, cuando no han sido procesadas quimicamente
Articulo 26 para aislar el alcaloide de la coca.
Despenalizacion
para todas las Los infractores drogodependientes o no
otras sustancias dependientes son enviados a un centro de
controladas tratamiento hasta que se lo considere
rehabilitado.
La cantidad para uso personal e inmediato es
equivalente para 48 horas de uso.
Brasil Reduccidon de Ley 11.343 Articulo La ley no establece cantidades mihimas; esta
sanciones 28 (2006) sujeto a discrecién del juez.
El uso personal de Entre las medidas de seguridad se incluyen:
sustancias
controladas es I — Admonicidn verbal sobre los efectos de las
sancionado con drogas;
una medida de
seguridad en lugar Il —Servicio comunitario obligatorio;
2ﬁcarcelamiento. Ill —Participacion obligatoria a un curso de
sensibilizacién sobre drogas.
Las medidas mencionadas en los puntos | y Il
se aplican por un maximo de 5 meses, o por 10
meses en el caso de reincidentes.
México Despenalizacién Ley de La posesion de drogas para uso inmediato y
Narcomenudeo personal no es sancionable cuando las
El uso personal e (reformas al Cédigo cantidades no exceden las siguientes
inmediato de de Salud), Articulos cantidades: 2 gramos de opio, 50 mlg. de
cantidades 477 al 481 (2009) heroina, 5 gramos de marihuana, 0.5 gramos
determinadas es de cocalha, 0.015 gramos de LSD y entre 40 y
despenalizado por 200 mlg de MDMA u otras metanfetaminas.
ley.
Ciertas formas de rehabilitacién y tratamiento
pueden ser obligatorias si se juzga necesario

NO SE SANCIONA POR POSESION NO AUTORIZADA DE UNA SUSTANCIA CONTROLADA PARA USO
PERSONAL, USO PRIVADO POR UN ADULTO

Situacion

Norma

Notas

En transicion
hacia la
despenalizacion

Argentina Ley 23.737, Articulos
14y 15 (1989)
establece sanciones

por el uso o posesion

La Suprema Corte despenalizé el uso y

posesion de marihuana en agosto de 2009.
Sin embargo, se puede aplicar el fallo de la
corte a cualquier sustancia. Actualmente el




Por el estatuto,
el uso o
posesién de una
sustancia para
uso personal es
un delito,
excepto la
marihuana y la
hoja de coca.

de drogas para uso
personal. Sin embargo,
este Articulo fue
declarado
inconstitucional por la
Suprema Corte en
2009 (Fallo Arriola).

poder legislativo estd tramitando la
redacciéon de un nuevo Articulo para cumplir
con la sentencia de la Corte y
descriminalizara la tenencia de sustancias.

Chile Despenalizacion. | Ley N° 20.000 La ley no establece cantidades mihimas;
Articulos 4 y 50. estd sujeto a la discrecidn del juez. Sin
El uso en (2005) embargo, establece que: se sobreentiende
publico es que los requisitos que definen el uso o
considerado consumicién personal en un futuro
como una inmediato o cercano no se cumple cuando la
infraccion. calidad o pureza de la droga que se posee,
transporta, mantiene, no esta
razonablemente destinada a su uso o
consumicién o cuando las circunstancias de
posesion, transporte, mantenimiento indican
que el propdsito es el narcotrafico.
El uso o posesion en lugares publicos
(calles, plazas, estadios, etc.) es sancionado
con una multa, asistencia obligatoria a
cursos de educacion y prevencién de entre
60 y 80 dias o servicio comunitario.
Colombia Despenalizacion | Ley 30 Articulo 2(j) El uso personal se define en el Articulo 2
(1986) (J), y las cantidades mdximas son: no mas
de 20 gramos de marihuana, 5 gramos de
Sentencia C-221/94 hachis, 1 gramo de cocaiha y 2 gramos de
Suprema Corte de metacualona.
Justicia (Expediente
35978) Sentencias recientes de la Corte permiten la
no aplicacién de sanciones cuando las
cantidades estdn dentro de los limites para
uso personal o ligeramente por encima de
los mismos.
Costa Rica Despenalizacion Ley 8204, Articulo 79 La ley no indica sanciones para el uso
(2001) personal de sustancias controladas.
Las cantidades para el uso personal no estan
definidas en la ley.
Paraguay Despenalizacion Ley N° 1.340, En el caso de la marihuana la cantidad no

La posesion de
sustancias
prescritas o
aquellas para
uso personal
estdn exentas
de sancién
cuando la
cantidad es
menor que la
que se indica en
la receta o esta
destinada para

Articulos 29 y 30
(1988)

puede superar los 10 gramos, y en el caso
de la cocalha, heroiha u otros narcéticos no
puede superar los 2 gramos.




el uso personal.

Peru Despenalizacién Decreto Legislativo Las cantidades establecidas en el Cddigo
635, Cddigo Penal, Penal incluyen, no mas de 5 gramos de
Articulo 299 cocaiha HCL, 8 gramos de marihuana o 2
modificado por el gramos de sus derivados, 1 gramo de opio
Articulo 1 de la Ley latex o 200 mlg de sus derivados. Sin
28002, (2003), vy el embargo, la combinacién de uno o mas tipos
Articulo 56 del de droga, aun dentro de los limites legales,
Decreto legislativo se considera un delito punible.
22095

Uruguay Despenalizacion | Ley 14.294 (1974) Las cantidades “razonables” para el uso

La posesién de
una cantidad
razonable estd
exenta de
sancion.

Articulo 31,
modificado por Ley
17.016, Articulo 3.
(1998)

Articulo 40 establece

que un Juez puede

ordenar la internacion

de un
drogodependiente en
un centro de
tratamiento.

personal se deja totalmente a discrecidon del
juez.

