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Resumen

Hace varios anos que la comunidad internacional se encuentra inmersa en
un profundo debate en torno a la efectividad del régimen internacional de
control de drogas, cuyos pilares son las tres convenciones de fiscalizacion
internacional de drogas de la Organizacion de Naciones Unidas. En el marco
de ese debate, la apelacidon a alternativas flexibles y ajustadas a las
realidades locales se ha constituido en una referencia ineludible para
describir los quiebres que se han venido produciendo en torno a una
estrategia internacional para abordar el problema de las drogas, que lleva
mas de 100 anos. En este clima de debate en el seno de la comunidad
internacional, resulta necesario, entonces, analizar cual es la ldgica detras de
las estrategias de regulacion de mercados, y repasar algunas iniciativas
concretas que han venido implementandose. Frente a esas experiencias,
corresponde reflexionar sobre las politicas de control de drogas vigentes en
nuestro pais y, particularmente, plantear una serie de consideraciones en
torno a la situacion actual del mercado de cannabis en Argentina a la luz de
esos debates.

Palabras clave

régimen internacional de control de drogas —politicas de control de drogas—
narcotrafico— regulacién de mercados

Abstract

Since many years the international community is absorbed in a deep debate
related to the effectiveness of the international drug control regime whose
cornerstones are the three UN international drug control conventions. In this
framework, the appeal to flexible and locally related alternatives has become
an unavoidable reference when describing the fractures taking place in the
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international drug control strategy that is being implemented for 100 years. In
this debate environment, it is necessary to analyze the logic of the cannabis
regulation strategies and review some specific initiatives that are being
developed. Facing those experiences, it is appropriate to consider the drug
control policies in our country and, especially, to outline some considerations
on the current state of the cannabis market in Argentina, in the light of this
debate.

Keywords

International drug control regime — drug control policies — illicit drug
trafficking — market regulation

1. Introduccion

Hace varios anos que la comunidad internacional se encuentra inmersa en
un profundo debate en torno a la efectividad del régimen internacional de
control de drogas, cuyos pilares son las tres convenciones de fiscalizacion
internacional de drogas de la Organizacion de Naciones Unidas'. En el marco
de ese debate, la apelacidon a alternativas flexibles y ajustadas a las
realidades locales se ha constituido en una referencia ineludible para
describir los quiebres que se han venido produciendo en torno a una
estrategia internacional para abordar el problema de las drogas que lleva
mas de 100 aios (Souto Zabaleta, 2017). Los desalentadores resultados de
la aplicacion de esa estrategia, asi como sus «consecuencias no
intencionadas»? han sido abordados de manera amplia por parte de la
bibliografia especializada e importantes organismos no gubernamentales
dedicados a la tematica desde hace varios anos (Buxton, 2008; Reuter, 2009;
Thoumi, 2009; Bagley, 2012; Bewley Taylor, 201 2)3. En este contexto, si bien
han ido emergiendo iniciativas concretas de transformacion, el marco

'Convencién Unica de Estupefacientes de 1961, enmendada por el Protocolo de 1972,
Convencidon de 1971 sobre Sustancias Psicotrépicas y Convencion de 1988 contra el Trafico
llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrdpicas. Estas convenciones conforman los
pilares del régimen internacional de control de drogas (Nadelmann, 1990; Thoumi, 2009;
Bewley Taylory Jelsma, 2011; Bewley Taylor, 2012).

Z«Making drug control fit for purpose: building on the UNGASS decade», Informe del Director
Ejecutivo (E/CN.7/2008/CRP.17).

3Existe una importante cantidad de informes de la Comisién Latinoamericana de Drogas y
Democracia, la Comision Global de Politicas de Drogas, el Transnational Institute (TNI) y la
Washington Office for LatinAmerica (WOLA), entre otras organizaciones no gubernamentales,
que han abordado esta cuestion en el marco de sus acciones de incidencia en el area de las
politicas de drogas.
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juridico establecido en las tres convenciones internacionales permanece
inalterado, al menos en términos formales (Souto Zabaleta, 2017).

Como sefal6 el Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas (IDPC) en
la 61° Sesidén de la Comision de Estupefacientes, celebrada en marzo de
2018, «el sistema de control de drogas de Naciones Unidas ha
sistematicamente establecido metas no realistas sobre la reduccion e
incluso la erradicacion de los mercados globales de drogas», circunstancia
que ha «dejado a los Estados miembros frente a un dificil dilema: como
enfatizar la importancia actual de un problema mundial de las drogas en
escalada, sin reconocer abiertamente las fallas inherentes y la inefectividad
de los abordajes actuales». De acuerdo con IDPC, «la incapacidad de proveer
una critica honesta dificulta el progreso y la exploracién de necesarias
nuevas aproximaciones»*. En efecto, la discusién pareceria oscilar entre los
extremos de un statu quo centrado en el marco legal establecido en las
convenciones de fiscalizacion internacional de drogas y la necesidad urgente
de alternativas amparadas en una interpretacion flexible de ese marco
normativo vigente. En las deliberaciones en torno al seguimiento del Periodo
Extraordinario de Sesiones de la Asamblea General sobre el Problema
Mundial de las Drogas (UNGASS), celebrado en 2016, estos extremos quedan
evidenciados en el informe final. Por un lado, «algunos oradores reiteraron su
compromiso de promover activamente una sociedad libre del uso indebido de
drogas y expresaron su inquietud por la desregulacion o legalizacion de
determinadas sustancias en algunas regiones del mundo, en la medida en
que era contraria al espiritu de los tres tratados de fiscalizacion internacional
de drogas». Frente a ello, otros «oradores sefialaron que no existia una unica
solucion y, a ese respecto, aportaron informacion sobre las iniciativas que
habian emprendido sus paises con miras a aplicar las recomendaciones
operacionales contenidas en el documento final del Trigésimo Periodo
Extraordinario de Sesiones de la Asamblea General, de conformidad con los
tratados de fiscalizacion internacional de drogas, que permitian suficiente
flexibilidad para dar cabida a distintos enfoques»°.

Si bien es cierto que la comunidad internacional ha abierto la puerta a una
serie de discusiones vinculadas con politicas de drogas que otorgan un
mayor énfasis al abordaje del problema desde la salud y respetuosas de los

*Intervencion de IDPC (International Drug Policy Consortium), en la 61° Sesién de la Comision
de Estupefacientes de Naciones Unidas, 12-16 de marzo de 2018 (E/CN.7/2018/NG0/2).
®Informe de la 60° Sesion de la Comision de Estupefacientes de Naciones Unidas, 13-17 de
marzo de 2017 (E/2017/28 E/CN.7/2017/11);Informe de la 61° Sesién de la Comisién de
Estupefacientes de Naciones Unidas, 12-16 de marzo de 2018 (E/2018/28 E/CN.7/2018/13).
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derechos humanos, y que una serie de politicas opuestas a un enfoque
meramente represivo adquirié una mayor centralidad en los debates
(despenalizacion de la tenencia para consumo personal, politicas de
reduccidn de dafios, alternativas al encarcelamiento), la introduccion de la
nocién de flexibilidad es, quizas, la mas cercana a posibilidades concretas de
transformacion y aquella que ampara la creciente aparicion de iniciativas de
regulacion de mercados que confrontan, desde la practica concreta, el
entramado juridico establecido en las tres convenciones de fiscalizacion
internacional de drogas (Souto Zabaleta, 2017). También es cierto que
interesantes desarrollos han venido impulsandose en lo que refiere al
cannabis medicinal. Pero como afirman Corda y Fusero (2016), «pese a que el
sistema de fiscalizacion internacional siempre contemplo6 la posibilidad del
uso 'médico y cientifico' del cannabis», fueron «los prejuicios en torno a la
sustancia» los que «impidieron desarrollar su reglamentacion y aceptacion
por la medicina occidental. Tan es asi que muchas de las 'reformas’ en torno
al cannabis medicinal solo requirieron la modificacion de normas inferiores.
Asi, lo que se presenta como novedoso, es algo que siempre debio haber
existido»®.

