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RESUMEN

En esta tesis partimos de considerar que Argentina, Chile y Uruguay comparten dos
grupos de similitudes, un primer grupo son sus parecidos socioeconémicos y el segundo
conjunto de parecidos son los indicadores que se vinculan a los patrones de consumo de
sustancias psicoactivas. Asimismo, el problema de las drogas presenta rasgos comunes
en estos tres paises: similares niveles de consumo de cannabis, pasta base de cocaina
(PBC) y cocaina en los tres paises, zona de transito de la cocaina andina hacia los
mercados exteriores, procesamiento local de PBC, lavado de activos proveniente de estas
actividades y la incipiente violencia que producen.

Sin embargo, la gestion de este problema a través de las politicas de cannabis —la sustancia
ilicita mas consumida- ha divergido: mientras que en Uruguay se ha legalizado y regulado
la cadena productiva completa del cannabis, en Chile el porte en puablico es sancionado
con multa y en Argentina se otorga una pena de 6 meses a 2 afios de prision a la tenencia
para uso personal. Esto nos lleva a preguntarnos, ¢por qué ante un problema de
caracteristicas similares se producen respuestas diferentes en estos tres paises?

Argumentamos que las politicas de drogas ubicadas como politicas morales -conjunto de
politicas que estan afectadas por conflictos de valores mas que por intereses materiales
divergentes- pueden ser entendidas a partir de esquemas cognitivo-normativos que
predominan en la clase dirigente de Argentina, Chile y Uruguay. Trabajamos con la
hipétesis de que la definicion inicial que se haga del problema de las drogas en torno a la
concepcién del ciudadano, las responsabilidades del Estado hacia el mismo y la
consideracién sobre la conducta de tenencia de drogas para consumo personal, dara lugar
a tres respuestas distintas para un problema similar en los tres paises escogidos.

Estas respuestas son el resultado de esquemas cognitivo-normativos que se formaron en
la década del ‘70, cuando el consumo adquirio cierta importancia como problema social,
es en esos afios cuando se aprobaron las primeras leyes especificas en materia de drogas
en Argentina, Chile y Uruguay. Estos esquemas produjeron candados cognitivos
(cognitive locks), lo cual ha tenido el efecto de incapacitar a los gobiernos para ver otras
alternativas y fomentar una dependencia de la trayectoria ideacional en la elaboracion de
la politica. Mostraremos cémo las ideas iniciales sobre el problema de las drogas han
permanecido histéricamente a través de actualizaciones y son ellas las que explican la
seleccion de politicas que se ha mantenido en cada pais.

A pesar de que el fendmeno del consumo se transformo fuertemente en el periodo que
abarca esta investigacion (1973-2015), los esquemas “encerraron” una definicion del
asunto preservandola de ideas alternativas. El resultado es un estiramiento conceptual y
valorativo que se adapta para no cambiar.
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CAPITULO 1: INTRODUCCION

El 20 de junio de 2012 la opinién publica mundial se conmociond al escuchar al
Ministro de Defensa de un pequefio pais de América Latina afirmar que habian decidido
legalizar la marihuana. De esta manera Uruguay se convertia en el primer pais del mundo
en desafiar lo convenido cincuenta afios atrds, la prohibicion de las actividades
econodmicas vinculadas a la planta de cannabis. La novedad de la iniciativa no paso
desapercibida y el presidente de ese pais ganO gran notoriedad internacional. Sin
embargo, tal como mostramos en esta investigacion, la legalizacion de la marihuana en
Uruguay lejos de ser algo disruptivo fue el punto de llegada en una trayectoria que se
inicié en 1974 cuando se despenaliza la tenencia para consumo personal. Al igual que lo
que ocurrio en Argentina y Chile, en materia de drogas se conform6 un esquema
cognitivo-normativo en la década de los ‘70 del siglo pasado cuando se reconoce
publicamente como problema el consumo de sustancias ilicitas. Estos esquemas
produjeron candados cognitivos (cognitive locks), lo cual ha tenido el efecto de
incapacitar a los gobiernos para ver otras alternativas y fomentaron una dependencia de
la trayectoria ideacional en la elaboracion de la politica (Blyth 2001).

El problema de las drogas —definido como el conjunto de actividades asociadas a
la produccién, comercializacion y consumo de sustancias declaradas prohibidas- presenta
rasgos comunes en Argentina, Chile y Uruguay: similares niveles de consumo de
cannabis, pasta base de cocaina (PBC) y cocaina en los tres paises, zona de transito de la
cocaina andina hacia los mercados europeo y estadounidense, procesamiento local de
PBC, lavado de activos proveniente de estas actividades y la incipiente violencia que
producen (United States Department of State, 2015).

Sin embargo, la gestion de este problema a través de las politicas de cannabis —la
sustancia ilicita mas consumida- ha divergido: mientras que en Uruguay se ha legalizado

1



y regulado la cadena productiva completa del cannabis, en Chile el porte en publico es
sancionado con multa y en Argentina se otorga una pena de 6 meses a 2 afios de prision
para la tenencia de uso personal.

Esto nos lleva a preguntarnos, ¢por qué ante un problema de caracteristicas

similares se producen respuestas diferentes en estos tres paises?

1. Las politicas de drogas

Los usos de psicoactivos han acompafiado a la humanidad posiblemente desde sus
inicios. En paralelo corrieron las regulaciones sociales y religiosas sobre dichos usos.
También lo hicieron las decisiones gubernamentales formales, que generalmente han
tratado de limitar o incluso prohibir el uso de determinadas sustancias (Room 1991, 37)™.
Desde el siglo XIX, en el marco de la expansion industrial e imperial capitalista, la
farmacéutica occidental logra avances que permiten que las drogas se conviertan en un
bien de consumo masificable. En este mismo marco, a su vez, se dieron revoluciones y
restauraciones politicas a la par de la incontenible transformacion tecnoldgica del mundo,
lo que resultd en fendmenos sociales y economicos como la proletarizacion de las
poblaciones campesinas, hacinamiento en grandes ciudades, nuevas formas de miseria y
explotacion laboral; e inevitablemente crisis de fe religiosa y de autoridad dentro de la
familia tradicional. En tal contexto, “las drogas con influencia sobre el &nimo cobraron
una espectacular importancia” (Escohotado 1998, 309). Como respuesta los Estados

acentuaron las regulaciones como forma de control sobre la poblacion que habia

L Al respecto puede consultarse la extensa obra Historia General de las drogas de Antonio Escohotado
(1998).



extendido el consumo de estupefacientes. De este modo se conformaron los antecedentes
mas directos de las modernas politicas de drogas.

Pocos trabajos hacen una definicion de politicas de drogas o del problema de las
drogas. Esta falta es reconocida en el informe elaborado por la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) denominado, justamente, El problema de las drogas en las Américas.
Alli se sefiala que se trata de un concepto que “se muestra hermético e indeterminado”
(OEA 2013, 17) y se indica su nula referencia en los convenios internacionales que tratan

sobre la tematica (cf. Capitulo 3 de esta tesis).

Desde el ambito juridico, el penalista holandés Louk Hulsman? propuso en

relacion a estos dos términos que:

Cuando se desea examinar y evaluar las politicas de drogas, es Util distinguir entre problemas
de drogas primarios y secundarios. Problemas de drogas primarios son los relacionados con las
drogas que se producen con independencia de la politica de drogas que se siga en el sector colectivo;
problemas de drogas secundarios son aquellos que estan relacionados especificamente con una
determinada politica de drogas y que no ocurririan de esta manera si se adoptara una politica de
drogas diferente (1987, 56 cursivas en el original).

En consecuencia, define a la politica de drogas como aquellas actividades que se
dan con referencia a problemas reales o supuestos relacionados con las drogas (Hulsman
1987). Otros autores la describen como el “patrén de legislacion y accion gubernamental
que tiene como objetivo afectar el uso de drogas y los problemas relacionados” (Reuter y

Stevens 2007, 13).

En esa linea, Babor et. al. (2010) plantean en La politica de drogas y el bien

publico, la definicion que consideramos mas acorde para esta investigacion:

[...] Leyes y programas con el proposito de influir en la decision de los individuos acerca de
usar o0 no sustancias psicoactivas y modificar las consecuencias del uso tanto para el individuo como
para la comunidad. Ese conjunto de leyes y programas constituye la politica de drogas de una
determinada nacion. Las leyes por lo general prohiben o reglamentan la posesion, el uso, la

2 El criminalista Louk Hulsman encabezd un grupo de profesionales de diversas disciplinas que
conformaron una comisién en 1969 que elabor6 un informe para asesorar al gobierno de Los Paises Bajos,
en él se proponia la abolicién de las sanciones penales sobre todo consumo de drogas y el tratamiento de
los problemas de drogas mediante un enfoque de salud publica (Grund y Breeksema 2013).



distribucion y la produccion de estas sustancias y establecen sanciones por la violacién de las
prohibiciones (2010, 4).

La problematica de las drogas es entonces un fendmeno multidimensional que ha
sido tratado desde diversas disciplinas, como las ciencias de la salud, la criminologia y el
derecho, la economia, entre otras. EI campo se puede subdividir en investigaciones sobre

prevencion, educacion, consumos, intervenciones y tratamientos®.