SANCIONES ALTERNATIVAS POR POSESION NO AUTO

Pais

IZADA DE UNA SUSTANCIA CONTROLADA

PARA USO PERSONAL, USO PRIVADO POR UN ADULTO

Situacion

Norma

Panama Despenalizacion | Cddigo Penal, Llas sanciones por posesién de una cantidad
(alternativa) Articulo 320; para uso personal incluyen una multa, la
Medidas de gncarcelaciéon durante un fin de semana o
seguridad, Titulo VI dervicio comunitario (alternativo). La definicion
(2007) de la cantidad para uso personal se deja a
Las medidas de discrecién del tribunal con la ayuda de
seguridad se dxpertos médicos.
aplican a los
infractores
drogodependient
es que se El Juez puede determinar la aplicacion de las
encuentran en Medidas de Seguridad, tomando en cuenta el
posesion de una gsesoramiento de expertos médicos y legales.
pequena
cantidad.
Jamaica Sancionado Ley de Drogas a posesion no establecida como para fines de

(alternativa)

La posesion de
sustancias
controladas
contenidas en la
Ley de Drogas
Peligrosas es

Peligrosas Secciones
7C, 7D y 8B (1994)

Tribunal de Drogas

(Tratamiento y
rehabilitacion de

infractores) Ley
Secciones 5 a 9

istribucion se define en la Secciéon 22 (7) de
a Ley de Drogas Peligrosas, y se trata de una
osesion de no mas de la décima parte de una
nza de heroiha, la décima parte de una onza
e cocaina, la décima parte de una onza de
norfina, una onza de opio y ocho onzas de
narihuana.

| Tribunal de Drogas (Tratamiento y

ehabilitacion de infractores) establece que los




considerada un
delito penal. Sin
embargo, la
posesion para el
uso personal
puede Ser
sancionada con
rehabilitacion si
asli’lo determina
la Corte.

(2001)

Tribunales locales deben examinar los casos
de posesion de pequenas cantidades de
drogas como se definiéd mds arriba y la
adiccién. Si bien la posesién es aln ilegal, en
realidad, los tribunales de drogas examinan
cada caso para determinar si el usuario o
persona podria beneficiarse con un tratamiento
y programas de rehabilitaciéon obligatorios en
vez de la encarcelacion.

En la préctica, por lo general las personas
acusadas de posesion simple pago de una
pequefia multa ordenada por el magistrado. No
es cuestion de encarcelamiento y la posesion
de drogas, bdsicamente, estd descrimnalizado.

Venezuela

Reduccion
(parcial) de
sanciones

Posesion de una
cantidad para
uso personal no
es sancionada;
se imponen
medidas de
seguridad.

Ley Orgédnica de
Drogas, Articulos
128 al 148 (2010)

El juez, utilizando un juicio racional y
cientifico, determina la cantidad necesaria para
el uso personal, ayudado por expertos
forenses.

Las cantidades de hasta 2 gramos de cocaiha
y sus derivados, 20 gramos de marihuana y 1
gramo de opio son sancionados penalmente si
no estdn destinados para el uso personal. El
Juez, con el asesoramiento del personal
médico y experiencia previa, puede considerar
si las sustancias son en realidad para uso
personal. No obstante, cualquier cantidad que
tedricamente pueda Ser considerada para algo
mads que el uso personal no puede ser tratada
como una posesion para uso personal.

Las medidas de seguridad incluyen la
reinsercion social, supervisién judicial y
servicio comunitario.

Una persona que usa 0 posee sustancias
controladas para su uso personal es enviada al
Ministerio Publico el cual asesorara al tribunal
con respecto a la internacién obligatoria para
el tratamiento y rehabilitacion hasta que esa
persona pueda ser evaluada desde el punto de
vista médico y psicoldgico.

La despenalizacion y la reduccion de sanciones en

Europa

Los esfuerzos que se realizan en Europa para reformar las leyes de drogas
también pueden informar el debate de politicas que actualmente surge en el
Hemisferio Occidental. No es posible realizar aqu” un examen exhaustivo de
todas las reformas europeas, aunque hay muchas publicaciones disponibles a
las cuales se puede acceder.’ Con el fin de demostrar la variedad de los




cambios de politicas, a continuacién se examinan las reformas en cuatro
paises.

e Tanto ltalia como Esparfia han despenalizado la posesion de drogas
para uso personal desde hace varias décadas. El uso de la droga es
aun ilegal pero las sanciones son administrativas, incluida por
ejemplo la pérdida del pasaporte o de la licencia de conducir. Los
limites de la cantidad que se puede poseer son establecidos por ley
pero con una flexibilidad de interpretaciéon limitada por los tribunales.

e Portugal despenalizé las drogas ilicitas en julio de 2001, eliminando
las sanciones penales por el uso personal, posesion y compra de
cualquier droga. La eliminacidn de las sanciones penales significé
que la posesidn para el uso personal fue considerado una infraccién
administrativa; las personas arrestadas por la policia por la simple
posesidon o uso serian referidas a la Comisiéon para la Disuasion de la
Adiccién a las Drogas (CDT) como un enfoque de salud publica.?®

e Con mucha frecuencia se analiza los Paises Bajos con respecto a la
relacion entre la tolerancia hacia el cannabis, por un lado, y el
consumo de drogas, por otro. La posesion y distribucién de la
marihuana con frecuencia se consideran que estdn legalizadas pero
en realidad no lo son. La politica de los Paises Bajos ha sido descrita
como una legalizacidon de facto porque es aceptada como legal por
cuestiones prdcticas, pero contintda siendo ilegal como lo requieren
las convenciones internacionales.?’

La evidencia sobre los efectos de la despenalizacion y
la reduccion de sanciones

Hay muchos estudios sobre la eliminacién de las sanciones penales por la
posesion de marihuana en estados de los Estados Unidos y algunos estudios
sobre los efectos de permitir el uso de la marihuana con fines medicinales.??
Por lo menos en el caso de la despenalizacidon, los estudios iniciales
generalmente indican que son muy pocos, si hubiere, los efectos del cambio




legal sobre la prevalencia.?® Estudios mds recientes sobre las diferencias entre
los estados que despenalizaron y aquellos gue no tomaron ese paso han usado
modelos mas rigurosos y han encontrado algunas diferencias estadisticamente
significativas entre los dos grupos; sin embargo, las diferencias en prevalencia
son pequefias.?* La experiencia australiana ha contribuido mucho a la
investigacion del tema porque los cambios legales han ocurrido al nivel de las
jurisdicciones individuales dentro del sistema federal y esto ha permitido hacer
comparaciones entre esas jurisdicciones. En este caso también el estudio no
identificd efectos o simplemente aumentos muy pequenos de la prevalencia de
la despenalizacién, aun cuando esto cubre el cultivo personal del usuario para
su propio uso o como regalo para sus amigos.?® Hay un pequefio nimero de
estudios que discrepan y que consideran que hay efectos sustantivos con
respecto a la despenalizaciéon. Por ejemplo, un estudio determiné que en las
salas de emergencia se han registrado problemas con la marihuana y esto ha
aumentado en aquellos estados que han despenalizado esta droga en la década
de los afios 70.%°