En el titulo de un articulo realizado por el Transnational Institute (TNI), al
finalizar la Tercera Sesion Especial de la Asamblea General de Naciones
Unidas sobre el Problema Mundial de las Drogas (UNGASS, 2016), emerge
una pregunta central: ;esa sesion debe ser considerada un hito historico o
una oportunidad perdida? De acuerdo con este articulo, «el borrador
definitivo del documento final de la UNGASS reafirma las metas y los
objetivos de los tres tratados de fiscalizacion internacional de drogas, el
compromiso de cumplir efectivamente las disposiciones de la Declaracion
Politica de 2009 y la determinacion de promover activamente una sociedad
libre del uso indebido de drogas. También recalca que los tres tratados de
drogas y otros instrumentos internacionales pertinentes... constituyen la
piedra angular del sistema de fiscalizacion internacional de drogas». Pero,
frente a ello, Jelsma (2016) plantea que el documento final «<reconoce que
existen retos persistentes, nuevos y cambiantes que deberian afrontarse de
conformidad con lo dispuesto en los tres tratados de fiscalizacion
internacional de drogas, que ofrecen a los Estados partes suficiente
flexibilidad para formular y aplicar politicas nacionales en materia de drogas
con arreglo a sus prioridades y necesidades».

®Respecto del uso medicinal del cannabis en el marco del régimen internacional de control de
drogas, ver Souto Zabaleta, 2017
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Mas alla del documento final, algunas intervenciones en los debates que
tuvieron lugar en esa Tercera Sesion Especial pusieron en evidencia la
tension existente. En la intervencion realizada por el presidente de México,
Enrique Pefia Nieto, se planted con claridad que resultaba «...innegable que,
en los afnos recientes, los términos en el debate» habian cambiado». De
acuerdo al primer mandatario de México, habia comenzado a «surgir un
consenso en favor de una reforma significativa del régimen internacional
sobre las drogas»: «con firmeza debemos continuar haciendo lo que ha
funcionado. Con flexibilidad debemos cambiar aquello que no ha dado
resultados». México reclamaba asi su llamada al cambio: «mi pais forma
parte de las naciones que han pagado un alto precio —un precio excesivo—
en términos de tranquilidad, sufrimiento y vidas humanas; vidas de nifios,
jovenes, mujeres y adultos. Como pocos, conocemos las limitaciones y las
dolorosas implicaciones del paradigma eminentemente prohibicionista»’.

Por su parte, el Presidente de Colombia, Juan Manuel Santos, se preguntaba
con crudeza si «después de tantas vidas segadas, después de tanta
corrupcion, después de tanta violencia, después de tantos jovenes
marchitandose en las carceles, ;podemos decir que ganamos esta guerra?
¢Podemos decir por lo menos que la vamos ganando?». De acuerdo con
Santos, la respuesta es negativa: «No la hemos ganado y tampoco la vamos
ganando» por lo que, en sus palabras, la l6gica y el sentido comun obligaban,
entonces, a repensar: «Si hemos aplicado una receta, basada principalmente
en la represion, por tanto tiempo sin resolver el problema, es hora de
replantear el tratamiento» y aceptar «que las convenciones sobre drogas
tienen un margen de flexibilidad en su aplicacion, pues deben adaptarse a las
circunstancias particulares de cada Estado». Para Santos era necesario
«reconocer que las medidas represivas» habian «recaido de manera
desequilibrada sobre los eslabones mas débiles de la cadena del
narcotrafico» y planteaba, asi, un importante dilema para el régimen
internacional de control de drogas en estos dias: «;Como le explico yo a un
humilde campesino colombiano que va a ir a la carcel por cultivar marihuana,
cuando cualquiera en los Estados de Colorado o Washington, aqui en los
Estados Unidos, cualquiera puede producirla, venderla y consumir esa
marihuana libremente? {No tiene sentido!». Por ello, el Presidente reclamaba
la necesidad de enfocar las politicas en «los eslabones mas fuertes de la
cadena, que son los grandes narcotraficantes, los proveedores de insumos

"Intervencion de México en el Trigésimo Periodo Extraordinario de la Asamblea General de
Naciones Unidas; 19 de abril de 2016 (A/S-30/PV.1).
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quimicos, las organizaciones que facilitan el lavado de activos», para concluir
en que existia una «gran gama de opciones» a explorar®.

Ecuador, por su parte, coincidia al afirmar que «la estrategia internacional
tradicional en el abordaje de las drogas» no habia «brindado los resultados
esperados, por lo que a estas alturas del tiempo» era «necesario replantear
ese enfoque®. Coincidentemente, en su intervencion, el entonces Secretario
General de UNASUR, Ernesto Samper, destacaba la necesidad de que hubiera
«una selectividad en la politica de lucha contra las drogas». En su opinion, el
desarrollo de los tratados de fiscalizacion internacional de drogas era una
«pieza fundamental de la politica contra las drogas», aunque admitian «una
flexibilidad, una selectividad» que garantizaria «que estos instrumentos
puedan aplicarse de manera efectiva»'’.

En su intervencion en la 60° Sesion de la Comision de Estupefacientes de
Naciones Unidas, celebrada en 2017, Colombia volvia a formular una similar
apelacion. Ese pais advertia que habia «sido promotor de una discusion
internacional seria, informada, ...franca e incluyente, que analice y reenfoque
las politicas de drogas, dados los frustrantes resultados globales y las
fluctuaciones en los resultados nacionales». De acuerdo con Colombia,
habian «enfrentando con ahinco las maquinarias criminales, pagando un sin
igual precio en aras de frenar el cultivo, la produccion y el trafico de
sustancias psicotropicas» pero esos «esfuerzos, sostenidos por décadas, asi
como los de muchos otros paises» no habian «conducido a desmantelar el
multimillonario negocio de las drogas ilicitas que todo lo corrompe y que
muta con agilidad vertiginosa». Es por ello que Colombia entendia que
«haciendo un balance sincero», la comunidad internacional debia aceptar que
estaba «lejos, muy lejos, de eliminar o reducir las adicciones, la produccion, el
trafico de sustancias ilicitas y el lavado de activos» ...y reconocer que se
habia comprometido una y otra vez con un enfoque represivo que a todas
luces no habia funcionado'".

Ese mismo afio, la Delegacion de México expresaba que no se podia
«responder a las nuevas manifestaciones del problema con la misma vision

®Intervencion de Colombia en el Trigésimo Periodo Extraordinario de la Asamblea General de
Naciones Unidas; 19 de abril de 2016 (A/S-30/PV.5).

*Intervencion de Ecuador en el Trigésimo Periodo Extraordinario de la Asamblea General de
Naciones Unidas; 19 de abril de 2016 (A/S-30/PV.6).

"Y\ntervencion del Secretario General de UNASUR en el Trigésimo Periodo Extraordinario de la
Asamblea General de Naciones Unidas; 19 de abril de 2016 (A/S-30/PV.2).

Intervencion de Colombia en 60° Sesién de la Comision de Estupefacientes de Naciones
Unidas, 13-17 de marzo de 2017.
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de hace décadas, y pretender... mejores resultados», por lo que se debia
apelar «a la flexibilidad» de las convenciones internacionales para cambiar
aquello que no habia dado resultados. De acuerdo a México, el camino era
«promover el didlogo sobre las experiencias y medidas innovadoras que
instrumentan los paises, al adaptar a sus realidades y contextos particulares
la flexibilidad que otorgan los convenios internacionales»'% Por su parte, en
su intervencion, Uruguay ratificaba «los objetivos y finalidades expresados en
las convenciones internacionales sobre drogas en tanto instrumentos de
proteccion de la salud y el bienestar de las personas», advirtiendo que debian
«interpretarse y aplicarse de forma congruente con el sistema internacional
de Derechos Humanos» y defendiendo «un grado de flexibilidad necesario en
la aplicacion de esas disposiciones de acuerdo a las diferentes realidades
nacionales y respetando la soberania de cada Estado miembro»'?.

Es asi como, en el marco de estas ideas aun impulsadas por escasas voces
en los ambitos multilaterales, emerge este llamado a la flexibilidad que abre
las puertas a alternativas orientadas a la regulacion del mercado de
cannabis. En efecto, y mas alla de los documentos y debates que se vienen
produciendo en el ambito de Naciones Unidas, cada vez son mas las
iniciativas nacionales que llevan a la practica concreta una retérica que ha
logrado filtrarse en el rigido entramado politico y normativo que sustenta el
régimen internacional de control de drogas. En la Tercera Sesion Especial de
la Asamblea General de Naciones Unidas sobre el problema mundial de las
drogas, Uruguay calificaba de «guerra insensata» a la que se viene
sosteniendo frente a las drogas: «desatamos una guerra absurda contra las
sustancias, y propusimos erradicar todos los cultivos y una distopia de un
mundo libre de drogas. Ha sido ademas una guerra insensata por la
desproporcion de las penas con la ofensa, la aplicacion de la pena de muerte
y la criminalizacion de los usuarios, y por la creacion de un frente de
represion indiscriminado contra toda la cadena de las drogas, que ha
incrementado la violencia sin debilitar a la delincuencia organizada
transnacional. Lo peor de una guerra indiscriminada: ha hecho perder
legitimidad a la justa aplicacion de la ley. El frente extendido ha impedido
concentrar los golpes en los eslabones mas importantes, como el lavado de

"?Intervencién de Uruguay en 60° Sesion de la Comision de Estupefacientes de Naciones
Unidas, 13-17 de marzo de 2017.