Es importante sefialar que gran parte del material bibliografico en relacion a
drogas se encuentra dentro de lo que se denomina “literatura gris”, es decir, material que
no es publicado formalmente por editores comerciales o revistas revisadas por pares, y
que, por lo tanto, puede no estar disponible a través de los canales convencionales de
distribucion. Incluye la produccion elaborada por instituciones (think tanks, expertos
independientes), organizaciones y agencias gubernamentales (Observatorios de Drogas,
Centros de Monitoreo regionales, entre otros). Investigaciones recientes y relevantes caen
dentro de esta categoria, que tiene como objetivo ayudar a los analistas a localizar
informes, reportes, documentos de insumo para los debates parlamentarios, perfiles de
paises, analisis de coyuntura, etc. relevantes para el estudio de las politicas (Calabria et.

al 2008).

Si bien los cientistas politicos han prestado poca atencién al campo de las politicas
de drogas (Raschzok 2015), los trabajos existentes pueden ser agrupados en cuatro areas,
tal como sugiere Scott Burris: ““1) estudios sobre elaboracion de politicas, que investigan
los determinantes de la politica y del proceso de la politica; 2) trabajos de mapeo, que
miden la prevalencia de las politicas, sus caracteristicas y/o cambios en el tiempo; 3)

estudios de implementacion, que observan el proceso de puesta en practica y sus

3 Una reciente sistematizacion de estos topicos se encuentra en la obra editada por Nady el-Guebaly,
Giuseppe Carra y Marc Galanter (2015): Textbook of Addiction Treatment: International Perspectives,
Springer-Verlag: Mailand.



resultados inmediatos; y 4) trabajos de evaluacion, los cuales tratan de valorar el impacto

de las politicas en el mundo” (2017, 128).

En tal sentido, ubicamos la presente investigacion dentro del area referida al
estudio sobre la toma de decision y formulacion de las actuales politicas de drogas en
torno al consumo y tenencia para uso personal de cannabis en Argentina, Chile y

Uruguay.

Uno de los focos de atencion de los investigadores de politicas de drogas es el
cambio y la direccion del mismo®. Para tal labor han resultado fructiferos los enfoques
pluralistas del proceso de las politicas publicas, es decir, aquellos que se centran mas en
la diversidad de actores y sus pujas por definir la politica que en las estructuras sociales.
Por ejemplo, el Marco de las Coaliciones Promotoras (MCP) elaborado por Paul Sabatier
y Hank C. Jenkins-Smith (1988), que entiende al proceso de la politica como una
competencia entre coaliciones de actores que comparten creencias sobre un problema de
politica y sus soluciones. El cambio sera producto de una transformacion en el sistema de
creencias dentro de un subsistema de politica, lo cual puede resultar de dos procesos: 0
bien del aprendizaje orientado a la politica, o bien de eventos no cognitivos. Diversos
autores han apelado a este enfoque para aproximarse a las politicas de drogas (Kubler

2001; Martinon Quintero 2005; Sanjurjo Garcia 2013; Labiano 2018).

Otro enfoque del cambio de las politicas publicas utilizado para abordar las
transformaciones en las politicas de drogas es el que se conoce como la confluencia de
Mdltiples Corrientes (Multiple Streams). Desarrollado por John Kingdon, observa el

proceso politico como compuesto por tres corrientes de actores y procesos: una corriente

4 Ocurre también que los académicos se plantean la continuidad de estas politicas, como Peter Reuter (2013)
en su articulo “Why has US drug policy changed so little over 30 years?”, o el capitulo “Limits of policy
changes” dedicado al mismo tdpico por Elaine Sharp (1994) en The dilemma of drug policy in the United
States.



de problemas que consiste en informacidn acerca de diversos problemas y las propuestas
de varias definiciones de problemas; una corriente de politicas publicas que incluye
propuestas de soluciones a problemas de politicas; y una corriente politica que se expresa
en elecciones y funcionarios electos (Kingdom 2013). Estas corrientes que son
independientes entre si, son unidas por emprendedores de politica cuando se abre una
“ventana de oportunidad”. Con esta aproximacion se ha interpretado el caso de Estados
Unidos (Sharp 1994), el de Australia (Lenton 2007) y la experiencia uruguaya (Repetto

2014; Queirolo et al. 2018)

Asimismo, la perspectiva teorica de la Difusion que busca explicar la propagacion
de programas, es decir, entender por qué en determinado momento, en una region
geografica ocurre que se elaboran politicas que comparten sus rasgos centrales (Weyland,
2005; Dobbin, Simmons y Garrett 2007), también ha sido empleada para explicar el

cambio en las politicas de drogas (Tammi 2005; Carillo 2013; Labiano 2020).

Caitlin Hughes (2006), por su parte, compara los procesos de reforma en las
politicas de drogas en Portugal y Australia, utilizando para ello tres perspectivas: la
confluencia de Mudltiples Corrientes, el Marco de las Coaliciones Promotoras y el
Equilibrio Puntuado. Ella indica que ésta Gltima es la aproximacion que explica mejor
estos casos. El enfoque fue pensado para explicar las politicas publicas estadounidenses
que se caracterizan por la estabilidad que se logra a través de cambios incrementales, pero
que se ve interrumpida por breves periodos de cambios significativos (Sabatier 2010). Es
importante destacar, que Hughes encuentra que “una limitacion clave de las tres teorias
es la omisidn del rol de las creencias culturales” (2006, 235), ya que “las diferencias en
las creencias nacionales ayudan a explicar el enmarcado del problema que se elige y las

resultantes soluciones” (ibidem).



A pesar de la importancia que los expertos han tenido en las politicas de drogas
de varios paises, tales como Holanda, Portugal, Gran Bretafia, Estados Unidos, etc. donde
los gobiernos pidieron la conformacion de comisiones para que los asesoren en esta
materia, el rol de los expertos ha sido poco explorado. Lo mismo ocurre con las redes
trasnacionales por la reforma de drogas, que hace décadas desarrollan actividades en pos
de este objetivo. Combinando entonces el enfoque conocido como “comunidades
epistémicas” con el de “redes trasnacionales de promocion” (transnational advocacy
networks), Jonas von Hoffmann (2016) da cuenta de esta influencia en el proceso de la

politica uruguaya de legalizacion del cannabis.

Los trabajos mencionados, tienen dos inconvenientes. EIl primero, surge de los
casos escogidos: a diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados donde la politica
de drogas es disputada por diferentes actores como expertos, sociedad civil organizada,
partidos politicos, etc., en América Latina -por su enmarcado como asunto de seguridad
y no de salud- la decision inicial estd concentrada en el Poder Ejecutivo por lo que se
requeriria otro tipo de explicacion. El otro es que a excepcién de la investigacion de
Hughes —que especialmente compara enfoques tedricos-, generalmente trabajan un caso.
Esta situacién radica en que las perspectivas centradas en actores en su origen no fueron
pensadas para la comparacion, afortunadamente, indica Matt Wilder, “las perspectivas
centrales de las politicas publicas han sido modificadas desde entonces para tener en

cuenta las variaciones institucionales” (2017, 48).

Las aproximaciones que basan sus explicaciones en el rol de las instituciones se
presentan como mas apta para el analisis comparado. No obstante, los trabajos que

escrutan las politicas de drogas desde la perspectiva institucionalista son escasos®. Asi lo

5> Como veremos mas adelante, existen mas trabajos sobre politicas de drogas desde la teoria
institucionalista cuando se las considera como politicas morales.



reconoce Ellen Benoit (2003) quien bajo estos parametros compara las politicas de drogas
de Estados Unidos y Canada, y sostiene que las diferencias entre estos dos paises y los
cambios en las trayectorias de las politicas de drogas “se explican mejor por la dinamica
de las estructuras estatales, las capacidades administrativas y los legados politicos que
por los argumentos del control social” (2003, 270-271). También en este marco tedrico
se sitla la tesis doctoral de Sergio Alonso Pujiula que tiene como objetivo “identificar los
determinantes politicos que han llevado a Espafia y a Paises Bajos a ofrecer una respuesta
politica distinta (marco legislativo) ante un problema social similar (los problemas
relacionados con las drogas) dentro de un mismo marco de referencia y de cumplimiento
(convenios internacionales sobre drogas)” (2018, 31), para ello observa las instituciones,
los actores politicos (las comisiones de expertos, los partidos politicos, grupos
parlamentarios y los movimientos sociales) asi como los sistemas de distribucién y
adquisicion de cannabis de ambos paises, los Coffeeshop y los Clubes Sociales de

Cannabis.

Estos escasos trabajos dan cuenta de que el campo de las politicas de drogas
comparadas se encuentra en desarrollo, tanto en lo referente a metodologias cuantitativas
como cualitativas, y que s6lo recientemente se esta prestando atencion al asunto (Adam
y Raschzok 2014; Ritter et. al. 2016; Burris 2017; Houborg, Bjerge y Frank 2018)¢. La
situacion es mas seria si se tiene en cuenta que existen pocos trabajos comparando las
politicas de drogas fuera de los paises desarrollados. En el caso de nuestra region las
investigaciones aln se encuentran en la fase de estudio de casos (Caiuby Labate, Cavnar

y Rodrigues 2016), con escasos intentos por comparar sistematicamente (Labiano 2020b).