Con respecto a Europa es mas dificil analizar los efectos de los cambios
legales porque tienden a ser realizados a nivel nacional. Por lo tanto, las Unicas
evaluaciones de los cambios legales en Portugal han incluido cambios ocurridos
en el transcurso del tiempo en ese paiS, comparados con cambios durante el
mismo periodo en otros paises, un disefio de evaluacién inherentemente débil.?’
En el caso de Portugal, pareceria que el resultado de eliminar las sanciones
penales no provocé un aumento notorio de la prevalencia o de los dafos
ocasionados por las drogas, aunque ha habido una gran controversia con
relacién a la interpretacidon de estos indicadores.”® No hay pruebas de que
Portugal se haya convertido en un destino turistico de drogas preferido como
algunos habian temido antes de que se produjeran estos cambios.

La experiencia de los holandeses con los “coffee shops” ha sido un tema
polémico. Hay ciertas pruebas que indican que la comercializacion de la
distribucién condujo a un aumento del uso de drogas en los Paises Bajos
durante la década de los anos 80, lo cual no tuvo paralelo en otros lugares de
Europa.?® Mds importante aln, en este momento los Paises Bajos —después de
30 anos de facil acceso de los adultos— presentan una tasa de uso de




marihuana que los coloca en la mitad del grupo de los paises de Europa.*° El
ndimero de los “coffee shops” ha sido cortado por la mitad durante la dltima
década por los gobiernos locales, los cuales tienen la mayor responsabilidad de
supervision bajo las directrices generales del Ministerio de Justicia. Entre las
principales razones de esta reduccidon se incluye las preocupaciones de atraer
turistas extranjeros a comprar marihuana en los Paises Bajos, en particular en el
sur, pero también con relacion a la molestia publica en general y las
infracciones de las disposiciones de la fiscalia publica sobre los “coffee shops”.
Tanto el gobierno conservador anterior como el mas liberal que fue instalado en
septiembre de 2012 han expresado que el elevado nivel de las concentraciones
de THC (mds del 15%) es un problema para los jévenes holandeses.
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La Figura 1 muestra la ausencia de una relacion concluyente entre la
prevalencia y las penas asociadas con el uso y la posesidn de cannabis en una
seleccion de paises europeos que han cambiado sus leyes penales. ;Por qué la
despenalizacidon de las leyes de marihuana no condujo a grandes aumentos de
la prevalencia del uso? Una explicacién posible es que no cambia mucho los
riesgos que enfrentan los usuarios de marihuana. Aun en un pais como Estados
Unidos, donde la posesion de la marihuana es uno de los tres delitos mas




comunes y que causa el arresto de jévenes y adultos, la probabilidad de ser
arrestado por posesiéon de marihuana, tomando en cuenta que se ha usado la
droga por lo menos una vez durante el afo previo, es solo de uno en 30. La
probabilidad de ser arrestado por el uso de la marihuana en una ocasién en
particular es tan baja como de 1 en 5.000.%? Pocos arrestos por posesién de
marihuana causan mds de una pequefa sancidon financiera o libertad
condicional. Esto también es el caso en muchos otros paises ricos, como
Australia y Alemania. Por lo tanto, la eliminacion de las sanciones penales no
les parece a los usuarios de marihuana o a los potenciales usuarios como algo
que haga mucha diferencia. Este cambio también es similar en Portugal con
respecto a las drogas en general; es posible que la despenalizacién no haya
presentado muchas diferencias con respecto a los riesgos legales del uso de
ninguna droga. Sin embargo, al comparar los casos de los holandeses y los
portugueses se sugiere que permitir el negocio o venta de drogas atraera el
turismo de la droga, pero reducir las sanciones o permitir su uso simplemente
no causara un aumento de esta actividad.

Los cambios importantes de las leyes con respecto a la posesion en
Ameérica Latina son tan recientes que se han realizado muy pocos estudios de
evaluaciéon. Sin embargo, aparentemente el esfuerzo de trasladar los casos de
posesion para uso personal hacia fuera del sistema penitenciaria, en Brasil, esta
correlacionado con un aumento del encarcelamiento de los pequefos
narcotraficantes y vendedores de drogas.®® Este fenémeno de “net widening” -
la expansidon de la intrusidn de la justicia penal en la vida de mads personas-se
ha observado también en Australia, en ese caso cuando se hizo mas facil para
la policia para realizar arrestos que no tuvieron consecuencias penales.®*

En suma, una revision de los estudios disponibles muestra una cantidad
limitada de pruebas sobre los efectos del cambio legal. Toda la variacidn legal
ha estado en el lado de la demanda, por lo que la investigacién empifica no
puede informar las decisiones acerca de las leyes de la oferta. Relajaciones
bastante sustanciales de la prohibicion de la posesidn o el consumo parecen
tener pequenas consecuencias para la prevalencia. Por lo tanto, el examen de
ciertos estudios de casos revela que la evidencia no es suficientemente sdlida
para informar este debate de politica sobre el impacto que la liberalizacién de la
politica de drogas pudiera tener sobre la violencia.®® Por supuesto que una gran
reducciéon del nidmero de arrestos y otros costos del sistema de la justicia penal
puede ser considerada como una importante ganancia, particularmente cuando
se trata de los derechos humanos.
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Modelos de la disponibilidad legal

Actualmente hay gran interés en conocer los efectos de la legalizacidon de
las drogas; se ha convertido en un tema clave en las discusiones de politica
sobre drogas en el Hemisferio Occidental.®*® Hay un nimero limitado de modelos
que podrian ser de utilidad para profundizar el anadlisis sobre las alternativas a
las politicas prohibicionistas actuales y sus posibles consecuencias. Los
modelos concretos varian segun la droga y segun el pais. El modelo mas
conocido es el de los coffee shops de los Paises Bajos, que es generalmente
considerado como la legalizacién de facto.