“Intervencion de México en 60° Sesion de la Comision de Estupefacientes de Naciones
Unidas, 13-17 de marzo de 2017.
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dinero y el crimen organizado. En rigor, esta forma de regular el mercado
ilicito por via de la represién ha generado impunidad»'*.

No obstante, la burocracia del régimen internacional de control de drogas
refuerza su férreo rol en el mantenimiento del statu quo. Frente a las voces
que, en la Tercera Sesion Especial de la Asamblea General de Naciones
Unidas sobre el Problema Mundial de las Drogas, abrian el camino a la
transformacion, la Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes
(JIFE) alertaba claramente sobre los llamados a una mayor flexibilidad en la
interpretacion de los tratados: «la flexibilidad tiene limites. No abarca ningun
uso no médico de las drogas. Los ultimos cambios legislativos en algunos
paises que permiten y regulan el uso no médico de las sustancias
controladas, en particular el cannabis, violan claramente los
tratados.Desafian el consenso internacional del que depende la cooperacién
internacional. Los Estados partes en los tratados tienen la responsabilidad
de resolver ese problema... El futuro de la politica mundial sobre
estupefacientes no es una dicotomia falsa entre la llamada guerra contra las
drogas, por una parte, y la legalizacion y reglamentacion del uso no médico,
por la otra. Tampoco es necesario buscar los llamados nuevos enfoques. De
hecho, realmente no necesitamos nuevos enfoques a la politica mundial
sobre estupefacientes. Muy por el contrario, lo que hace falta es aplicar mejor
los principios de los tratados de fiscalizacion de drogas, que exigen un
enfoque equilibrado y amplio donde la salud y el bienestar estén en el centro
de la politica»'®.

En este contexto de debate profundo en el seno de la comunidad
internacional, resulta necesario entonces analizar cudl es la I6gica detras de
las estrategias de regulacion de mercados, y repasar algunas iniciativas
concretas que han venido implementandose. Frente a esas experiencias,
corresponde asi reflexionar sobre las politicas de control de drogas vigentes
en nuestro pais y, particularmente, plantear una serie de consideraciones en
torno a la situacion actual del mercado de cannabis en Argentina a la luz de
esos debates.

"Intervencién de Uruguay en el Trigésimo Periodo Extraordinario de la Asamblea General de
Naciones Unidas; 19 de abril de 2016 (A/S-30/PV.2).

"*Intervencion de la JIFE en el Trigésimo Periodo Extraordinario de la Asamblea General de
Naciones Unidas; 19 de abril de 2016 (A/S-30/PV.1).
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2. Las «<incomodasy» iniciativas de regulacion del mercado de cannabis

En el prélogo a su informe publicado en 2018, la Comision Global de Politicas
de Drogas (CGPD) plantea de forma clara el argumento central detras de las
iniciativas en torno a la regulacion del mercado de cannabis. De acuerdo con
la Comision, «el régimen internacional de fiscalizacion de drogas sigue
basandose en una sola premisa: prohibir el uso de drogas mas alla de su uso
médico y cientifico y, por lo tanto, prohibiendo su produccion, intercambio,
transporte, venta y consumo. Sin embargo, existe una demanda de drogas y
si no se satisface por medios legales, sera satisfecha por el mercado ilegal.
La prohibicion ha permitido a las organizaciones criminales controlar toda la
cadena de drogas... Una pregunta fundamental con respecto a las drogas
ilegales rara vez se pregunta. ;Quién deberia asumir el control de estas
sustancias que conllevan riesgos graves para la salud: el Estado o el crimen
organizado?» (CGPD, 2018). De acuerdo con la Comision, «la Unica respuesta
responsable es regular el mercado, establecer regulaciones adaptadas a la
peligrosidad de cada droga y monitorear y hacer cumplir estas regulaciones...
la regulacion de las drogas actualmente ilegales no sélo es posible, sino que
es necesaria» (CGPD, 2018).

Ya en el afio 2009, la organizacién Transform formul6 una propuesta para la
regulacion bajo la premisa de que «tanto la experiencia como las
investigaciones apuntan a que la forma mas eficaz de reducir al minimo los
efectos nocivos de las drogas es mediante la regulacion, basada en
estructuras normativas y legales, en vez de la prohibicién». De acuerdo con
Transform, con su informe, aspiraban a «reemplazar el absolutismo moral
con una ética de la efectividad... Los mercados legales no regulados tan solo
serian marginalmente menos dafinos que los mercados ilegales no
regulados actualmente activos», concluyendo que aunque compartian la
preocupacion por los danos de las drogas con sus «colegas
prohibicionistas», eran conscientes de que no era posible «erradicarlas por
completo», por lo que buscaban «desplegar una combinacion de
investigacion y experiencia para asegurar que a nivel global, nacional y local
tales dafios» se minimizaran «lo mas eficazmente posible» (Transform,
2009). Uno de los aportes mas significativos de ese temprano informe fue
mostrar que, entre los extremos de la prohibicion y la legalizacion como
modelos de control, existian multiples alternativas regulatorias. De acuerdo
con Transform, la regulaciéon de mercados «se aparta de soluciones del tipo
‘talla Unica' y ofrece un espectro flexible de enfoques para su control que
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puede desplegarse en respuesta a necesidades y prioridades locales»
(Transform, 2009).

En los ambitos multilaterales, es Uruguay el Estado que hace explicitas
consideraciones en torno a las iniciativas de regulacion del mercado de
cannabis. En su intervencion en la 60° Sesion de la Comision de
Estupefacientes de Naciones Unidas, celebrada en marzo de 2017, el
representante uruguayo advertia que el «<enfoque de regulacion de
mercados», tal como su pais como lo habia aplicado, no implicaba «bajo
ningun concepto la promocion del consumo ni el desconocimiento de los
riesgos para la salud publica que se derivan del mismo» sino que
determinaba «un rol firme y activo del Estado como garante de todo el
proceso» en tanto su implementacion conllevaba «acciones de control y
fiscalizacion indelegables»'®. En su intervencion en la 61° Sesion de la
Comision de Estupefacientes, celebrada en 2018, Uruguay plante¢ la logica
detras de la iniciativa de regular el mercado de cannabis, al afirmar que «el
Estado uruguayo en su concepcion de garante de la libertad y la convivencia
de los ciudadanos» se habia propuesto «recuperar el control de un mercado,
el del cannabis, que, como consecuencia de la prohibicién, habia quedado en
manos de organizaciones criminales». El representante uruguayo enfatizaba
que su pais no buscaba «liberalizar el consumo de marihuana ni descuidar en
ningun caso los efectos que este pueda ocasionar sobre la salud de la
poblacion», que seguiria «<aconsejando a sus habitantes no consumir
drogas», profundizaria «los mensajes de prevencion y cuidado de la salud»,
pero simultaneamente que habia decidido «reconocer con realismo que el
uso de cannabis existe y que la ortodoxia de las politicas implementadas
hasta el momento» habian «mostrado ser ineficaces y nocivas»'’.

Desde 2012 a la actualidad, nueve estados de Estados Unidos (Colorado,
Washington, Alaska, Oregon, California, Maine, Massachusets, Nevada y
Vermont) y el Distrito de Columbia han aprobado normas que permiten el uso
recreativo de cannabis'®. La situacion de Estados Unidos en materia de
regulacion del mercado de cannabis plantea contradicciones de cara a la
legislacion federal de su pais y su posicion sobre el problema de las drogas
en los ambitos multilaterales. Como afirman Bewley-Taylor, Blickman 'y

"®Intervencion de Uruguay en 60° Sesion de la Comision de Estupefacientes de Naciones
Unidas, 13-17 de marzo de 2017.

Intervencion de Uruguay en la 61° Sesién de la Comision de Estupefacientes de Naciones
Unidas, 12-16 de marzo de 2018.