® En términos de politicas de drogas comparadas también existe literatura descriptiva sin andlisis tedrico,
donde la comparacion consiste s6lo en sefialar la presencia o ausencia de elementos comunes en una politica
de dos 0 maés jurisdicciones sin dar los motivos de tal ocurrencia (Room 2013; Pardo 2014; Lancione et. al
2020).



En el Editorial del International Journal of Drug Policy del numero dedicado a la
tematica, se indican varias areas donde se podria explotar el analisis comparado y

destacan cuestiones a observar:

a) examinar la prioridad de los diferentes objetivos (reduccién de la oferta, reduccion de la
demanda y/o reduccion del dafio) y el equilibrio entre estos objetivos; b) examinar el contenido de
las diferentes areas de politicas: control de drogas, tratamiento de drogas, prevencién y salud
publica; ¢) distinguir entre los objetivos, el equilibrio y el contenido a diferentes niveles: global,
nacional y local; y d) prestar especial atencion a la forma en que las politicas se ‘transfieren’ de, por
ejemplo, las convenciones de las Naciones Unidas a las politicas nacionales o de la legislacion
nacional a las préacticas locales” (Houborg, Bjerge y Frank 2018, 128)

Asimismo, se sefiala como fuente de las diferencias de las politicas de drogas
entre naciones “la forma en que el abordaje del consumo de drogas y de los problemas
relacionados con las drogas se vincula con las ideologias y racionalidades politicas que
informan el modo en que se manejan los riesgos en una sociedad en particular” (ibidem).
Y en este punto es donde encontramos convergencia entre los académicos: se destaca que
las decisiones de politica de drogas estan mas determinadas por valores politicos -en
particular la nocion sobre la ciudadania y el rol del Estado- asi como de la definicion del
problema de las drogas, que por las caracteristicas que adquiere el fenGmeno en cada pais
(MacCoun y Reuters 2001; Babor et. al. 2010; Hunt, Milhet y Bergeron 2011). Es en esta
misma linea que se inscribe el argumento de la presente investigacion, que analiza desde

una perspectiva comparada las politicas de cannabis de Argentina, Chile y Uruguay

2. Seleccidn de casos: diferentes respuestas a un mismo problema

El desarrollo de enfoques comparativos de la historia de las politicas se centra en
la variedad de respuestas legislativas a problemas similares, tanto en el plano histérico
como entre las naciones (Baldwin 2005). Siguiendo a Ragin (2007), los estudios

comparativos buscan patrones de parecidos y diferencias para un conjunto de casos. Aqui



partimos de dos grupos de similitudes entre Argentina, Chile y Uruguay. Un primer grupo

son sus parecidos socioecondémicos:

Cuadro 1: Indicadores socioeconémicos (2015)

PIB per cépita, PPA

Desempleo, total (%

. ($a precios Indl_ce_de de la poblacion activa
internacionales Gini total)
constantes de 2011)
Argentina $19.117 41,4 7,64%
Chile $22.517 47,7 6,51%
Uruguay $19.831 40,2 7,49%

Fuente: Banco Mundial

El segundo conjunto de parecidos son los indicadores que se vinculan a los

patrones de consumo de sustancias psicoactivas, como son el porcentaje de poblacion

urbana y la proporcion entre del nivel de personas en edad de escolarizacion secundaria

y la matriculacion en dicho nivel. El porcentaje de poblacién urbana, segun el Informe

del uso de drogas en las Américas, “es importante en tanto el mismo tiene un alto impacto

en la configuracion cotidiana de vida de la poblacion, por las implicancias en los modos

culturales y de organizacidn de las estructuras laborales que se van determinando” (OEA

2015, 23). Por su parte, el informe sostiene que la tasa de matricula en el nivel secundario

se vincula a que es a partir de esta edad donde comienzan a aplicarse las encuestas sobre

consumo de psicoactivos.
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Cuadro 2: Indicadores vinculados al uso de sustancias psicoactivas (2015)

Proporcion de
Poblacion - Gasto | Inscripcion JOVENES Sin
Poblacion . educacion,
entre 15y urbana corriente | escolar, empleo ni
64 anos de (% del en salud nivel ca agitacién
edad (% del total) (% del |secundario totgl (% de Ié
0,
total) PIB) (% neto) poblacién total
de jévenes)
Argentina 63,88% 91,5% 8,74% 88,55% 19,67%
Chile 68,74% 87,36% 8,3% 87,31% 19,17%
Uruguay 64,15% 95,05% 9% 81,26% 18,73%

Fuente: Banco Mundial

Y también el problema de las drogas tiene rasgos comunes en los tres paises, por

ejemplo, en los niveles de consumo de cannabis, pasta base de cocaina (PBC) y cocaina’.

Cuadro 3: Prevalencia del ultimo afio de consumo de psicoactivos ilicitos en la
poblacion general

Argentina Chile Uruguay
(2017) (2016) (2014)
Cannabis 8,0% 14,5% 9,0%
Cocaina 1,6% 1,1% 1,6%
Pasta Base de Cocaina 0,5% 2,2% 0,7%

Fuente: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC)

A pesar de estas similitudes, historicamente se han desplegado respuestas

diferenciadas en torno a las practicas de consumo de drogas, es decir, en relacién a la

" Los datos de uso de drogas se miden en términos de prevalencia anual por pais, este concepto, que se toma
de la epidemiologia, mide el nimero de casos de una enfermedad en una poblacién y en un momento dados;
a partir de este dato se calcula la tasa de prevalencia, como el nimero de personas con la enfermedad sobre
el nimero de personas en la poblacidn expuesta al riesgo en el momento determinado, y luego se multiplica
por 100. En nuestro caso, la proporcion indica las personas que han consumido psicoactivos ilicitos al
menos una vez en el tltimo afio sobre la poblacion total.
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conducta de tenencia 0 posesion de sustancias ilicitas para uso personal, asi como al

autoabastecimiento de cannabis.

2.1 Las politicas de droga en Argentina, Chile y Uruguay

Las politicas de drogas en el Cono Sur se iniciaron entre fines del siglo XIXy principios
del XX con regulaciones incluidas en los Codigos Penales. Estas, alineadas con la
tendencia internacional (VVéase Capitulo 3), buscaron evitar el desvio de farmacos de los
canales licitos, por tanto, se pend a los que estaban autorizados al expendio de
estupefacientes -médicos, dentistas, matronas, veterinarios, farmacéuticos y boticarios-
cuando lo hicieran sin receta o en dosis mayores a las sefialadas por la farmacopea. Una
vez iniciado el siglo XX, los tres paises firmaron y ratificaron los Convenios
Internacionales previos a la Convencion Unica de 1961, los cuales referian al cultivo,
manufactura y comercio de coca y opio, productos que no eran parte de sus economias

(Mérquez Rabufial 2018).

Argentina pen6 con cércel por primera vez la tenencia de drogas “sin razén
legitima” en 1926, a través de una ley que modifica el Codigo Penal, la 11.331. Por su
parte, la dictadura terrista en Uruguay lo hizo en 1937 con la Ley 9.692. Estas normativas,
elaboradas sin diagnostico preciso de la situacion y magnitud del consumo no médico de
drogas en estos paises, podrian leerse en términos de que el comportamiento de los
legisladores estuvo mas bien guiado por la “légica de lo apropiado” y la busqueda de una
legitimidad externa (Finnemore 1996), al promulgar leyes que tenian poca relacion con

lo que pasaba en el &ambito nacional.

Es recién en la década del ‘70 cuando el consumo adquirié cierta importancia

como problema social y es en esos afios cuando se aprobaron las primeras leyes
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especificas en materia de drogas en Argentina, Chile y Uruguay, cuyo nucleo de ideas no
se ha visto perturbado ni por crisis socioecondmicas ni golpes de Estados. Estas
legislaciones ocurrieron en un contexto internacional signado por dos cuestiones: una
nueva convencion de Naciones Unidas, el Convenio sobre Sustancias Sicotrdpicas de
1971, y la declaracion de Richard Nixon -presidente del principal pais consumidor de
estupefacientes- definiendo el abuso de drogas como el “enemigo publico nimero uno”,

contra el cual habia que emprender una ofensiva total a nivel mundial (Nixon 1971).

Argentina atravesaba una gran inestabilidad politica, y comenzaba a tener
adherentes a la Doctrina de Seguridad Nacional, ideologia que consideraba como
hipétesis de conflicto que los propios ciudadanos de un pais pueden llegar a ser amenazas
a la seguridad nacional. Impulsada por quien fuera Ministro de Bienestar Social y
fundador del grupo parapolicial Alianza Anticomunista Argentina, José Lopez Rega, se
sanciona en 1974 la ley 20.771. Ademéas de aclarar los “alcances del término
estupefacientes”, introdujo varios delitos: con el art. 6 se pend la tenencia, aunque fuera
para uso personal con prision de 1 a 6 afios y multa; en su art. 9 incorporé la posibilidad
de que el juez impusiera una “medida de seguridad curativa que consistird en un
tratamiento de desintoxicacion” por tiempo indeterminado; y, por ultimo, en su art. 11
indicé que los delitos comprendidos por la ley “son de competencia federal” (Ley 20.771

1974).