Otro modelo de interés es el de los clubes sociales, tal vez el mejor ejemplo
siendo el cultivo y el uso privado de cannabis en Espana. Estos clubes existen
en un drea legal gris, pero después de una serie de fallos de la Corte Suprema,
han sido mds o menos permitidos desde 2002 en virtud de la legislacion
espafnola.®’ Estos clubes son grupos sociales no comerciales, que cultivan y
distribuyen el cannabis para satisfacer las necesidades de consumo personal de
sus miembros. En virtud de los convenios internacionales, la penalizacion de
cultivo y posesidon para uso personal de sustancias estdn sujetas a limitaciones
constitucionales, y en el caso de Espafa la ley no penaliza el uso privado de
una droga ni el cultivo colectivo de cannabis, siempre y cuando no esté
destinada al trafico ilicito. La membresia estda normalmente limitada a un cierto
nuimero de adultos registrados y pagadores que pueden utilizar cannabis en las
instalaciones. Cada club aparentemente puede establecer sus propios requisitos
de afiliacion y de los precios internos. Una vez mas, se trata de operaciones no
comerciales que tratan de satisfacer las necesidades de los miembros, lo cual
tiene la ventaja inherente de prevenir la comercializacidon y la competencia de
precios y a la vez restringir la oferta. De acuerdo con un articulo periodistico
sobre un club bien conocido, los precios son aproximadamente la mitad del
mercado ilicito.>®

Este modelo de club ha sido ampliado a otros paises; esta incluido en el
referéndum recientemente aprobado en Colorado y es parte del proyecto de ley
en Uruguay. Este modelo no requiere de un Estado parte de retirar y volver a
acceder con una reserva en las convenciones internacionales, segun sea
necesario en virtud de un modelo coffee shop de los Paises Bajos, pero solo
requiere cambios en la legislacién nacional.




A pesar de la escasez de evidencias convincentes sobre los efectos del
cambio, no hay dudas sobre la existencia de un llamado a lo largo del
hemisferio para que se mantenga un didlogo para revisar el enfoque actual y
considerar politicas alternativas, como vehiculos potenciales para reducir la
violencia, fortalecer las economias y mejorar la seguridad nacional.

Sin lugar a dudas que muchos paises de la region insisten cada vez més
sobre la necesidad de mantener un didlogo hemisférico sobre las opciones en
materia de politica de drogas. El Presidente Juan Manuel Santos de Colombia
ha declarado en la prensa internacional que él favorece este tipo de discusién.®
El Alcalde de Bogota, Gustavo Petro, ha propuesto la construcciéon de centros
donde los drogadictos puedan consumir drogas, una innovacién que se ha
tratado en un pequefo nimero de paises fuera del hemisferio y en Vancouver,
Canadd; los adictos recibinan también tratamiento como parte de una
estrategia para reducir la delincuencia.*® Otros lideres de México y de América
Central han expresado su interés en una forma similar a la del Presidente
Santos. Por otra parte, la Secretaria de la Comunidad del Caribe (CARICOM) ha
recibido consultas de los Estados miembros, le pidieron que estudiara la
despenalizaciéon de la posesidn y uso de drogas.

Las mas amplias y quizds mds ambiciosas acciones son las propuestas de
los Estados de Washington y Colorado y lo de Uruguay. Se discuten los casos
de Washington y Colorado en el Recuadro 3. El gobierno uruguayo propuso
recién un cambio legal para crear un mercado comercial regulado por el
gobierno para la produccién, procesamiento y distribucion de marihuana. Hay
mas informacidn en el Recuadro 4.

RECUADRO 3. CONSECUENCIAS DE LA
LEGALIZACION DE LA MARIHUANA EN COLORADO
Y WASHINGTON

El 6 de noviembre de 2012, los ciudadanos de Colorado y Washington
aprobaron referendos iniciativas que legalizaron la produccion regulada y la
venta de la marihuana asi’como el consumo de esa droga. Hay un gran interés
en conocer las consecuencias que esto puede tener tanto dentro de Estados
Unidos como en México, que ha sido la principal fuente de marihuana que se
consume en los Estados Unidos.

¢Qué dicen estas leyes?

En la medida que lo permite la ley estatal, en ambos estados los adultos
pueden poseer una cantidad limitada de marihuana, con vigencia inmediata. En
ambos estados, tanto los cultivadores como los vendedores deben tener




licencias y pagar impuestos, de conformidad con las normas que entraran en
vigor en diciembre de 2013. La venta y posesion de marihuana continta
prohibida para menores de 21 anos de edad.

El estado de Washington requiere que la produccion, distribucién y venta
sea controlada por la Junta de Control de Bebidas Alcohdlicas del Estado (State
Liquor Control Board). Los comercios que venden marihuana no podran vender
alcohol. Se gravara un impuesto de 25% en cada uno de los tres niveles de
transaccidn: produccion, venta al por mayor y venta al por menor; ademas, la
venta final estara sujeta al impuesto estatal de venta al publico. El esquema de
Colorado para la produccién y distribucion comercial no se especificé en la
iniciativa aprobada en el referendo. Hay un impuesto especifico, del 15%, que
se grava en la venta al por mayor.

En Colorado, pero no en Washington, la ley estatal también permite (con
vigencia inmediata) que cualquier persona mayor de 21 afios cultive hasta seis
plantas de marihuana (no mds de tres de ellas en la etapa de florecimiento) en
cualquier “espacio cerrado y seguro”, y almacene la marihuana producida en el
lugar de cultivo. Esta marihuana puede ser regalada (un maximo de una onza en
una sola ocasion), pero no puede ser vendida.

Respuesta Federal

La ley federal aun prohibe, sujeto a sanciones penales, la posesion,
produccion y venta de marihuana. Cuatro meses después de la aprobacion de
las iniciativas, el Departamento de Justicia ain no ha dicho si va a intentar a
bloquear la aplicacion de las nuevas leyes estatales. Tiene muchos poderes,
desde perseguir penalmente a las empresas de marihuana hasta negarles la
deduccion de compras a mayoristas a efectos fiscales, ya que las compras son
de una mercancia ilegal.