'®National Conference of State Legislatures», 14 de abril de 2018. Disponible en
http://www.ncsl.org/research/civil-and-criminal-justice/marijuana-overview.aspx.
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Jelsma (2014), los modelos de regulacién contravienen manifiestamente la
ley federal vigente en la materia, asi como los compromisos adquiridos
internacionalmente. Frente a esta situacion, cuando surgen las primeras
iniciativas de regulacion de mercados, el Departamento de Justicia emitié un
memorando dirigido a los fiscales federales en el que anunciaba que no
intentaria impugnar ni socavar en modo alguno las iniciativas aprobadas en
Washington y Colorado, a la vez que reiteraba su compromiso de mantener
las leyes federales que prohiben el cannabis (Bewley-Taylor, Blickman y
Jelsma, 2014). En efecto, en el mencionado memorandum se establecen
«prioridades para la aplicacion de la ley» (prevenir la distribucién de cannabis
a menores, la utilizacion de las ganancias obtenidas de su venta por grupos
delictivos organizados y carteles, la desviacion de cannabis desde los
Estados en que es legal hacia aquellos en que no lo es, la violencia y la
utilizacion de armas de fuego en el cultivo y la distribucion, la conduccién de
vehiculos bajo el efecto de esa droga, su cultivo en terrenos publicos y la
posesion o el consumo de cannabis en recintos federales), a la vez que se
insta a los estados a garantizar que las prioridades federales en materia de
represion no se vean menoscabadas (JIFE, 2013). No obstante, en enero de
2018 un nuevo memorandum del nuevo fiscal federal, Jeff Sessions, modifica
las reglas anteriores. En un comunicado de prensa del Departamento de
Justicia se afirma, con relacion a la politica federal de control de la
marihuana, que se «retorna a la ley» y se informa «la recision de los
anteriores documentos guia», recordando que «desde la aprobacion de la Ley
de Sustancias Controladas en 1970, el Congreso ha prohibido de modo
general el cultivo, la distribucién y la posesion de marihuana»'®. El
comunicado cita las palabras del Fiscal Federal en referencia a este
memorandum: «Es mision del Departamento de Justicia aplicar las leyes de
los Estados Unidos y la emision de los anteriores lineamientos socaban el
estado de derecho y la capacidad de nuestros socios de aplicacion de la ley
locales, estatales, tribales y federales de llevar adelante su
mision»*°.Mientras tanto, un estudio realizado por GALLUP en 2017 revela
que un 64 % de los norteamericanos apoyan las iniciativas de legalizacion
del cannabis, registrando una tendencia de aceptacion creciente ano tras
afo?.

'9 United States Justice Department, Press Release, 4 de enero de 2018. Disponible
enhttps://www.justice.gov/opa/pr/justice-department-issues-memo-marijuana-enforcement.
®ynited States Justice Department, Press Release, 4 de enero de 2018. Disponible
enhttps://www.justice.gov/opa/pr/justice-department-issues-memo-marijuana-enforcement
1 «Record-high support for legalizazing marijuana use in US», 25 de octubre de
2017.Disponible en https://news.gallup.com/poll/221018/record-high-support-legalizing-
marijuana.aspx.
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Por su parte, en diciembre de 2013, mediante la Ley 19172, el Estado
uruguayo asume «el control y la regulacion de las actividades de importacion,
exportacion, plantacion, cultivo, cosecha, produccidn, adquisicion a cualquier
titulo, almacenamiento, comercializacion y distribucion de cannabis y sus
derivados, o cahamo cuando correspondiere, a través de las instituciones a
las cuales otorgue mandato legal». Esa ley, reglamentada en el 2014,
«permite acceder al cannabis a personas mayores de 18 anos, mediante tres
vias de acceso: produccion doméstica para consumo personal, clubes de
membresia, y venta en farmacias» (Corda y Fusero, 2016). El Instituto de
Regulacién y Control del Cannabis (IRCCA), creado por esa ley, informé este
ano «que antes del primer ano de implementacion el mercado regulado» se
habia alcanzado «al 55% de los usuarios de marihuana». Dicho de otra forma,
«aproximadamente la mitad de las personas que usan marihuana accede a
cannabis regulado...» (IRCCA, 2018). Estimaciones de Monitor Cannabis
indican que «la produccion estimada por las tres modalidades de acceso al
dia de hoy, estaria cubriendo aproximadamente a 13.822 usuarios habituales,
que representan cerca del 25 % de los 55.200 usuarios habituales»®%

Mientras tanto, pareciera ir creciendo la cantidad de personas que
concuerdan con la iniciativa. «Segun diversas consultoras y los estudios de
Latin American Marijuana Research Initiative, en Uruguay ha habido, al
menos hasta 2015, una desaprobacion de la regulacion del cannabis... de
entre el 60 % y 70 %...». Una nueva encuesta realizada a fines de 2017
«muestra que esta situacion ha cambiado. Por primera vez, la proporcion de
personas que estan muy de acuerdo o de acuerdo con la regulacion superan
a quienes estan en desacuerdo o muy en desacuerdo. 44,3% esta de acuerdo,
mientras que 41,4 % esta en desacuerdo»®.

Varios anos después de lanzada la iniciativa uruguaya, el 17 de octubre de
2018, los ciudadanos de Toronto recibieron una serie de mensajes de su
policia local advirtiendo que no correspondia denunciar al 911 casos de
adultos mayores fumando cannabis, de vecinos que cultivan plantas de
cannabis, o de posibles olores que provengan de una casa lindera, en tanto a
partir del 17 de octubre el cannabis no era mas ilegal en el pais. En efecto, en

Zhttp://monitorcannabis.uy/evaluacion-y-monitoreo-de-la-regulacion-del-cannabis-a-tres-
anos- de-su-aprobacion-i-estado-de-la-implementacion/.

2 Cambios en la opinion publica sobre la regulacién del cannabis», Monitor Cannabis
Uruguay, 2018. Disponible en
http://monitorcannabis.uy/cambios-en-la-opinion-publica-sobre-la-regulacion-del-
cannabis/.
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marzo de 2018 el senado canadiense aprueba una ley (Cannabis
Act)mediante la que se procede a la regulacién de mercado de cannabis a
partir del 17 de octubre de ese ano. La Cannabis Act legaliza el acceso al
cannabis recreacional y establece el control estatal del cultivo y la
distribucion del cannabis. En la pagina oficial del gobierno de Canada se
explicitan los objetivos detras de esta iniciativa: mantener al cannabis lejos
de las manos de los jovenes, mantener las ganancias fuera de las manos de
los criminales y proteger la salud y la seguridad permitiendo a los adultos el
acceso a cannabis legal*. En el caso canadiense, no sélo se trata de reqular
el mercado del cannabis hacia el futuro. A partir de la aprobaciéon de la
Cannabis Act, Canada discute hoy la forma de proceder frente a una serie de
casos de personas condenadas por delitos menores, sin violencia o
relacionados a la posesidn simple, bajo la vigencia de la ley anterior. Se
debaten asi diferentes alternativas que van desde la amnistia hasta la simple
eliminacion de los antecedentes penales para aquellas penas ya cumplidas®.

El Primer Ministro canadiense, Justin Trudeau, de manera muy simple, se
refirié al proceso que ha encarado su pais: «una de las cosas que nosotros
reconocemos es que hay un fracaso en la politica publica, ha habido un
fracaso en la politica publica. La prohibicién de la marihuana no ha
funcionado en este pais. Los jovenes canadienses tienen los mas altos
indices de uso de marihuana en el mundo, de acuerdo a un estudio de la ONU,
y las organizaciones criminales... hacen mas de seis mil millones de ddlares
en un ano de la venta de marihuana en todo el pais. Esto necesita parar. Y
eso es exactamente lo que hemos hecho controlando y regulando la venta de
marihuana. Sabemos que vamos a hacer mas dificil el acceso a los jovenes,
vamos a sacar las ganancias de los bolsillos de las organizaciones
criminales y vamos a tener un marco regulatorio que nos permita apoyar a la
policia, al tratamiento de las adicciones... vamos a dar mayor seguridad a la
comunidad y a los ninos... Lo dije muchas veces: no soy un usuario de
drogas, no tomo mucho alcohol, no tomo café, no tengo ninguna intencion de
usar marihuana... Desde hoy tenemos un nuevo régimen en el que la
posesion simple de marihuana ya no es ilegal y entonces presentaremos un
proceso para obtener el perddn, que sea simplificado, que sea gratis para la

*Disponible en:
https://www.canada.ca/en/services/health/campaigns/cannabis/canadians.html
pisponible en https://www.straight.com/cannabis/1151596/cannabis-amnesty-welcomes-
liberal- governments-promise-pardons-says-they-require#; https://www.thespec.com/news-
story/8969707-liberals-looking-at-pot-pardon-process-blanket-amnesty-ruled-out/;
https://www.theglobeandmail.com/cannabis/article-canadians-seeking-cannabis-pardons-
will-have-to-wait-until-next-year/.
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gente que tiene antecedentes criminales por posesion simple de
marihuana»®.