En 1986 la Corte Suprema declaré la inconstitucionalidad de la penalizacion de la
tenencia para consumo personal, era responsabilidad del Poder Legislativo disefiar una
nueva norma que se ajustara a la Carta Magna. Sin embargo, en 1989 se elabord una ley,
la 23.737, que otra vez penalizé la tenencia para consumo personal: “La pena sera de un
mes a dos afios de prision cuando, por su escasa cantidad y demas circunstancias, surgiere
inequivocamente que la tenencia es para uso personal” (art. 14, Ley 23.737).
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A mediados de 1989, apenas unos meses antes de la promulgacion de la ley
23.737, se creo el organismo encargado de asistir al presidente para elaborar las medidas
que sean necesarias para la contencidén y enervamiento del fendmeno de las drogas
(Decreto 271/89): la Secretaria de Programacion para la Prevencion de la Drogadiccion
y la Lucha contra el Narcotrafico (SEDRONAR), mas tarde manteniendo la sigla paso a

denominarse Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas (Decreto 33/2017).

Veinte afios despues, en un fallo unanime la Corte declar6 en 2009 nuevamente la
inconstitucionalidad de la penalizacion de la conducta de tenencia de drogas para uso
personal. En consecuencia, gran parte del arco politico presenté proyectos tendientes a

corregir tal ley, que hasta la fecha no han sido tratados.

En el vecino pais de Chile, la politica de drogas se inicié con el presidente
socialista Salvador Allende. Con una fuerte impronta sociosanitaria y focalizdndose en la
juventud, el gobierno de la Unidad Popular aprob6 en 1973 la ley 17.934. Segun la misma,
si la persona justifica o si fuese notorio que porta sustancias estupefacientes “destinadas
a la atencion de un tratamiento médico o al uso personal exclusivamente” no sera
considerada traficante (art. 2, Ley 17.934). Ahora bien, el hecho de ser encontrado bajo
los efectos de tales sustancias o en posesion de las mismas derivaba en el sometimiento a
un examen médico “con el fin de determinar si es 0 no es adicto a dichas substancias y el
grado de su adiccion”; si la prueba demostraba la habitualidad, el juez podia ordenar la
internacién, si no se trataba de un adicto se le aplicaba una medida de colaboracion con

la autoridad (art. 10, Ley 17.934).

La experiencia socialista fue truncada por el Golpe militar de Augusto Pinochet,

qgue no se privd de promulgar una ley sobre estupefacientes. A pesar del contexto
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represivo, la ley 18.403 del afio 1985 mantuvo descriminalizado el porte de sustancias

para consumo personal.

El primer presidente del retorno democratico, Patricio Aylwin, cre6 en 1990 bajo
su orbita el Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE, Decreto
683), organismo dedicado a la educacion, prevencion y rehabilitacion en materia de
drogas, mas tarde denominado SENDA (Servicio Nacional para la Prevencion y
Rehabilitacion del Consumo de Drogas y Alcohol, Ley 20.502). Durante su mandato, el
legislativo comenzo la discusion por una nueva norma, proceso que culmina en 1995 con
la aprobacion de la ley 19.366. Continuando con sus predecesoras esta ley no penalizé la
tenencia de estupefacientes para uso personal exclusivo, sélo agreg6 la formula “proximo
en el tiempo”. El porte de drogas, el cultivo de cannabis “personal exclusivo y préximo
en el tiempo” y el consumo en lugares publicos (art.41, Ley 19.366) reciben a modo de
sancion una multa o la asistencia obligatoria a programas de prevencion (art. 41, Ley

19.366).

Una novedad que introduce esta ley es que existe la posibilidad de una
autorizacion para plantar cannabis legalmente, la misma es otorgada por el Servicio
Agricola y Ganadero (art. 2, Ley 19.366). Esta medida fue continuada en la Ley 20.000
de 2005 y bajo esta estipulacion se inicié en 2014 el primer cultivo legal a gran escala de

cannabis en el pais y en América Latina destinado al uso medicinal (Labiano 2020).

Como sefialamos, una nueva normativa se sanciond en 2005 y es la que se
encuentra vigente a la fecha. La mencionada Ley 20.000 persiste en esta tradicion de
despenalizacién de la tenencia para uso personal, del autocultivo y la sancion del consumo
en lugares publicos, y deja en claro que no se entenderd que se trata de uso personal

cuando “la calidad o pureza de la droga poseida, transportada, guardada o portada no
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permita racionalmente suponer que esta destinada al uso o consumo descrito [...]” (art. 4,

Ley 20.000).

Uruguay atravesaba su periodo dictatorial cuando se aprueba en 1974 la Ley
14.294 (denominada mas tarde como Decreto-Ley). En ella se establece que “Quedara
exento de pena el que tuviera en su poder una cantidad minima, destinada exclusivamente
a su consumo personal” (art. 31, Decreto-Ley 14.294), de este modo inicio la trayectoria

con la despenalizacion de la tenencia de estupefacientes.

En 1988 el primer presidente post dictadura, Julio Maria Sanguinetti crea en el
ambito de la Presidencia de la Republica la Junta Nacional de Prevencion y Represion del
Tréfico llicito y Uso Abusivo de Drogas (Decreto 463/988), que mas tarde seré sustituida
por la Junta Nacional de Drogas (JND, Decreto 346/999). En 1998 el Parlamento
uruguayo aprobd una nueva norma en la materia, la Ley 17.016, que mantuvo la
despenalizacién y abundd en las caracteristicas que tiene esa posesion para quedar exenta
de pena, debe ser “una cantidad razonable destinada exclusivamente a su consumo
personal, con arreglo a la conviccién moral que se forme el Juez a su respecto, debiendo

fundamentar en su fallo las razones que la han formado” (art. 3, Ley 17.016).

Ahora bien, esta situacion plante6 una contradiccion: la tenencia es licita pero el
aprovisionamiento de estupefacientes no; a lo cual se sumo un espacio de arbitrariedad
dado al juez quien debe decidir con arreglo a su conviccion moral. Estas dos situaciones
eran aun mas evidentes para el caso del cannabis, y se tuvieron en cuenta a la hora de
formular la Ley 19.172 que legaliz6 la marihuana en 2013. En su redaccidn establecio
tres mecanismos excluyentes de aprovisionamiento para los ciudadanos uruguayos,
previamente registrados: el cultivo doméstico o compartido en el hogar “de hasta seis

plantas de cannabis de efecto psicoactivo y el producto de la recoleccién de la plantacion
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precedente hasta un maximo de 480 gramos anuales” (art. 3, inc. e, Ley 19.172); la
integracion de clubes de membresia que “deberan tener un minimo de quince y un
maximo de cuarenta y cinco socios. Podran plantar hasta noventa y nueve plantas de
cannabis de uso psicoactivo y obtener como producto de la recoleccion de la plantacién
un méaximo de acopio anual proporcional al nimero de socios [...]” (art. 3, inc. f, Ley
19.172); y el expendio de cannabis psicoactivo en las farmacias que “no podra superar

los 40 gramos mensuales por usuario” (art. 3, inc. g, Ley 19.172).

Asimismo, se adecud el articulo de la despenalizacion al considerarse que cuando
el cultivo personal o domeéstico exceda las seis plantas o se conserven mas de 480 gramos
anuales, el juez decidira si hay intencion de venta ya no con arreglo a su conviccion moral

sino a las reglas de la sana critica.

2.2 Las politicas de drogas como politicas morales

En este trabajo estimamos que es mas adecuado analizar las politicas de drogas si se las
concibe como un tipo particular de politicas publicas, como politicas morales, concepto
que abarca al conjunto de politicas que estan afectadas por conflictos de valores mas que
por intereses materiales divergentes.

Como se desarrolla en el capitulo teorico, existen dos grandes escuelas en el
estudio de las politicas morales, una radicada en Estados Unidos y la otra en Europa.
Mientras la primera se concentra en el fendmeno del “choque de valores” que provocan
estas politicas en la sociedad estadounidense (Tatalovich y Daynes 1998; Mooney 2001),
la segunda sostiene que el criterio principal para la atencion politica de estos temas esta
dado por la existencia o no de clivajes religiosos en el sistema de partidos (Engeli, Green-

Pedersen, & Larsen 2013). Estas conceptualizaciones no son generalizables a otras
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realidades como la de nuestra region donde el “choque de valores” ocurre de manera
distinta a Estados Unidos, y —a diferencia de Europa- existen escasos partidos
confesionales. Por ello, en este trabajo adaptamos la propuesta de Christoph Knill (2013)
sobre politicas morales que distingue entre politicas morales manifiestas y latentes.
Ubicar a las politicas de drogas como politicas morales nos permite testear una
serie de hipotesis que han sido identificadas por esta literatura como influyentes en el
proceso de adopcién de las mismas. Asimismo, esta perspectiva la articulamos con la
teoria ideacional, que tiene en el centro de su explicacion de los fendmenos sociales a las

ideas.