;Qué impacto tendran estas leyes sobre el uso y
abuso de las drogas?

Es posible que la eliminacién de la responsabilidad legal a nivel estatal por
la posesion y uso de la marihuana aumente la demanda, aunque hay pocas
pruebas de que reducir las sanciones del usuario afecta las tendencias de
consumo a un nivel apreciable. Ademds, ninguno de los estados prohibira a los
empleadores privados realizar las pruebas de drogas a sus empleados; por lo
tanto, muchos adultos quizd seran sometidos a pruebas aleatorias como
resultado de sus trabajos.

En contraste, la produccién legal, marketing y venta pueden tener un efecto
sustancial sobre el consumo, en al menos cuatro maneras: facilitando el acceso
a las drogas, abaratando su precio, mejorando su calidad y confiabilidad

41 Para una revision de las obligaciones de los convenios y la posibilidad de reformas dentro de ellos, consulte
D. Bewley-Taylor and M. Jelsma, The Limits of Latitude - The UN drug control conventions, Series on
Legislative Reform of Drug Policies Nr. 18, TNI/IDPC (March 2012):
http://undrugcontrol.info/images/stories/documents/dir18.pdf.
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percibida por los consumidores y cambiando las actitudes, tanto las actitudes
de los consumidores hacia las drogas como las actitudes de otros sobre
quienes consumen drogas.

La legislacidon del estado de Washington podria mantener el precio de la
marihuana vendida legalmente aproximadamente al mismo nivel que el de la
marihuana ilegal. El sistema de Colorado (el 15% de impuesto a nivel de venta
al por mayor, en vez de una cascada de tres etapas del 25% a medida que la
marihuana pasa del agricultor al procesador y al vendedor final) podria permitir
lograr precios sustancialmente mads bajos. Esto tendria un impacto significativo
sobre el consumo, especialmente entre los usuarios que consumen mucho y
que disponen una limitada cantidad de dinero: los pobres y los jovenes.

¢Qué efecto tendran las leyes sobre el narcotrafico?

Si las leyes afectan las organizaciones de narcotrafico mexicanas en alguna
manera, el impacto serd negarles acceso a parte, pero no la mayoria, de sus
ingresos. Las organizaciones transnacionales de narcotrafico que actualmente
obtienen ganancias del contrabando de marihuana a los Estados Unidos u
organizando la produccidn en los Estados Unidos, obviamente no ganarian por
una mayor competencia. La pregunta es cudntos ingresos, si fuere el caso,
perderian ellos debido a la caida de los precios o el valor reducido de mercado.
Vea el capitulo sobre la Economia del Narcotrafico.

¢ Qué requieren las convenciones internacionales?

Las convenciones de 1961 y 1971 establecen que las obligaciones penales
de cada pals miembro estd sujeto a las limitaciones constitucionales de ese
pals, un principio conocido a veces como la “cldausula de salvaguardia”. Sin
embargo, la Convencion de 1988 en su articulo 3 limita la aplicacién de esa
cldusula de salvaguardia a delitos menores relacionados con el consumo
personal y otros, y también limita el ejercicio discrecional de facultades legales.
Todos los Estados signatarios estan obligados a adoptar “todas las medidas
legislativas y administrativas que puedan ser necesarias para dar cumplimiento
a las disposiciones de la Convencién en sus respectivos territorios”.*' La JIFE
en su informe de 2011 senala que:

Los Estados parte, incluidos los de estructura federal, deben aplicar los
tratados de fiscalizacion internacional de drogas en todo su territorio, sea
cual sea su legislacion interna. Es cierto que los Estados tienen diferentes
ordenamientos juridicos y tradiciones juridicas, pero la Junta desea recordar
a los Estados parte los principios bdsicos del derecho internacional
consagrados en los articulos 27 (sobre la no aplicacion del derecho interno)
y 29 (sobre la aplicacion de los tratados en la totalidad del territorio de las
partes) de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de
1969.
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RECUADRO 4. PROPUESTA PARA CREAR UN
MERCADO DE MARIHUANA LEGAL Y REGULADO EN
URUGUAY

Evolucion de los cambios legales propuestos

En junio de 2012, el Presidente José Mujica anuncié la propuesta de su
gobierno de enviar un proyecto de ley al Parlamento que legalizaria y regularia
el suministro de cannabis. Dos meses después, el 8 de agosto, el gobierno
presentd oficialmente el proyecto de ley que incluyd un solo articulo que dice
asi° “el Estado asumira el control y la regulaciéon de las actividades de
importacion, produccion, adquisicion a cualquier titulo, almacenamiento,
comercializacion y distribucion de marihuana o sus derivados, en los términos y
condiciones que al respecto fije la reglamentaciéon.” El proyecto de ley mantuvo
la prohibicion de la venta de marihuana entre los ciudadanos privados y el
cultivo personal para su uso. En efecto, propuso la creacion de un monopolio
del estado para la produccién, procesamiento y distribucién de la marihuana.

Luego de varios meses de negociaciones parlamentarias, el proyecto de ley
ha tenido considerables modificaciones. Aunque los detalles legales vy
normativos aun se encontraban en etapa de elaboracién durante la preparacion
de este informe, fuentes de los medios y jerarcas vinculados al gobierno han
detallado algunos de los cambios introducidos. El nuevo proyecto establece un
mercado comercial regulado por el gobierno para la produccién, procesamiento
y distribucion de la marihuana.

El 18 de diciembre de 2012 el Presidente Mujica anuncid la postergacion
del examen del proyecto, y cité la necesidad de explicarle mejor la iniciativa al
publico, a raiz de la publicacién de una encuesta de opinién publica que senala
que el 64% de los uruguayos se oponen a la legalizaciéon de la marihuana. El
Presidente les solicitd a los miembros de su partido y a quienes apoyaban el
proyecto que detuvieran la consideracion del proyecto hasta que se lograra una
mayor aprobacidon por parte del publico. Su administracion aclaré6 que esta
medida no significa que se retira el proyecto de ley y que el gobierno
continuard examinando en forma abierta la propuesta para crear un mercado
legal del cannabis, tal vez a partir de un proyecto piloto de la marihuana
medicinal.

¢Qué dice el proyecto de ley propuesto?