3. El mercado de cannabis en Argentina y la inefectividad de las
estrategias represivas

En este mundo dividido en torno a los limites a la flexibilidad en las politicas
de control de drogas, vale la pena preguntarse sobre la situacion del mercado
de cannabis en Argentina y el marco de politicas publicas que se
implementan frente a ese mercado.

En Argentina, se observan afo tras ano cantidades crecientes de
incautaciones de hierba de cannabis. Mientras que en la década del ochenta
se incautaban, en promedio, aproximadamente 1.000 kilogramos por afo, en
los noventa se paso a incautar alrededor de 7.000 kilogramos por afo. No
obstante, en la primera década del nuevo milenio, las cantidades incautadas
ascienden a los 63.000 kilogramos anuales en promedio. En lo que va de esta
década y, teniendo en cuenta la ausencia de datos oficiales para los anos
2010y 2011, esa cifra supera los 150.000 kilogramos promedio por afo (ver
Gréafico N° 1)%'.

%politics News, 17 de octubre de 2018. Disponible en
https://www.cbc.ca/player/play/1346339907702/?fbclid=IwAR1IngPW1t30KaY2N_zytDJdXN
DFgVcP9HgijpWbJvHIoAYs6SBVObGqYrA

"Elaboracién propia en base a informacién oficial publicada en «Drug Seizures Report»,
Argentina, UNODC Statistics Online (disponible en https://data.unodc.org) para los afios 2008-
2015; y en el Informe Estadisticas Criminales de la Republica Argentina, Afio 2017 (disponible
en
https://estadisticascriminales.minseg.gob.ar/reports/Informe%20estadisticas%20criminales%
20Republica%20Argentina%202017.pdf) para los aflos 2016y 2017.

M= Revista
EM Penay Estado = 40


https://www.cbc.ca/player/play/1346339907702/?fbclid=IwAR1InqPW1t30KaY2N_zytDJdXNDFgVcP9HgijpWbJvHloAYs6SBV0bGqYrA
https://www.cbc.ca/player/play/1346339907702/?fbclid=IwAR1InqPW1t30KaY2N_zytDJdXNDFgVcP9HgijpWbJvHloAYs6SBV0bGqYrA
https://data.unodc.org/
https://estadisticascriminales.minseg.gob.ar/reports/Informe%20estadisticas%20criminales%20Republica%20Argentina%202017.pdf
https://estadisticascriminales.minseg.gob.ar/reports/Informe%20estadisticas%20criminales%20Republica%20Argentina%202017.pdf

PENA'Y ESTADO

200000
180000
160000
140000
120000
100000
80000

60000

40000

13709.62
10920.23
18301.34
25538.97

20000

8893.19

0

% | 470.65
f] 2596.93

e
%.
7
9,
% | 745.69
%o,

% [ 1912.38
] 2125.99
% J13769.75
% || 2547.3

% [l 5149.62

o,
o,
% | 1244.85

% ] 2610.64

% 2719
%o,

o,
% 1351

P
%.

P
.

£

oF

N
o
>
S
5
Gl
N
$
)

oo BB
BBl B
ﬂﬁgg
o 3
g @ EELR
S & & © D RO S ¢ o>
S 2 P P S P P SIRSEIRN RCS
RORGIR IR PN PN NI S St S S S

o

Gréfico N° 1 Incautaciones de cannabis 1980-2017

Si se comparan estas cifras con las incautaciones globales, la participacion
argentina oscila entre un 1 % (en los affos 2006 y 2007) a un maximo de un
4% (en el afo 2015) respecto del total de cannabis incautado globalmente?
(ver Grafico N° 2%%). Si se consideran los ultimos cinco afios, se pas6 de un 2
% de incautaciones respecto al total incautado a nivel internacional (en los
anos 2012,2013y 2014), aun 4 % (en el afio 2015), disminuyendo levemente
al 3 % en el ano 2016. Junto a la tendencia de crecimiento en las cantidades
incautadas de hierba de cannabis a nivel nacional, en conjunto, la
participacion de Argentina en el total incautado a nivel internacional ha
registrado incrementos de una década a otra. Las mayores cantidades de
hierba de cannabis a nivel internacional corresponden a Estados Unidos,
México y Paraguay.

%Informacion extraida de los Informes sobre las Drogas de la Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, correspondientes a los afios 2006-2017. Disponibles
enhttps://www.unodc.org/wdr2018/

Elaboracién propia en base a los Informes sobre las Drogas de la Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, correspondientes a los afios 2013-2017. Disponibles
enhttps://www.unodc.org/wdr2018/
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Teniendo en cuenta que las incautaciones no deben ser consideradas como
un indicador directo sobre la magnitud del mercado®, es preciso advertir que
no se cuenta a nivel nacional con un estudio riguroso que permita estimar la
magnitud del mercado de cannabis en Argentina. Un informe oficial
publicado por el Observatorio Argentino de Drogasen el afo 2008,
confeccionado sobre la base de los resultados del Estudio Nacional en
poblacion de 12 a 65 afnos sobre consumo de sustancias psicoactivas,
estimaba un consumo anual de 47.200 kilogramos y un gasto anual de 103
millones de délares (SEDRONAR, 2008).

Mas recientemente, la Subsecretaria de Lucha contra el Narcotrafico del
Ministerio de Seguridad estimaba, tomando como base el Estudio Nacional
en poblacion de 12 a 65 anos sobre consumo de sustancias psicoactivas,
cuyo relevamiento se realizé en 2016 (SEDRONAR, 2017), un consumo anual

*®Como afirman Reuter y Trautmann (2009), los datos sobre incautaciones no son un indicador
del trafico desde que sélo un limitado porcentaje de las drogas que se trafican son incautadas.
De acuerdo con los autores, no hay estimaciones confiables acerca de lo que estos
porcentajes representan en tanto las incautaciones son una funcién de tres factores: demanda
domeéstica, transporte y efectividad de los esfuerzos de interdiccion (Reuter y Trautmann,
2009). En una linea similar, Kilmer y Hoorens (2010), citando a Reuter (1995), plantean que las
cantidades de droga incautada estan condicionadas, al menos, por tres factores: la cantidad
traficada, la relativa habilidad de los interdictores y el cuidado tomado por los traficantes. Ya a
principios de los noventa, Caulkins (1990) advertia que las incautaciones no se determinan
solo por el volumen de las drogas traficadas, sino que también dependen del nivel de
aplicacion de la ley, la efectividad con las que los recursos son aplicados y las habilidades de
evasion de los traficantes. De acuerdo con el autor, ninguno de estos factores se mantiene
constante en el tiempo y, al menos los uUltimos dos, son dificiles de cuantificar (Caulkins,
1990).
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de 184.991 kilogramos y un gasto anual de aproximadamente 370 millones
de dodlares. A estas estimaciones, el estudio suma las incautaciones de
cannabis y una cantidad estimada que abasteceria al mercado chileno,
llegando de esta forma a la cifra de mas de 811 millones de délares®'.

Es importante advertir aqui que ninguno de estos informes oficiales sigue, de
modo preciso, la metodologia de estimacion de los mercados ilicitos de
drogas que recomienda la bibliografia especializada®? produciendo severas
distorsiones en los datos presentados (Souto Zabaleta, 2018). Solo a modo
de ejemplo, la estimacion del ano 2017 toma un peso promedio del cigarrillo
de marihuana que resulta altamente problematico y que triplica el conteo de
las cantidades anuales consumidas. Es asi que, simplemente ajustando este
dato en base estimaciones mas confiables, la cantidad anual consumida se
reduce a menos de 68.000 kilogramos anuales. Ninguna de las dos
estimaciones oficiales, a la hora de establecer las cantidades anuales
consumidas, ajustan por frecuencias de consumo ni parten de los datos de
consumidores/afio como lo hace la bibliografia especializada. Realizados
solo estos ajustes, los gastos anuales aparecen sobreestimados para el caso
del cannabis. No obstante, corresponde advertir que la distorsion que
presenta la estimacion de 2017 para el mercado de cannabis es altamente
significativa respecto de la del 2008. En la estimacion de 2017, el gasto anual
estimado, practicados una serie de ajustes, seria de 135 millones de ddlares
en lugar de 370 millones (Souto Zabaleta, 2018).