3. Argumento e hipotesis

Para plantear el argumento y las hipdtesis de este trabajo, partimos de la entrada en la
agenda publica y de la importancia de la definicion del problema de las drogas. Para los
analistas del proceso de las politicas publicas este aspecto reviste fundamental
importancia ya que “la manera como se ha definido un asunto publico condiciona la
configuracién de los instrumentos, modos y objetivos de la decision publica, las opciones
de accion” (Aguilar Villanueva 1993, 52), en otras palabras, marca el derrotero de la
politica. La definicién del problema, entonces, es clave para todas las politicas publicas.
Particularmente, para las politicas de drogas resulta ser mas sensible dado que puede
implicar un fuerte componente moral.

En tal sentido, argumentamos que las politicas de drogas ubicadas como politicas
morales pueden ser entendidas a partir de esquemas cognitivo-normativos que
predominan en la clase dirigente de Argentina, Chile y Uruguay. Como hip6tesis general
sostenemos que la definicion inicial que se haga del problema de las drogas en torno a la

concepcién del ciudadano, las responsabilidades del Estado hacia el mismo y la
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consideracién sobre la conducta de tenencia de drogas para consumo personal, dara lugar
a tres respuestas distintas para un problema similar en los tres paises escogidos, cuando
otras variables como las socioeconomicas y las vinculadas al problema de las drogas son
semejantes.

Entendemos por esquemas cognitivo-normativo la articulacion de ideas, valores,
creencias e identidades compartidas que delinean las relaciones de causa-efecto que
orientan a los decisores. Esta propuesta nos permitiria explicar las variaciones en las
politicas de drogas cuando las explicaciones consideradas relevantes por la bibliografia,
tales como régimen politico, competencia partidaria, organizacién institucional,
movilizacién de organizaciones, secularizacion de valores o el calculo electoral y las
encuestas, no lo consiguen.

El concepto que elaboramos a partir de la literatura especializada en el rol de las
ideas en las politicas publicas (Béland 2019; Béland & Cox 2011; Schmidt 2008; Parsons
2007; Campbell 2002, Berman 2001) es mas conveniente que otros como ideologia,
cultura o vision del mundo que, por su amplitud, no suelen permitir un analisis articulado
y profundo. Por el contrario, conceptos como ideas, valores o creencias por si solos son
limitados en su alcance explicativo. Asimismo, los esquemas cognitivo-normativos tienen
perdurabilidad en contraste con ideas como las del framing que son méas coyunturales y
adaptables a los cambios en el contexto politico, y que pueden utilizarse estratégicamente.
En la clasificacion sobre ideas propuesta por Campbell (2004) donde distingue entre ideas
que operan en el primer plano (foreground) de los debates sobre politicas como el framing
y las que lo hacen en el trasfondo (background), los esquemas cognitivo-normativo se
ajustarian a esta ultima categoria.

Especificamente, apuntamos a la conformacion de candados cognitivos (cognitive

locks) que han fomentado una dependencia de la trayectoria ideacional en la elaboracion
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de la politica (Blyth 2001). Estos candados han provocado que el fenémeno de las drogas
haya sido susceptible de una sola “descripcion del problema”, sin importar cuales son las
condiciones del mismo al dia de hoy, lo cual ha tenido el efecto de incapacitar a los
gobiernos para ver otras alternativas (Blyth 2002, 229). Es decir, mostraremos como las
ideas iniciales sobre el problema de las drogas han permanecido histéricamente a traves
de actualizaciones, adaptandose para no cambiar y son ellas las que explican la seleccién
de politicas que se ha mantenido en cada pais.

Analizar estos procesos nos ayudaria a comprender “por qué los actores politicos
a menudo quedan obstinadamente apegados a comportamientos tradicionales o a
determinados patrones de toma de decision incluso cuando son confrontados con

poderosos incentivos (materiales) para cambiar el curso” (Berman 2001, 234).

4. Estructura de la tesis

Después de esta introduccion, desarrollamos en el siguiente capitulo el marco tedrico
conceptual que ha guiado el andlisis. Partimos por definir la variable dependiente,
politicas de cannabis. Luego se presenta por qué es mas conveniente el estudio de estas
politicas desde la Optica de las politicas morales. Llegado este momento introducimos un
conjunto de explicaciones alternativas a la nuestra. Con todo esto expuesto, es necesario
incorporar otro elemento tedrico, los esquemas cognitivo-normativos que prevalecen en
las dirigencias nacionales y que han limitado la seleccion de respuestas al problema de
las drogas, al conformarse como candados cognitivos de una trayectoria de la dependencia
ideacional. Cerramos este segundo capitulo con la estrategia metodoldgica.

A continuacion, en el capitulo 3, exponemos la progresion del Régimen
Internacional de Fiscalizacion de Sustancias con el objetivo de mostrar en los capitulos

siguientes la influencia del mismo en las respuestas nacionales al problema de las drogas.
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Alli veremos la transformacién de un sistema que tuvo como fin controlar el comercio
internacional de sustancias psicoactivas para uso médico y garantizar suministros
adecuados para tal fin, a uno centrado en la lucha contra los mercados ilicitos que
surgieron como subproducto del sistema de prohibicion. Particularmente abordamos este
régimen en relacion al cannabis. Finalmente, damos cuenta de una crisis en el paradigma
prohibicionista que motivé debates y tuvo en nuestra region su expresion mas vibrante.

Los siguientes tres capitulos estan dedicados a analizar minuciosamente la
conformacién de los esquemas cognitivo-normativos en las dirigencias de cada uno de
los casos estudiados, como evolucionaron a traves de actualizaciones para permanecer en
el tiempo y mantener las respuestas dadas inicialmente al problema. En el 4 abordamos
el caso de Uruguay y mostramos como la despenalizacion de 1974 fue el inicio de una
trayectoria que desembocd en la regulacién legal de 2013.

En el quinto capitulo analizamos el caso chileno, que es el que marca los limites
temporales de esta investigacion. En ese pais el esquema cognitivo-normativo que ha
mantenido la descriminalizacion del porte de drogas se quebré para mediados de los 2010,
sin embargo, no se conformd un nuevo esquema que lograra predominancia en la
dirigencia politica del pais.

En el tercer caso, el de Argentina, que desarrollamos en el capitulo 6, mostramos
que el esquema cognitivo-normativo ha perdurado y lo ha conseguido a través del
desplazamiento de una de sus dimensiones, la concepcion del usuario de drogas como
una victima a la que rescatar y rehabilitar, y la formulacion de la ley que canjea la pena
por el tratamiento compulsivo, se hace imprescindible.

En los tres casos, mostramos la disponibilidad de otras ideas que pudieron haber

sido escogidas al momento de cambio de las legislaciones. Ademas, hacemos un esfuerzo
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por reconstruir las ideas de los y las titulares del Poder Ejecutivo respecto del problema
de las drogas, durante el periodo 2012-2015.

Por dltimo, ofrecemos una comparacion temporal con base a tres momentos
historicos delimitados por el contexto internacional. También en este capitulo final
retomamos y examinamos las hipotesis alternativas planteadas a la luz de la presente
investigacion. Llegado este momento, exponemos la condicion necesaria para el cambio

en las politicas de drogas en América Latina: el compromiso presidencial.

22



CAPITULO 2: TEORICO-METODOLOGICO

En este capitulo presentamos las definiciones tedrico-metodoldgicas que guian la
investigacion. En primer lugar, se precisa la variable dependiente, politicas de cannabis,
y las formas que ha adquirido histéricamente a través de su instrumentalizacion como
penalizacion, despenalizacion, descriminalizacion y legalizacion; alli ubicamos nuestros
casos. A continuacion, exponemos una manera particular de abordar el estudio de las
politicas de drogas, el enfoque de las politicas morales; hacemos un repaso critico de la
literatura y mostramos la adecuacion de esta aproximacion para nuestro objeto. Una vez
expuestas las politicas morales podemos plantear un conjunto de explicaciones
alternativas a la nuestra. Llegado este momento se ofrece el otro elemento del analisis
tedrico, los esquemas cognitivo-normativos que prevalecen en las dirigencias nacionales.
Este concepto que proponemos surge de la literatura sobre ideas y, en consecuencia, toma
a las ideas como variable independiente para explicar fendmenos sociales. Luego,
presentamos el mecanismo causal a través del cual operan estos esquemas cognitivo-

normativos. El ultimo apartado del capitulo lo dedicamos a la estrategia metodoldgica.

1. Politicas de cannabis

Como se veréa en el préximo capitulo, el cannabis esta incluido desde 1961 en el Régimen
Internacional de Fiscalizacion de Sustancias (RIFS), segun el cual se prohiben todos los
usos que no sean médicos o cientificos de un conjunto de sustancias psicoactivas. No
obstante, el uso de marihuana continu6. Dado que se trata de la sustancia ilicita méas
consumida y una de las que menos efectos nocivos sobre la salud y la sociedad tiene (Nutt

et. al. 2007), desde 1969 con una aproximacion pragmatica por parte de los Paises Bajos
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se han desarrollado a nivel mundial distintas maneras de mediar la relacién entre el

cannabis y los ciudadanos?.