El objetivo del nuevo proyecto de ley que circula en el Parlamento sefiala en
su primer articulo el interés general de “proteger, promover y mejorar la Salud
Publica de la poblacién mediante una politica orientada a minimizar los riesgos
y reducir los danos del uso del cannabis”. El Estado controlaria y regularia la
importacion, exportacion, cultivo, cosecha, produccidon, adquisicidon,
almacenamiento, comercializacién y distribucion de la marihuana y sus
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derivados.

El proyecto de ley propuesto crea el Instituto Nacional del Cannabis (INCA)
para vigilar y regular esta actividad. La propuesta modifica la ley nacional de
drogas vigente para permitir la produccién y procesamiento de la marihuana
con licencia y en forma regulada. Asimismo, permitiria el cultivo doméstico de
hasta seis plantas y la posesion de hasta 480 gramos de la cosecha doméstica.
El proyecto de ley permitina también la creacion de clubes de marihuana
autorizados, registrados y regulados —similares a los que hay en Espana— cada
uno con hasta 15 miembros, 90 plantas y una cosecha anual maxima de 7,2
kilos.

Asimismo, la propuesta establece, por primera vez, una cantidad estricta
para la posesion legal de marihuana para el uso personal de hasta 40 gramos,
excluida la cantidad establecida para el cultivo casero. Actualmente, las
cantidades que son permitidas para el uso personal son dejadas a la discrecidn
de los jueces.

La preocupacidon principal que impulsd este proyecto de ley fue la salud
publica y la creacién de conciencia sobre los danos conexos a las drogas. La
propuesta cita la necesidad de que el Sistema Nacional Integrado de Salud
prevenga el uso problematico y ofrezca asesoramiento, orientacion vy
tratamiento a los usuarios problemdticos de cannabis. Se prohibiria toda forma
de promocion y publicidad de los productos de cannabis. Las zonas libres de
humo que se establecieron por ley por el cigarrillo también se aplicarian al uso
de la marihuana. El INCA también deberd reducir los dafios relacionados con el
uso problematico del cannabis, de conformidad con las politicas establecidas
por la Junta Nacional de Drogas.

Impactos de la ley

Es dificil predecir cudles seran exactamente los impactos que tendran la ley
sobre el consumo y los problemas relacionados con las drogas en el Uruguay.
El impulso que se le ha asignado a esta propuesta surge principalmente a raiz
de las preocupaciones por un mayor uso y problemas asociados con la pasta
base de la cocaliha. Siguiendo el fundamento de los holandeses de dividir los
mercados, el gobierno de Uruguay estd tratando de evitar el inicio del uso de
drogas mads fuertes. Sin embargo, no hay nada en el proyecto de ley propuesto
que procure mantener los precios actuales de la marihuana ilicita, algo que los
holandeses lo han logrado manteniendo las prohibiciones a la oferta y algo que
el estado de Washington podria hacer a través de los impuestos y la limitacidn
de la oferta al prohibir el cultivo casero. Una dramatica disminucion de los
precios podria conducir a un mayor uso.

En el proyecto de ley de Uruguay no se mencionan en forma explicita
mecanismos regulatorios tales como la tributacion o los limites de la oferta. El
INCA esta encargado de elaborar otras normas, de manera que en este
momento no se puede hacer una evaluacion completa de los potenciales
impactos de esta ley.
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¢Qué requieren las convenciones internacionales?

Las convenciones requieren que las partes prohiban la produccidn,
distribucién y uso de las drogas de control, incluida la marihuana. La
penalizacion de la posesion de las drogas y el cultivo para uso personal también
son requeridos, sujetos a los principios constitucionales del pais y los
conceptos bdsicos de su sistema juridico. La Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito ha expresado publicamente su punto de vista de que
esta iniciativa, si se lleva a cabo tal como se prevé, representaria una violacion
de la Convencion Unica de 1961 sobre Estupefacientes (1961) de las Naciones
Unidas*2.

{En qué se diferencia la propuesta de Uruguay con los
referendos de los estados de Colorado y Washington
en los Estados Unidos?

El gobierno uruguayo ha discutido medidas que, aunque no aparecen en el
proyecto de ley, estan destinadas a prevenir el turismo de drogas. Esto incluiria
la limitacion de la cantidad a 40 gramos de marihuana por mes a un
consumidor registrado. Tomando en cuenta que ni Colorado ni Washington
requieren que los consumidores se registren, el contrabando, el desvio y la
exportacion de marihuana presentan preocupaciones potenciales con respecto a
esas iniciativas.

Después de haber considerado los efectos (posibles) de la disponibilidad
legal de cannabis anteriormente, mds abajo sigue una evaluacidn de las
posibles consecuencias de la legalizacidon de otras sustancias mds nocivas. La
metodologia empleada procura minimizar las fuentes de variacion de las
diferentes drogas asumiendo el mismo régimen en cada caso, lo cual consiste
en una version del sistema de control del alcohol que es comudn en muchos
paises. Bajo estas suposiciones, la sustancia es legal pero solo puede venderse
en lugares registrados especificamente y con licencia que estdn sujetos a una
cantidad modesta de regulacion, y se prohibe vender el producto a menores de
edad. El uso es permitido a los adultos pero hay limitaciones con respecto a
circunstancias especificas, tales como durante la operacion de un vehiculo y en
ciertos lugares de trabajo. Este no es el uUnico modelo (como lo ilustran los
clubes espanoles sociales para la marihuana), pero tiene la ventaja de la
familiaridad.*®

En estas condiciones, los precios de las drogas probablemente bajen
sustancialmente. Un estudio de 2010 analizé las consecuencias de los precios
de la legalizaciéon de la marihuana en California; encontré que los costos de
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produccidon son tan bajos que el precio de la marihuana legal sin impuestos no
serla mds del 20% del precio actual de la marihuana ilegal, es decir,
aproximadamente US$2 por gramo, contra los US$12 por gramo que cuesta la
marihuana ilicita de alta potencia.**

Para restaurar el precio actual de la marihuana ilicita se tendria que gravar
con un impuesto de cerca de US$300 por onza. Esto llevaria a una gran
evasion impositiva, como en el caso del tabaco, donde se ha visto una
sustantiva evasion fiscal con impuestos a valores mucho mds bajos, de
aproximadamente US$10 por onza.