Las mencionadas estimaciones oficiales tampoco toman en cuenta
importantes consideraciones que presenta el desafio de dimensionar el
mercado de cannabis a partir del gasto (Souto Zabaleta, 2018). Kilmer y otros
(2011) afirman que calcular el gasto en un mercado de drogas es mas

3'En la medida en que no pudo accederse a la version oficial de la estimacion, se utiliza la
informacion publicada al respecto por el Diario La Nacién, 25 de marzo de 2018
(https://www.lanacion.com.ar/2120072-el-mercado-narco-moviliza-mas-de-22000-
millones-al-ano-en-la-argentina); e Infobae, 31 de marzo de 2018
(https://www.infobae.com/sociedad/2018/03/31/las-alarmantes-cifras-que-mueve-el-
narcotrafico-en-argentina-para-el-consumo-interno/), que incluye declaraciones de
funcionarios responsables de la elaboracion del informe.

%2En la bibliografia especializada parece haber consenso en torno a la superioridad analitica de
las estimaciones basadas en la demanda. Las estimaciones basadas en el consumo parten
del conteo del numero de personas que consumen drogas con varias frecuencias o
intensidades de uso (por ejemplo, ocasionales o frecuentes; o diarios, semanales o en el
ultimo afio) y multiplican esa cantidad por tasas promedio de consumo, medidas por peso o
en dosis. Otra forma de estimar la magnitud del mercado desde la demanda es la que se basa
en el gasto. Las estimaciones basadas en el gasto combinan el conteo de usuarios con
estimaciones de las cantidades anuales de gasto en drogas, mas que en las cantidades
consumidas (Kilmer et al., 2011).
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complejo que multiplicar gramos por el precio minorista por gramo porque se
deben tener en cuenta los descuentos por cantidad, lo que se comparte y, en
el caso de la marihuana, la produccion doméstica. Por otra parte, en el caso
del cannabis, se debe atender a su disimil contenido de THC que varia
considerablemente en diferentes muestras y en el tiempo, asi como también
las diferencias que se presentan en lo que refiere al tipo especifico de
cannabis (Caulkins, 2005 citando a El Sohly et al., 2000 y a Kleiman, 1989). Es
por eso que Caulkins (2005) entiende que no se debe trabajar simplemente
con los precios de las materias primas, sino con los precios ajustados por
pureza.

El resultado concreto de las cuestiones que venimos analizando es que las
unicas estimaciones locales sobre la magnitud del mercado de cannabis no
resultan herramientas confiables en funcion de presentar serios errores
metodoldgicos (Souto Zabaleta, 2018). Capitulo aparte merecen los intentos
que ensayan ambos estudios de calcular una tasa de incautaciones frente al
total circulante, entendiendo esta como un indicador de efectividad de las
actividades de aplicacion de la ley. Detras de estas apelaciones subyacen
supuestos a la fecha fuertemente controvertidos por la bibliografia
especializada. En oportunidad de presentar la estimacion de 2017, las
autoridades responsables del informe afirmaban que «uno de los métodos
para prevenir el consumo de drogas es hacer que los estupefacientes sean
menos accesibles para la gente. Si el precio de la cocaina y la marihuana
sube, la demanda baja,...con mayores decomisos y con controles inflexibles
en la frontera los costos de logistica suben para los narcotraficantes y
disminuyen sus margenes de ganancia»*®. AGin mas, en opinion de los
funcionarios, «lentamente el precio de la sustancia la hace menos accesible...
a medida que nosotros secuestramos una mayor cantidad de drogas,
afectamos la oferta y el precio en la calle sube... Nosotros estamos
convencidos que afectando el narcotrafico en general, lento, pero
sostenidamente, vamos a ir bajando el consumo que hay en el pais»**.

Hace mas de veinticinco anos Reuter y Kleiman (1986) realizaron el primer
esfuerzo sistematico relacionado con la cuestion de la aplicacion de laley y
los precios (Caulkins y Reuter, 2010). La l6gica de la perspectiva de riesgos y
precios es que los traficantes estan en el negocio para hacer dinero, por lo

*Diario La Nacion, 25 de marzo de 2018 (https://www.lanacion.com.ar/2120072-el-mercado-
narco-moviliza-mas-de-22000-millones-al-ano-en-la-argentina).

*Infobae, 31 de marzo de 2018 (https://www.infobae.com/sociedad/2018/03/31/las-
alarmantes-cifras-que-mueve-el-narcotrafico-en-argentina-para-el-consumo-interno/).
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que cuando la aplicacion de la ley les impone costos, esos costos son
transferidos a los usuarios bajo la forma de precios mas altos. Caulkins y
Reuter (2010) afirman que 25 afios después no existen razones para
abandonar el aporte de esa perspectiva, aunque hoy se ve incompleta: en el
largo plazo los argumentos pueden ser validos, pero muchas cosas suceden
en ese camino. Es cierto que, como afirman Pollack y Reuter (2014), muchos
autores y documentos gubernamentales asumen que una aplicacion de la ley
mas estricta deriva en precios mas altos y en una menor disponibilidad, con
mas énfasis en los efectos sobre los precios. Pero esta ampliamente
estudiado en la bibliografia especializada que las incautaciones tienen un
disimil efecto en la disponibilidad en funcidn de los diferentes costos de
reemplazo en diferentes niveles del mercado (Reuter, 2013). En efecto,
existen varios trabajos (Caulkins y Reuter, 2010; Grossman, Chaloupka y
Anderson, 1998; Reuter y Pollack, 2012) en los que es posible observar que
los precios de las drogas caen mientras que la aplicacion de la ley se ve
incrementada (Moeller, 2017). Reuter (1989) plantea que, en las discusiones
sobre aplicacion de la ley, existe el concepto de «la ilusion de la cantidad»,
una creencia en que la cantidad de droga incautada es una forma util de
medir la eficacia de los esfuerzos de aplicacion de la ley. El resultado de esta
ilusion es un énfasis exagerado en el valor de los esfuerzos de la aplicacion
de la ley en las primeras etapas del sistema de distribucion (Reuter, 1989).

La bibliografia especializada entiende, asi, que si bien es cierto que la
ilegalidad sumada a un modesto nivel de aplicacion de la ley puede mantener
los precios mas altos y la disponibilidad mas baja de lo que sucederia en el
caso de que no hubiera prohibicion o aplicacion de la ley, en un mercado
establecido, los incrementos en la aplicacion de la ley mas alla de un nivel
basico tienen solo modestos efectos en el precio, la disponibilidad y el uso
(Caulkins y Reuter, 2010) por lo que evaluar los esfuerzos de la aplicacion de
la ley exige tomar nuevos caminos. Lo llamativo en este punto es que, como
afirma Caulkins (2000), aunque haya escasa evidencia acerca de la
capacidad de los programas de aplicacion de la ley para controlar el uso de
drogas, ellos absorben la mayor parte de los recursos destinados a las
politicas de control de drogas. Desde la teoria parece factible que al reducir
los volumenes de drogas disminuya de manera sistematica su disponibilidad
a nivel minorista. El problema, como hemos visto, es que esta afirmacién no
ha podido ser verificada empiricamente. La eficacia de esta estrategia
depende de supuestos aun no probados acerca de la capacidad de la
aplicacion de la ley y sobre los efectos de los cambios en la disponibilidad de
drogas a nivel minorista en el largo plazo y especialmente en los patrones de
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consumo de los usuarios cronicos que dan cuenta de la mayoria del
consumo (Kleiman, 2004). En definitiva, como afirman Pollack y Reuter
(2014), es una ironia constatada hace tiempo que la aplicacion de la ley
reciba la mayoria de los recursos en la implementacion de politicas, mientras
que el tratamiento y la prevencion reciben la mayoria de los recursos para
investigacion.