Si bien los tratados internacionales de control de psicoactivos requieren que los
Estados Partes adopten las medidas que sean necesarias para tipificar como delitos
penales en su derecho interno absolutamente todas las actividades que puedan vincularse
a las drogas -incluyendo a partir de 1988 el consumo personal- dejan un margen de
maniobra para la elaboracion de politicas al observar la formula “a reserva de sus
principios constitucionales y de los conceptos fundamentales de su ordenamiento
juridico” (Convencion de 1988, art. 3). Como indica Sanchez Aviles, esto “implica que
los paises no incurririan en una violacion del tratado si los tribunales nacionales declaran
inconstitucional la criminalizacién del consumo personal” (2014, 170). Por tanto, se
considera que este es el origen de la variacién en las politicas de cannabis y el intento por

gestionar el uso y posesion de la sustancia.

En otras palabras, “la flexibilidad o margen de maniobra existente en el régimen
de tratados ha dado lugar a una serie de practicas y reformas en materia de politicas de
cannabis que se alejan del enfoque represivo de la tolerancia cero y la estricta aplicacién
de laley [...]” (Bewley-Taylor, Blickman y Jelsma 2014, 5). El objetivo de estas politicas
estd centrado en distinguir entre la posesion o el cultivo para uso personal y la intencion
de comerciar; y como resultado de esta diferencia evitar la sobre carga de los sistemas

penitenciarios.

8 “E] cannabis fue la droga que mas se consumi6 en 2016: 192 millones de personas la consumieron al
menos una vez en el Gltimo afio. EI nimero de consumidores de cannabis en todo el mundo sigue
aumentando y pareceria haberse incrementado en aproximadamente el 16% en el decenio que termind en
2016, lo cual esta en consonancia con el aumento de la poblacion mundial” (UNODC 2018, 7). Aqui vale
la pena destacar lo que indica Robin Room: “dado que las tres cuartas partes de los consumidores de drogas
ilicitas del mundo s6lo consumen cannabis, en términos numéricos el hecho de tratar con cannabis tendré
un gran efecto” (2015, 1384).
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Estos regimenes alternativos han sido distinguidos analiticamente sobre la base de
si la reforma fue de jure o de facto, es decir, si la modificacion se realizé por escrito
asentandose en una ley o reglamentacion, o si por el contrario se trata de una indicacion
informal de no ejecutar las leyes penales que siguen vigentes (Room et. al. 2010, 77)°. A
su vez, se reconoce que estas politicas alternativas al encarcelamiento de usuarios de
cannabis se han logrado a través de tres métodos: despenalizacion, descriminalizacion y

regulacion.

En los primeros dos casos, la préactica sigue siendo una ofensa, pero mientras que
la despenalizacidn busca reducir las penas o eliminarlas, la descriminalizacion remueve
la conducta de la esfera penal y castiga al ofensor con procesos administrativos o, en el
caso de las drogas, con tratamientos de salud, por ejemplo. La despenalizacion puede
tomar diversas formas: se pueden cerrar casos, dar amnistias, considerar a las etapas
iniciales de la cadena del narcotrafico un delito menor, o que se indique que no es de

interés publico su persecucion (EMCDDA 2005; OEA 2013).

En materia de estupefacientes, la descriminalizacién refiere a que la posesion de
cierta cantidad que se estima que es para consumo personal no serd una ofensa criminal
y por ende no serd punible (EMCDDA 2005; OEA 2013). Los paises que han llevado
adelante una descriminalizacion de la tenencia lo han hecho a través de dos métodos, el
“flexible” o tambien llamado “discrecional” donde una autoridad del poder judicial
evalla si la cantidad de drogas que una persona posee sera utilizada para consumo
personal o para venderla. El otro modelo es el que se conoce como “cantidades umbrales”

donde se definen cantidades especificas de cada droga que son admitidas para consumo

° Por ejemplo, la experiencia de los Paises Bajos y los coffee shops emergié de una directiva emitida en
1969 por la oficina del Procurador Publico que instaba a cambiar la prioridad de la persecucién policiaca
de los usuarios de cannabis hacia los traficantes de ésa y otras drogas, que mas tarde derivaria en la
tolerancia a la venta minorista de marihuana en estos establecimientos conocidos como coffee shops.
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personal (Zuffa 2011). Cabe destacar que ambas formas de descriminalizacion son

controvertidas (cf. Harris 2011).

La regulacion parte de la legalizacion, que es basicamente el proceso mediante el
cual se hace licito algo ilegal. De modo que “la regulacion legal es el punto final de dicho
proceso y se refiere al sistema de reglas que gobiernan el producto y las conductas en
cuestion” (Rolles y Murkin 2014). Aqui el Estado voluntariamente decide controlar un
mercado que de otra manera es regulado por actores no estatales, como ocurre en Uruguay

y Canada.

En el siguiente grafico, que surge de la sistematizacion de experiencias histéricas
por parte del Monitor Europeo, se muestra el continuum en el que podemos ubicar las

politicas de cannabis segun la tenencia para consumo personal esté permitida o no:

Figura 1: Variacion de las politicas de cannabis

PN
Mo ofensa Libre mercado

PN
. No ofensa en ciertas condiciones Regulacion
PERMITIDO
MO PERMITIDD . .
ofensa no criminal
pescriminalizacian
. ofensa criminal no punible Fa%
Despenalizacion
. ofensa criminal

Fuente: Elaboracion propia con base a EMCDDA (2015) Models for the legal supply of cannabis: recent
developments
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Una vez descripta la variabilidad que pueden adoptar las politicas de drogas en
relacion a la tenencia de cannabis para uso personal, pasamos a observar como se han
formulado en los casos que analizamos en esta investigacion. La ley vigente en Argentina,
la 23.737 de 1989, indica en su articulo 14 segundo parrafo que: “La pena sera de un mes
a dos afos de prision cuando, por su escasa cantidad y demas circunstancias, surgiere

inequivocamente que la tenencia es para uso personal”.

En Chile, la ley que regula la politica de drogas es la 20.000 del afio 2005, alli se
expresa que: “El que, sin la competente autorizacion posea, transporte, guarde o porte
consigo pequefias cantidades de sustancias o drogas estupefacientes o sicotropicas [...],
sera castigado [...] a menos que justifique que estan destinadas a la atencién de un
tratamiento médico o0 a su uso o consumo personal exclusivo y préximo en el tiempo (art.
4). En caso de que el consumo o el porte de sustancias ocurra en lugares publicos o
recintos privados, si se hubiesen concertado para tal proposito, las personas seran
sancionadas con una multa; o con la asistencia obligatoria a programas de prevencion o
tratamiento o rehabilitacion; o participacion en actividades determinadas a beneficio de

la comunidad (art. 50).

Y en Uruguay, la ley drogas 17.016 establecié en 1998 que: “Quedara exento de
pena el que tuviere en su poder una cantidad razonable destinada exclusivamente a su
consumo personal, con arreglo a la conviccion moral que se forme el Juez a su respecto,
debiendo fundamentar en su fallo las razones que la han formado” (art. 31). Ademas,
desde 2013, laley 19.172 permite “el cultivo y la cosecha domésticos de hasta seis plantas
de cannabis de efecto psicoactivo y el producto de la recoleccion de la plantacion

precedente hasta un maximo de 480 gramos anuales” (art. 3, literal e).

De modo que podemos clasificar los casos de la siguiente manera:
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Cuadro 4: Las politicas de cannabis en Argentina, Chile y Uruguay

Nivel de .
Estatus Legal formalidad Método
Argentina Penalizado De jure |Discrecional
Chile Descriminalizado| De jure |Discrecional
: Cantidades
Uruguay Regulado De jure Umbrales

Fuente: Elaboracion propia

Estas variaciones en las politicas de cannabis pueden ser estudiadas a partir del
marco de las politicas morales, un enfoque de politicas publica que considera que un
conjunto de éstas tiene caracteristicas especiales resultado de que lo que se disputa no son
intereses materiales sino valores sociales, y en consecuencia el proceso de la politica es

diferente al de las politicas publicas no morales.

2. Las politicas de drogas como politicas morales

Desde inicio de la década de 1970, teniendo como trasfondo los movimientos
sociales que emergieron asi como los sucesos de mayo del ‘68 en Francia, los
investigadores comienzan a notar ciertos cambios en las prioridades de las sociedades
industriales avanzadas. Un estudio clasico que aborda esta cuestion es el de Ronald

Inglehart (1971), que a partir de encuestas realizadas en seis paises europeos, sostenia que

Una transformacion podria estar teniendo lugar en la cultura politica de las
sociedades industriales avanzadas. Esta transformacion parece estar alterando los
valores basicos prioritarios de generaciones, como resultado de un cambio en las
condiciones que influencian su socializacién basica. Los cambios parecen afectar las
posiciones que uno toma frente a problemas politicos actuales y puede tener una
tendencia a largo plazo a alterar los patrones existentes de filiacion partidaria (Inglehart
1971, 991).
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El trabajo evidenciaba las diferencias de valores entre las generaciones que
nacieron antes de la Segunda Guerra Mundial, quienes se socializaron en condiciones de
privaciones economicas, y aquellas cohortes que llegaron al mundo después de este
suceso, y crecieron en un contexto de prosperidad y con un Estado de Bienestar que
reforzaba el sentimiento de que la supervivencia estaba asegurada (Inglehart 1971). Estas
serian las causas del desplazamiento en las prioridades desde ‘valores materiales’ hacia

‘valores post-materiales’

En otras palabras, tener garantizadas las necesidades basicas permitia a las
generaciones post guerra mundial pensar en asuntos como el medioambiente, la libertad
sexual o las relaciones con la autoridad. La fuerza detrds de este proceso seria la
secularizacion, entendida como la disminucion de la adhesion a la institucionalidad
religiosa y de pérdida de la influencia de la autoridad religiosa en temas morales (Otero y

Otero 2015)%.