Precios mds bajos promoverian un mayor consumo. Los costos materiales y
de produccidon de la cocalha y la heroiha son también mihimos comparado con
el actual precio del mercado. El gobierno tendria que imponer un enorme
impuesto por gramo para elevar los precios a niveles cercanos a los que
prevalecen actualmente, ofreciendo nuevamente un incentivo para la evasién
de impuestos.

Potenciales resultados positivos de la disponibilidad
legal

Al valorar los resultados potenciales de la disponibilidad legal, en la
evaluaciéon que sigue no se especifica los efectos netos de una accién, sino los
resultados y tendencias generales. Como ejemplo de un resultado general, el
aumento del consumo de drogas bajo la legalizacidn podria derivarse en un
aumento de abandono de los nifos; un efecto subsidiario del cambio de
régimen legal, que no se toma en cuenta, seria la disminucidn de abandono de
los ninos que viene del encarcelamiento reducido de padres y madres. Un
enfoque en las tendencias principales permite una comparaciéon mas clara de
las dos clases de efectos.
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[%2]
o
— o . .
@ S = o Fuente primaria
= o 2 @ k] o
5 (& |2 [2 |2 |3 de
Categoria Consecuencias negativas | 3 = £ 3 8 consecuencias
D a £ w > ]
Salud Costos de atencién salud
publica (tratamiento de X X |Uso
drogas, otros)
Sufrimiento debido a
enfermedades mentales X X Use
(agudo, crénico)
VIH/otras enfermedades de X X X Uso, situacion
transmision sexual ilegal
Funcionamiento |Perjuicio a la capacidad de Uso. situacién
social y ser empleado debido al uso| X X X e a;l
. i
econdmico g
Seguridad y Delitos contra la

Uso, represiéon

orden publico propiedad/victimizacién

Reduccion del valor de la

propiedad por su cercania a X X Represion
los mercados
Justicia penal Aumento del costo policial X |Represion

Corrupcion de autoridades

X |Represion
legales

En el Cuadro 2 se indican algunas de las muchas variantes de
consecuencias negativas asociadas con las drogas y el control de drogas. Los
datos ingresados son valoraciones, no son las conclusiones de estudios
cientificos especificos, aunque han obtenido un apoyo generalizado desde la
publicacién inicial del cuadro completo, en 2001.*° El cuadro identifica también
la fuente principal de cada consecuencia negativa, distinguiendo las que son las
consecuencias de las drogas en si’(uso) y aquellas consecuencias que resultan
de la prohibicidon o de la aplicacidn de las prohibiciones.

Las consecuencias positivas potenciales de la legalizacién son capturadas
principalmente por la disminucidn de aquellas consecuencias adversas que son




basicamente impulsadas por la situacion ilegal o por la represidn. Por lo tanto,
la legalizaciéon podria reducir sustancialmente los costos de la justicia penal en
materia de aplicacidon de las prohibiciones, lo cual ha dominado los estimados
del gasto bruto del control de drogas en paises tan diferentes como los Estados
Unidos y los Paises Bajos.*® Los costos del propio delito, generado bdsicamente
por la situacidon ilegal y la represién, dominan los estimados de los costos
sociales de las drogas.*” Sin embargo, los costos de la represién no
desaparecerian por completo. Asegurar que los vendedores cumplen con las
restricciones, por ejemplo que no les vendan a los menores de edad, requiere el
apoyo de las fuerzas del orden, aunque por supuesto que estos costos han de
ser menores de los que tienen muchos paises en materia de control de drogas.

La morbilidad y mortalidad también podrian disminuir gracias a las drogas
legalizadas. La situacidn ilegal de las drogas es la principal causa de las
sobredosis, tanto porque crea incertidumbre acerca de la pureza de lo que se
compra y porque alienta el uso de adulterantes que pueden por siI"mismos surtir
efectos peligrosos. En un régimen legal regulado, las drogas vendidas serian de
pureza conocida y constaria de sus ingredientes en la etiqueta del producto. El
VIH, de largo asociado con la inyeccién de heroiha, podria reducirse
considerablemente si los consumidores de heroiha ya no hubieran tenido que
esconder sus hdbitos y compartir agujas. EI aumento del consumo vy la
dependencia reduciria estas ganancias, ya que estas drogas aun presentan
riesgos para la salud incluso cuando la pureza es conocida y su uso no tiene
que ser clandestina.

Otras consecuencias de la legalizacion podrnian ser la reduccién del
desorden en los mercados y la violencia penal, asi”como la reduccién de la
corrupcion en el sistema de justicia penal y de las autoridades politicas en
general. Esto supone gque los paises son capaces de poner en marcha y aplicar
sistemas eficaces de reglamentacidon que no den lugar a un gran mercado negro
paralelo de drogas. En el capitulo sobre seguridad se analiza mas
detalladamente la compleja relacion que hay entre las drogas y la violencia, alli’
se sefiala el vihculo en muchos paises de la regién entre la violencia e
instituciones débiles que estdn sujetas a la penetracidn de las organizaciones de
narcotraficantes. Ese capitulo también sernala la diversificacién de la violencia
asociada con diferentes delitos econdmicos depredadores (por ejemplo, el
trafico y la trata de personas, el contrabando de migrantes, el secuestro, la
extorsidon, el trafico de armas y la pirateria) los cuales quizds no disminuyan e
incluso pueden aumentar en el caso que haya un entorno de drogas que esté
legalizado.*®

Las diferencias en la escala y ambito de la delincuencia organizada (y la
eficacia relativa de cada pais en la aplicacion de la Convencién de las Naciones




Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional) también ayudardn a
determinar el cardcter de los efectos de la legalizacidn sobre capacidades
regulatorias y represidon. Los palses cuyas autoridades de control estdn
seriamente infiltradas por empresas criminales diversificadas, involucradas en el
trafico de personas, armas, drogas y otros negocios mafiosos, pueden no ver
efectos significativos por la legalizacidn con respecto a la reduccién de los
actuales niveles de corrupciéon publica, al menos mejoren en gran medida los
controles judiciales, econdmicos y de prevencion social.