Pollack y Reuter (2014) sostienen que las politicas punitivistas
implementadas o defendidas sobre la base de su capacidad de incrementar
precios merecen mayor examen, y que algunas sociedades podrian gastar
menos en aplicacion de la ley, particularmente aquellas medidas de
aplicacion de la ley que conllevan altos costos sociales en sus dominios
(Pollack y Reuter, 2014). De acuerdo con Caulkins y Reuter (2010), la
aplicacion de la ley probablemente es mas efectiva para prevenir la
formacion de un mercado masivo que para suprimir ese mercado una vez
que se ha conformado. Una vez que un mercado masivo se establece, podria
haber escaso impacto ante una intensa aplicacion de la ley. Un nivel modesto
de aplicacion de la ley podria generar la mayoria de los beneficios de la
prohibicién (Caulkins y Reuter, 2010). Es decir, el grado de aplicacion de la ley
deberia ser ajustado a partir de un diagndstico de sus impactos efectivos. En
el trasfondo de este tipo de evaluaciones aparece una verdad incomoda de
las politicas de control de drogas vigentes. Como afirman Hough y Natarajan
(2000) las estrategias de reduccion de la oferta tienen un complejo efecto
perverso: el mero hecho de sostener precios puede estimular al mercado
incorporando nuevos actores en el sistema. Si la aplicacion de la ley es
exitosa en sostener o incrementar los riesgos de sanciones criminales, el
resultado sera atraer mas gente a un negocio mas riesgoso, pero también
mas lucrativo. Si este argumento es cierto, las estrategias de aplicacion de la
ley contienen las semillas de su propia destruccion (Hough y Natarajan,
2000), llevando ademas a una mayor sofisticacion en las estrategias de
comercializacién ilicita por parte de los traficantes.

«...En el trasfondo de este tipo de evaluaciones aparece una verdad
incomoda de las politicas de control de drogas vigentes...»

En nuestro pais, cuando se analizan los casos de infraccion a las leyes de
control de drogas que son judicializados, aparecen numerosas cuestiones
que merecen ser destacadas. Aqui, los esfuerzos empiricos que se vienen
realizando por parte de la bibliografia especializada deberian iluminar
nuestra reflexion sobre el mercado de cannabis en Argentina. En Argentina,
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desde 2011 a la fecha se han iniciado en promedio mas de 23.000 causas por
ano por infraccion a la Ley 23737 y por el delito de contrabando de
estupefacientes. Cerca de la mitad de esas causas se inicia en los grandes
centros urbanos. En todo el pais, en el periodo 2011-2016, el 35,87 % de las
causas que se inician en la Justicia Federal, por infraccion a la Ley 23737 o
por el delito de contrabando de estupefacientes, con relacion a todo tipo de
sustancia, corresponden al delito de tenencia para consumo personal®® (ver
Graficos N° 3y N° 4). Se trata de causas que insumen importantes recursos
humanos y materiales y que, por aplicacion del Fallo Arriola*®, terminan
siendo archivadas. La mayoria de estos casos tiene lugar en los grandes
centros urbanos del pais (CABA, Mendoza, Santa Fe, Buenos Aires).

Grafico N° 3 - Causas Iniciadas (2011-2016) Grafico N° 4 - Causas Iniciadas (2011-2016), por tipo de delito
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Por otra parte, un analisis de las sentencias judiciales dictadas en el periodo
2014-2016, por todos los tribunales orales federales del pais®’ por infraccién

*PROCUNAR, Plataforma Interactiva de Informacion Estadistica. Disponible en:
https://pes.mpf.gov.ar.

%8E| fallo «Arriola» declara la inconstitucionalidad del articulo 14, segundo parrafo, de la Ley
23737. En opinién de la CSJN «el articulo14, segundo parrafo, de la Ley 23737 debe ser
invalidado, pues conculca el articulo 19 de la Constitucion Nacional, en la medida en que
invade la esfera de la libertad personal excluida de la autoridad de los 6rganos estatales». Por
tal motivo, «declara la inconstitucionalidad de esa disposicion legal en cuanto incrimina la
tenencia de estupefacientes para uso personal que se realice en condiciones tales que no
traigan aparejado un peligro concreto o un dafo a derechos o bienes de terceros». Como la
misma CSJN advierte en el fallo «se hace uso de la reserva convencional internacional
descartando la criminalizacién del consumidor» mientras que «la conducta no punible solo es
aquella que se da en especificas circunstancias que no causan dafios a un tercero».
¥"Proyecto de Investigacion «Evaluacion de las estrategias de prevencion y control del
Narcotrafico», Ministerio de Seguridad de la Republica Argentina.
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alaLey 23737 y por el delito de contrabando de estupefacientes, muestra
quede las 3.336 personas que fueron condenadas, en el periodo 2014-2016,
en el 35,04 % de los casos la sustancia en cuestion fue el cannabis, mientras
que el cannabis junto a la cocaina se relaciona con el 23,89 % de las
condenas®®. Sin diferenciar por sustancias, en el total de los casos, los tipos
penales mayormente aplicados son la tenencia con fines de comercio (30,01
%), el transporte (28,27 %), y la tenencia simple (16,94 %)*. Otro dato resulta
revelador, aun sin diferenciacion por tipo de sustancia: el 25,42 % de las
condenas tiene lugar en las zonas de frontera NOA y el 7,19 % en las zonas
de frontera NEA. En tanto, el 34,56 % tiene lugar en los grandes
conglomerados urbanos®.

De esta forma, grandes esfuerzos en materia de control de drogas parecerian
concentrarse en la persecucion de consumidores (aunque estas causas
terminen tempranamente archivadas), en la persecucién de la
comercializacion de cannabis (35,04 % de las condenas) y, en general, en los
tipos penales menos gravosos en términos de la comercializacién ilicita de
drogas: tenencia con fines de comercializacion y tenencia simple (46,95 %) y
transporte (28,27 %). Por otra parte, si se observa la concentracion de las
condenas en las zonas de frontera NOA, se aprecia que gran parte del
esfuerzo se vincula entonces a casos de transporte de cannabis.

4. Algunas consideraciones sobre el mercado local de consumo de
cannabis

Consideraciones aparte merecen aquellos aspectos vinculados al mercado
de consumo de cannabis en Argentina. En nuestro pais existe una serie de
estudios sobre consumo de sustancias psicoactivas en poblacion general
(12-65 anos), que forman parte del Sistema Subregional de Informacion e
Investigacion sobre Drogas de la CICAD/OEA y que, por lo tanto, contemplan
precisiones metodoldgicas comunes que garantizan la comparabilidad de los

®Infobae, 6 de octubre de 2018. Disponible en:
https://www.infobae.com/politica/2018/10/06/radiografia-judicial-de-la-argentina-solo-el-
2-por-ciento-de-las-causas-de-narcotrafico-tuvieron-sentencia/. En el 30 0 40% de los casos
las condenas se vinculan sélo a cocaina.

*La Nacién, 10 de octubre de 2018. Disponible en:https://www.lanacion.com.ar/2180120-
demora-judicial-comodoro-py-solo-se-resuelve.

“OInfobae, 6 de octubre de 2018. Disponible
en:https://www.infobae.com/politica/2018/10/06/radiografia-judicial-de-la-argentina-solo-
el-2-por-ciento-de-las-causas-de-narcotrafico-tuvieron-sentencia/.
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datos producidos a nivel regional. Estos estudios se realizaron en los afios
2006, 2008, 2010y 2016 (SEDRONAR, 2017). De acuerdo con los
mencionados estudios, la prevalencia de ano, es decir, la proporcion de
personas que consumieron cannabis en los ultimos 12 meses sobre el total
de las personas estudiadas, presenta variaciones a lo largo de los diferentes
anos. En el dltimo estudio, cuyo relevamiento se realizé en 2016, esa
prevalencia es del 7,8 %. Este porcentaje implica un importante incremento
respecto de los resultados relevados en los afios 2010 (3,2 %) y 2008 (3,7 %),
y menor, aunque aun en incremento, respecto de los resultados obtenidos en
2006(6,9 %). En tanto, la prevalencia de mes, es decir la proporcion de
personas que consumieron cannabis en los ultimos 30 dias sobre el total de
las personas estudiadas, es del 5,4 % en 2016, 2,4 % en 2010, 2,3 % en 2008, y
del 4,4 % en 2006. A simple modo de comparacion, las prevalencias de ano de
consumo de alcohol son notablemente superiores: 68 % en el 2016; 56,3 % en
el 2010; 57,8 en el 2008,y 62,9 % en el 2006. Las prevalencias de mes de
consumo de esta sustancia son: 52,9 % en 2016; 44,55 % en 2010; 46,8 % en
2008,y 50,4 % en 2006 (ver Grafico N° 5).