En los ‘70 temas como divorcio, aborto, eutanasia, derechos de las minorias
sexuales, pena de muerte, entre otros entran en la agenda publica de los paises
desarrollados occidentales (Norris e Inglehart 2011). Los investigadores identificaron que
estos asuntos estan mas afectados por valores sociales que por intereses econdémicos, es

decir, que daban origen a un tipo de politicas distintas: las politicas morales.

Lo que hoy se conoce tedricamente como analisis de politica morales comenz6
con estudios acerca de asuntos controvertidos a finales de los ‘70 en los Estados Unidos,
fueron temas como el aborto y la pena de muerte los mas abordados luego de sentencias

de la Corte Suprema en 1973 (Roe vs. Wade) y en 1976 (Gregg vs. Georgia),

10 Excede a este trabajo el analisis de la Iglesia como actor (Fink 2009), no obstante, es un tema que gana
terreno en la academia y en particular en nuestra region (véase Hagopian 2009).
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respectivamente. Las movilizaciones y el fuerte activismo dieron origen al debate que se
conoce como Cultural wars, idea propuesta por James Davison Hunter segln la cual se
estd librando una batalla por el significado de Estados Unidos entre dos bandos, uno
culturalmente conservador/religioso y otro progresista/secular (Mooney 2001; Sharp

2005; Euchner 2019).

En paralelo, en ese pais emergid otra linea que es la hoy se conoce como analisis
de politicas morales. Raymond Tatalovich y Byron W. Daynes publicaron en 1981 su
obra The Politics of Abortion, discipulos de Theodore J. Lowi consideraron que los
conflictos morales representaban una “variante” de las politicas reguladoras, dentro de la
clasificacion propuesta por Lowi. En consecuencia, en 1988 escribieron el libro Social
Regulatory Policy: Moral Controversies in American Politics, que junto con la obra de
Kenneth J. Meier, The Politics of Sin: Drugs, Alcohol, and Public Policy, publicada en
1994 —y que también se inscribe en la légica lowiana al ubicarlas como politicas
redistributivas- son sefialadas como las precursoras de este campo (Mooney 1999; Sharp
2005; Studlar 2013; Euchner 2019; Euchner 2019b), que distingue a este grupo de

politicas como diferentes de aquellas donde predominan los intereses materiales.

Por otra parte, se reconoce que esta perspectiva tedrica recién llegd a Europa en
los 2010 (Euchner 2019b). En ello coincide Donley T. Studlar (2013), quien indica que
so6lo en los Gltimos afios ha aparecido un cuerpo sustancial de investigacion que intenta

generalizar estas cuestiones en las democracias occidentales industrializadas.

En las siguientes secciones exponemos las principales caracteristicas de literatura

de ambos polos académicos.
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2.1 Estados Unidos y el choque publico de valores privados

Un primer acercamiento, considerd que estas politicas se podian ajustar a la tipologia
propuesta por Theodore J. Lowi (1972) que clasifico las actividades gubernamentales en
distributivas, regulatorias, redistributivas y constituyentes. Por ello, la clasica obra de
Raymond Tatalovich y Byron W. Daynes, Moral Controversies in American Politics:
Cases in Social Regulatory Policy, adopta la nocién de regulacién social, es decir, con
estas politicas lo “regulado no es una transaccion econdémica sino una relacion social.
Pero el cambio en las relaciones sociales puede dar lugar a demandas de los ciudadanos
para que la autoridad legal sea usada para afirmar el orden normativo tradicional, o

modificarlo, o sancionar normas de comportamiento enteramente nuevas” (1998, Xxx).

En los 90, los estudios sobre politicas morales buscaran refinar las definiciones y
probar en qué difieren este tipo de politicas respecto de las no morales. En 1999 uno de
los Simposios del Policy Studies Journal es dedicado a la politica de las politicas morales.
En la introduccion el editor, Christopher Z. Mooney sostiene: las politicas morales son,
entonces, no mas que la sancion legal de lo correcto e incorrecto, la validaciéon de un
conjunto particular de valores basicos. Mientras —explica el autor- que gran parte de la
ley penal define lo que est& bien o mal, lo que diferencia a las politicas morales es que

tratan con valores sobre los cuales no existe un consenso completo (1999, 675).

En consecuencia, lo que esta en juego es “qué valores son aceptados por el Estado
y cudles son definidos como perversos. La aceptacion de valores por el Estado reafirma
el estatus social de algunos grupos y reduce el de otros” (Meier 1999, 681-682). Es decir,
para Kenneth J. Meier no se trata de politicas regulatorias sino redistributivas, porque

entiende como una reasignacién de valores el que un segmento de la sociedad intente
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imponer a través del gobierno sus valores al resto (Meier 1999; Doan 2014). Los
académicos notan, entonces, que por tratarse de asuntos que estdn mas afectados por
valores sociales que por intereses econdmicos, no serian facilmente abordables con los
modelos tedricos del proceso de las politicas centrados en intereses econdmicos y de
clase. Emergen preguntas acerca de si la politica de las politicas morales difiere o no, en

qué medida y de qué modo de las no morales.

Asi queda expresado en el capitulo introductorio del libro The public clash of

private values editado por Christopher Z. Mooney (2001, 7):

Quienes estudian las politicas morales adoptan un enfoque intermedio al identificar un
subconjunto de politicas publicas con ciertas caracteristicas comunes que podrian tener impactos en
el comportamiento politico. Esta clase de politica es particularmente interesante teéricamente tanto
porque (1) podemos explicar mas cabalmente el comportamiento politico con respecto a esta clase
de politicas intrinsecamente interesantes y (2) porque podemos evaluar la solidez de las teorias mas
amplias de la elaboracion de politicas que se han desarrollado en gran medida a través del estudio
de otros tipos de politica.

La literatura estadounidense centrara su definicion de este tipo de politicas entorno
al enmarcado (framing) que se hace de los asuntos, mas alla del contenido de la politica.
De modo que cualquier politica puede ser calificada de moral si por lo menos una de las
partes relevantes involucrada en el debate realiza sus argumentos para oponerse en
términos morales —sobre todo religiosos-, mas que por otras consideraciones (Mooney

2008; Donovan, Mooney y Smith 2011).

Referentes del estudio de las politicas morales en Estados Unidos convergen en
distinguir cuatro caracteristicas: la primera, es que las politicas morales validan un
conjunto particular de valores basicos sobre los cuales no existe un consenso completo en
la comunidad; es decir, al menos una significante minoria de ciudadanos tiene un
conflicto fundamental con los valores primarios incorporados en la politica moral. Asi, lo
que predomina en el debate es qué valores la sociedad deberia validar y no cuél es el

mejor modo de alcanzar los objetivos de la politica. Un segundo rasgo, asociado a la
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caracteristica anterior, es que estas politicas son técnicamente mas simples que el resto;
esto en el sentido de que al discutirse valores y no evidencias cientificas —por ejemplo-,
cualquiera puede considerarse legitimamente bien informado*!. La tercera particularidad,
radica en la intransigencia por parte de las partes del debate, de manera que los
“perdedores” retendrén sus posiciones y continuaran buscando su validacion. Por altimo,
este “choque” de valores hace que estos temas sean altamente sobresalientes para el

publico en general (Mooney 1999).

En 2008 Mooney publica junto a Richard Schuldt un articulo donde testea la
existencia de estas caracteristicas de las politicas morales en Estados Unidos. Confirman
la existencia de las primeras tres caracteristicas pero no del hecho de que estos asuntos
[lamen la atencion de la opinion pablica més que las politicas no morales; los autores
estiman que “que la prominencia de las politicas morales sélo ocurre entre los interesados
y la élite pablica”, y que éstos movilizarian a la opinién publica cuando el proceso de la

politica lo requiere (Mooney y Schuldt 2008, 212)*2.

También dentro de este nlcleo académico se han hecho algunas observaciones
sobre los limites que implica una definicion centrada en el enmarcado de los asuntos como
morales 0 no. Un aspecto que se ha cuestionado de la definicion es aquél que considera

que una politica es moral cuando “al menos una” de las partes del debate se expresa en

11 Alesha Doan lo expone de este modo: “una retérica simplista es usada para discutir el conflicto, incluso
si el asunto es complejo o estd entrelazado con temas macroeconémicos estructurales como la pobreza
sistematica o la persistente desigualdad racial. Esta estrategia retorica reduce los costos de participacion de
las personas porque no existe el prerrequisito de argumentos basados en conocimiento. S6lo se requiere
tener un sistema de valores, haciendo que sean ‘temas faciles’ para el electorado. En tal sentido, los
conflictos morales son accesibles para el debate general dado que la mayoria de los ciudadanos adscribe a
un conjunto de valores. A diferencia de otro tipo de politicas, las personas se sienten calificadas para
sostener opiniones informadas y hacer evaluaciones politicas de las politicas morales. Entonces, valores y
sentido comun, en lugar de conocimiento experto, conducen el proceso en las politicas morales” (Doan
2014: 763-764).