Quizas la mejor prueba histdrica se encuentra al examinar los efectos de la
prohibicién del alcohol y su abolicién en los Estados Unidos, dado que estos
fueron casos prominentes y que estuvieron sujetos a muchos estudios e
investigaciones, y al mismo tiempo suscitaron mucha controversia. Por muchas
razones no es una analogia perfecta. Por ejemplo, el publico podria comparar la
prohibicién con la disponibilidad legal ya que el alcohol estaba disponible antes
de 1919. La represion nunca fue muy dura; en 1921 el estado de Nueva York
no logré mds de 20 condenas por violacidon de la ley estatal de prohibicién de
alcohol, la cual en todo caso fue derogada en 1923. Parece ser que la
prohibicién del alcohol en Estados Unidos condujo a una reduccién sustancial,
quizds hasta de un tercio, del consumo de alcohol durante las primeras etapas
de la prohibicidn, pero en el transcurso del tiempo se volvié menos efectiva a
medida que la corrupcién policial socavé la aplicacidon de la ley y su autoridad
moral. Un estudio concluyé que la prohibicidn redujo tanto el consumo del
alcohol como los dafios conexos a sus mas bajos niveles en décadas.*® Durante
la época de prohibicion hubo un gran aumento de homicidios que muchos
académicos lo han atribuido a las luchas de los contrabandistas de licores.*° La
derogacién de la prohibicién fue seguida de una disminucidn sustancial de los
ihdices de homicidio y, segun la evidencia, un modesto aumento del consumo
de alcohol.®’

Potenciales resultados negativos de disponibilidad
legal

El precio y la densidad de las ventas ha sido demostrado que son
determinantes importantes del consumo de drogas licitas, tales como el
alcohol.®?> Aun con regulacién relativamente estricta, el resultado de la
legalizacién es probablemente una expansién del uso y la dependencia.

La disponibilidad legal, aun sin precios mds bajos, incrementara el
experimento. Algunos de los que experimentan por primera vez se convertiran
en drogodependientes. Es probable que haya un aumento del ndmero de




personas que necesitan tratamiento por las drogas, aun si las consecuencias
negativas de dependencia serdn menores si las drogas son legales.

Como se sefalé en el Cuadro 2, los resultados del aumento del uso y
dependencia son numerosos; entre los usuarios dependientes se encuentran los
padres mads pobres, estudiantes, trabajadores y vecinos de barrio. Por lo tanto,
el aumento de la dependencia probablemente conduzca a un mayor descuido y
abuso de los nifos, un mayor ausentismo escolar, menos espifitu comunitario
en poblaciones que no habian sido muy afectadas anteriormente por la
dependencia de las drogas.

La distribucién de estos problemas en la sociedad también es probable que
cambie. En la actualidad, en muchos paises del hemisferio, Ia
drogodependencia y los problemas conexos estdan mds concentrados en la
poblacién pobre y vulnerable que en la clase media; esta concentracidon podria
disminuir con la legalizacidn.

Cuando se trata de los estimulantes, inciden otros factores. Los
estimulantes generan una conducta violenta; por cierto, la violencia de los
pacientes contra los médicos que les recetaban cocaiha fue lo que ayudd a que
la profesion médica se opusiera a la cocaiha legal a principios del siglo XX en
los Estados Unidos.®®* Un mayor uso de estimulantes, especialmente en
combinacidn con el alcohol, podria generar mdas violencia entre los usuarios de
drogas.

Proyecciones basadas en evidencias

Al considerar los pros y contras de los efectos potencialmente positivos y
negativos de la legalizacion de las drogas, descritos anteriormente, surge un
importante problema debido a la falta de estimados cuantitativos sélidos y
confiables. En un entorno liberalizado, jaumentaria el nimero de adictos a la
heroiha en un 50% o en 500%? Ambas cifras son plausibles. La cifra mas baja
asume que los gobiernos podrian evitar la promocién comercial de las drogas,
que los efectos de la “fruta prohibida” son importantes y que las campanas de
prevencion podrian ser exitosas; la cifra superior asume que nada de esto es
verdad.

Diferentes proyecciones del aumento del consumo de drogas en un entorno
liberalizado tienen consecuencias muy diferentes de politica. Con respecto a la
heroiha, aun en el pais de las Américas que presenta el mds serio problema de
heroiha, Estados Unidos, un aumento de cinco veces mds incrementaria el
nimero de adictos a 5 millones. Si bien esta cifra representaria una pequena
fraccidon del nidmero de personas que son dependientes del alcohol, la carga en
la infraestructura de tratamiento y presupuesto correspondiente podria ser
sustancial.




También sera dificil estimar los delitos a consecuencia de la legalizacién de
los estimulantes. Si bien habria menos delitos generados por la necesidad de
ganar dinero para comprar drogas ilicitas muy costosas o por las transacciones
riesgosas del mercado, esto podria contrarrestarse por mds crimenes violentos
inducidos por los efectos desinhibidores de los estimulantes, particularmente la
cocalha y la metanfetamina, especialmente si se consume junto con el alcohol.

Ademas, los resultados de los cambios legales dependen en gran media de
muchos factores adicionales. Las sociedades varlan mucho en su
susceptibilidad histdrica con respecto al consumo de drogas, y es muy dificil
calcular el impacto de los cambios en la comercializacion de drogas. El hecho
de que Meéxico fue durante la década de los anos 90 la principal fuente de
heroiha, marihuana y metanfetamina para el mercado de los Estados Unidos,
asi’como el principal pals de trdnsito de cocaiha, sin presentar elevadas tasas
de uso de estas drogas, es muy indicativo de lo variable que es la
susceptibilidad. Hay numerosos factores sociales asi” como culturales que
influirdn sobre cudn serio puede ser el problema de que una droga especifica
sea legalizada.

La capacidad de un palis para implementar controles institucionales
efectivos en la distribuciéon, promocidon y posesion de drogas entre los jovenes
también influird en el resultado de la legalizacién. Si bien durante las ultimas
dos décadas se han logrado avances institucionales significativos, muchos
paises del Hemisferio Occidental continlan preocupados por la capacidad de
sus respectivas instituciones para manejar en forma efectiva un mercado de
drogas regulado. La contraparte de esta preocupacidon son los desafios
continuos que enfrentan estos mismos paises al hacer cumplir el actual régimen
legal en una forma efectiva y responsable.
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