Grafico N° 5 - Alcohol y cannabis, prevalencia de afio y de mes.
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Ahora bien, analizando las frecuencias de consumo, es posible observar para
todos los anos que el tipo de usuario de cannabis que prevalece es el
ocasional, es decir, aquel que informa haber consumido algunas veces
durante los ultimos 12 meses o algunas veces mensualmente. En el afio
2016, este tipo de usuario representa el 56,5 % de los casos; el 54,7 %, en
2010; el 57,1 % en 2008, y el 53,7 % en 2006. Los usuarios frecuentes
(consumo semanal, ya sea de varias veces en la semana o diariamente)
representan el 37,2 % del total de usuarios de cannabis en 2016; el 37,7 %, en
el 2010; el 29,9 % en el 2008; y el 35,5 % en el 2006. En tanto los usuarios
experimentales (o de una sola vez) representan el 6,2 % del total de usuarios
de cannabis en 2016; el 6,8 % en el 2010; el 12 % en el 2008;y el 9,6 % en el
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2006. En términos generales, las frecuencias de consumo de cannabis se
mantienen relativamente estables entre los usuarios de esa sustancia a lo
largo de los anos (ver Grafico N° 6). De esta forma, desde el 2006 a la fecha,
los usuarios frecuentes de cannabis representan entre el 1 % y el 3 % del total
de la poblacion general (12-65 afos) estudiada.

Grafico N° 6 - Cannabis, tipos de usuario
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Respecto de la relacion entre usuarios de cannabis y el «policonsumo»
(ingesta simultanea de dos o mas sustancias, no incluyendo alcohol, tabaco
o psicofarmacos), cabe decir que la mayoria de los usuarios de cannabis
informa sobre el consumo de esa sola sustancia: el 78 % de los usuarios en
2016; el 69,2 % en 2010; el 64,8 % en 2008, y el 55 % en 2006.Por otra parte, la
verificacion de signos o sintomas de dependencia®', se presenta enel 18,1 %
del total de usuarios de cannabis de ano en 2016; en el 18 %, en 2010, y en el
21,1 %, en el 2008. Desde 2008 a la fecha, los consumidores de cannabis que
presentan sintomas o signos de dependencia oscilan entreel 0,5 %y el 1,5 %
del total de la poblacién general (12-65 afios) estudiada (ver Grafico N° 7).

“Los criterios del CIE 10 para la medicion de dependencia de marihuana son: 1) deseo intenso
o vivencia de una compulsion a consumo; 2) disminucion de la capacidad para controlar el
consumo (en el comienzo, el termino o la cantidad a consumir); 3) sindrome de abstinencia:
sintomas somaticos de abstinencia; 4) presencia de tolerancia; 5) abandono progresivo de
otras fuentes de placer o diversién, o aumento del tiempo necesario para obtener o ingerir la
sustancia o para recuperarse de sus efectos; 6) persistencia en el consumo de la sustancia, a
pesar de sus evidentes consecuencias perjudiciales (SEDRONAR, 2017).
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Grafico N° 7 - Cannabis, policonsumo y dependencia
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Los estudios en poblacion escolar disponibles (estudiantes de ensefianza
media) muestran un crecimiento en el tiempo tanto de las prevalencias de
ano como de mes. Mientras que en el 2005 la prevalencia de ano era del 5,4
%, es del 7,6 % en 2007, del 8,4 % en 2009, del 10,3 % en 2011,y del 11,8 % en
el 2014. La prevalencia de mes pasa del 3,1 % en 2005, al 4,5 % en2007, al 4,8
% en 2009, al 6,2 % en 2011,y al 7,6 % en 2014. Las prevalencias de ano y de
mes de consumo de alcohol, con la excepcion del afio 2009, presentan
también tendencias crecientes.

No obstante, al igual que en poblacidn general, los usuarios ocasionales y
experimentales dan cuenta de la mayor parte del consumo reciente. Los
usuarios experimentales representan el 17 % del total de usuarios de afio de
cannabis en 2014, el 21,4 % en 2011,y el 23,6 % en 2009. Los usuarios
ocasionales representan el 45,7 % en 2014, el 49,1 % en 2011,y el 47,9 % en
2009. Los usuarios frecuentes dan cuenta del 33,1 % del consumo anual de
cannabis en 2014, del 27,3 % en 2011, y del 26,2 % en 2009. Asi, los usuarios
experimentales y ocasionales dan cuenta en todos los estudios realizados de
mas del 60 % del consumo anual de cannabis en esa franja de usuarios.

5. Reflexiones finales

Importantes voces en los ambitos multilaterales han introducido y sostenido
un profundo debate alrededor de la necesidad de abrir el camino a
interpretaciones flexibles de las tres convenciones de fiscalizacion
internacional de drogas. Las iniciativas concretas de regulacion del mercado

M= Revista
EM Penay Estado 51



PENA'Y ESTADO

de cannabis se erigen, de este modo, ante la necesidad urgente de explorar
alternativas a las estrategias que se derivan de esas convenciones. La ldgica
detras de la regulacion de mercados se aleja de la tradicional épica exitista'y
moralista que ha caracterizado al régimen internacional de control de drogas
para adentrarse en una mirada pragmatica de politicas que, a todas luces, no
han dado resultados. En la mirada de sus impulsores no existe ni una minima
apelacion a las bondades o maldades de determinadas sustancias, sino a la
forma en la que los Estados deben encarar el abordaje de practicas de
consumo que se han ido consolidando en las diferentes sociedades. La
necesidad de interpretaciones flexibles viene, asi, de la mano de la certeza de
que no ha sido la prohibicion la herramienta adecuada para abordar el
problema de las drogas, sostenida ésta en la negacion contrafactica de sus
crecientes usos recreativos, e ignorando sus magros resultados y sus
altisimos costos asociados.

Ante la innegable inefectividad del régimen internacional de control de
drogas, la regulacién de los mercados de cannabis se enfrenta a un sélido
entramado que se resiste a la transformacion. Como la flexibilidad pareciera
tener limites, de acuerdo a la JIFE, debemos solo insistir en el camino que
venimos transitando. Para la Junta no se trata de buscar nuevos enfoques,
sino, simplemente, de insistir. La creciente introduccion de iniciativas de
regulacion de mercados incomoda cada vez mas a ese régimen internacional
que se resiste al cambio.

Ninguna de las iniciativas ha sido posible sin una evaluacion seria y certera
de los resultados concretos de las politicas de control que se venian
implementando, y sin apelar a los acabados esfuerzos de la bibliografia
especializada en el area. En nuestro pais, resulta necesaria una evaluacion
profunda de las estrategias de control y su verdadero impacto en la evolucion
de la comercializacion ilicita de drogas. Una evaluacion basada en
investigaciones empiricas que permita conocer de modo riguroso las
dimensiones del mercado y los resultados concretos de las estrategias de
prevencién y control. Como frente a cualquier politica publica, la mera
ausencia de indicadores no deberia constituirse en un indicador que nos
ratificara que nos encontramos transitando el camino correcto. A diferencia
de la posicion sostenida por la JIFE, con seguridad, no se trata simplemente
de insistir.

Para ello, se debe avanzar en una mejor y mas sélida comprension de las
dimensiones y caracteristicas de los mercados ilicitos de drogas, y apelar al
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importante caudal de conocimiento existente para el andlisis de esos
mercados. Esto permitira abandonar los nimeros miticos y los dogmas que
rodean a las politicas de prevencion y control del narcotrafico, y un abordaje
del problema en términos de la efectividad de esas politicas, de sus impactos
concretos y de sus posibles efectos. Solo con la escasa informacion
disponible es posible poner en tension los esfuerzos que se vienen llevando a
cabo. Si los mercados locales de consumo crecen en el tiempo, mientras que
la persecucion de los consumidores y de los eslabones mas bajos de la
cadena de comercializacion se sostiene o incrementa y las cadenas de
distribucidn, en los niveles de mercado que generan mayor valor agregado,
permanecen inalteradas, la reflexion es obligada.

Los estados que han avanzado en la regulacion del mercado de cannabis 'y
aquellos que se encuentran evaluando este tipo de iniciativas parten de
comunes desenlaces: o han sido victimas de la inefectividad de la estrategia
internacional de control de drogas en términos del crecimiento alarmante de
sus mercados locales de consumo, o han sido victimas de su inefectividad
por los altisimos costos asociados a las politicas altamente represivas.
Como sostuvo el Primer Ministro canadiense, esto tiene que parar. Los
limites a la flexibilidad seran sorteados, asi, por aquellos Estados que
asuman con responsabilidad los errores de politicas publicas para el control
de drogas que solo han demostrado costosos fracasos.
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