2 En relacion a la prominencia de estos temas para el publico en general, Mooney y Schuldt precisan que,
dado que la palabra “salient” es muy técnica para incluirse en una encuesta, fue reemplazada por
“important” que si bien tiene otras connotaciones estd bastante relacionada. Lo que se pregunto, entonces,
fue “;Qué tan importante diria que es este problema para usted?” (Mooney y Schuldt 2008: 211).
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términos religiosos, ya que minimiza a la parte o partes que no argumentan en términos
morales, o que aplican un juicio moral distinto del religioso (Mucciaroni, 2011)*. Otro
inconveniente que presenta la conceptualizacion basada en el encuadre es la temporalidad
del marco de una politica bajo analisis; es decir, si tal marco se expande o se trunca la
politica podria no ajustarse a la definicion de moral, por ejemplo, en Estados Unidos el
consumo alcohol en los afios previos y durante la conocida “Ley Seca” (1920-1933) era
un tema moral, pero posterior a la derogacion de dicha medida dejo de serlo (Doan 2014;

Sharp 2005).

En la actualidad, los investigadores indagan en las relaciones entre instituciones y
politicas morales, dado que este tipo de politicas suelen involucrar mas arenas de disputa
que otras. La institucion que marca el devenir de las politicas morales en Estados Unidos
es el federalismo. Los Estados tienen sus propias constituciones, sus propios codigos
penales y sus cortes gozan de un amplio margen de accién, lo cual permite que se
formulen las politicas que mejor reflejen las preferencias morales de los residentes. El
instrumento mas utilizado para poner estos temas en las agendas locales son las iniciativas
de tipo referéndum (ballots o iniciatives); tanto Donovan, Mooney & Smith (2011) como
Doan (2014) coinciden en citar que diversas investigaciones “muestran que simplemente

tener una iniciativa de politica moral en la boleta puede tanto motivar a mas gente a votar

13 Esta situacion ya ha sido advertida por otros académicos al sefialar que “mientras los valores y el sentido
comun contindan ocupando un lugar central en la politica que rodea a estos asuntos, los activistas pueden
también desarrollar una retérica mas sofisticada e informacion ‘cientifica’ para reforzar el apoyo politico
en estos conflictos” (Doan 2014, 764). Para analizar la accion de la Iglesia, por ejemplo, se ha adoptado el
concepto de secularismo estratégico, “para explicitar el desplazamiento en las principales argumentaciones
utilizadas por el activismo religioso para oponerse a los derechos sexuales y reproductivos. Discursos
cientificos, legales o bioéticos tienen un papel privilegiado en las politicas de la sexualidad lo que implica
un desplazamiento, aunque sea puramente estratégico, hacia justificaciones seculares. La defensa de las
posturas religiosas tradicionales se realiza, cada vez mas, sin referencia a lo sagrado, a Dios o0 a la doctrina
oficial” (Vaggione 2005; Mourdo Permoser 2019, 320).
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como a cambiar como la gente piensa acerca de los candidatos en tal eleccion” (Donovan,

Mooney y Smith 2011, 513).

Los asuntos de las politicas morales en Estados Unidos han sido definidos como
“el choque puablico de valores privados” (Mooney 2001), y en este sentido han jugado un
rol importante en el desarrollo de las divisiones ideoldgicas de su sistema bi-partidista —
lo cual ha promovido cierta cohesion para votar en el Congreso (Oldmixon 2019)- y en
consecuencia los alineamientos de organizaciones de la sociedad civil: mientras grupos
cristianos y evangélicos protestantes permean al Partido Republicano, organizaciones de
trabajadores, feministas o de diversidad sexual lo hacen con el Partido Demdcrata (Studlar
2012; Schwartz y Tatalovich 2009). De modo que para algunos autores, como se expone
a continuacion, el rol del sistema de partidos es clave en el tratamiento de estos temas, tal

es el caso de Europa y los “Dos Mundos de las Politicas Morales”.

2.2 Europa y los “Dos Mundos de las Politicas Morales”

Otro nucleo académico relevante en el estudio de las politicas morales se
encuentra en Europa. Alli la discusion avanz6 a traves de estudios comparativos (Euchner
et. al 2013; Schmitt, Euchner y Preidel 2013; Engeli, Green-Pedersen y Larsen 2013;
Meyer Resende y Hennig 2015; Hurka, Knill and e Riviére 2018; Euchner 2019). Una de
las propuestas mas destacadas es la de Isabelle Engeli, Christoffer Green-Pedersen y Lars
Thorup Larsen incluida en la obra Morality Politics in Western Europe. Parties, Agendas

and Policy Choices (2012).

El objetivo general del libro es dar cuenta de la variacion que existe en este tipo

de regulaciones entre paises, para ello los autores toman como punto de partida una
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definicion de conflicto de los asuntos morales: “enfocandose en la medida en que un
asunto moral recibe la atencion de actores politicos, la configuracion de actores
involucrados en conflictos politicos en torno a temas morales, la distribucion de las
posiciones de politica a lo largo del espectro politico y la argumentacion ofrecida para
justificar esas posiciones de politica (2012, 2)”. Con base en esto se plantean dos
preguntas: “;qué causa la variacion en la definicion de conflicto y qué efectos de politica
resultan de estas diferentes definiciones?” (2012, 10). Las respuestas que se proponen se
desarrollan en el marco tedrico denominado “Dos Mundos de las Politicas Morales”, el

mundo religioso versus el secular.

Este marco se formula a partir de la articulacion de la teoria de agenda setting y
la literatura sobre clivaje de partidos en Europa Occidental, particularmente en la
emergencia de disputas entre partidos confesionales y seculares. Entonces, las nociones
de mundo religioso versus el secular refieren a si existe o ha emergido en el sistema de
partidos un clivaje entre agrupaciones de base religiosa (por ejemplo, Democracia
Cristiana) o con fuertes vinculos (como el Partido Popular espafiol) y aquéllos seculares;
no alude a si las poblaciones de esos paises son muy religiosas ni a la relacion formal

entre Estado e Iglesia:

El mundo religioso es caracterizado por tal conflicto en el sistema de partidos, lo cual
resulta en una definicion particular de los temas morales. Estos asuntos se politizan y
reciben considerable atencion politica [...]. En el mundo secular, no hay un conflicto
importante en el sistema de partidos entre religiosos o seculares, y la definicion de conflicto
en torno a los asuntos morales recibe una atencién politica limitada (Engeli, Green-
Pedersen y Larsen 2012, 3).

Esta atencion diferencial hace que en el mundo religioso estos temas salgan de sus
subsistemas de politica, sean parte de la competencia partidaria y el outcome de la politica
esté vinculado a factores del sistema politico macro como el color de la coalicion

gobernante. Por su parte, en el mundo secular ninguno de los principales partidos tiene

36



interés en politizar estos asuntos porque —segun los autores- simplemente no refieren a

ninguna linea de conflicto significativa en el sistema de partidos.

Luego de exponer el marco tedrico, Engeli, Green-Pedersen y Larsen hacen una
breve definicidn sobre que son las politicas morales, y sostienen que son las que abordan
preguntas fundamentales como la muerte, la reproduccién y el matrimonio.
Especificamente, “las caracteristicas que define a los asuntos morales —y que los separa
de otros temas politicos- es que debido a su contenido pueden involucrar un espectro de
conflictos politico limitado que es posible que emerjan, pero ni los conflictos ni el

resultado de politica estan predeterminados” (2012, 25).

Asimismo, para estos autores cuestiones como la regulacion del tabaco, las
apuestas o el trabajo sexual no deberian ser entendidos como asuntos morales ya que no
implican los mismos conflictos que las decisiones sobre la vida, la muerte y la
reproduccion, y no son facilmente asociados con el conflicto entre actores religiosos y
seculares. Sin embargo, para otro grupo de académicos europeos —como se desarrolla a

en el siguiente apartado- estos temas si son abordables como asuntos de politica moral.

2.3 Politicas morales manifiestas y latentes

El proyecto sobre politicas morales encabezado por Christoph Knill parte de una critica
a la definicion realizada por los nucleos académicos expuestos. Respecto del enfoque
estadounidense, observan que al tomar como punto de partida que las politicas morales
son resultado del proceso de las politicas, asi como del encuadre (framing) que se hace
de los temas como morales 0 no morales, genera una definicion situacional que evita ex

ante cualquier especificacion de la politica moral que sea generalizable a través del
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tiempo y el espacio (Heichel, Knill y Schmitt 2013). Y en relacién a la perspectiva de
Engeli et. al., cuestionan que al centrarse en la materia a ser regulada y si ésta refiere a
conflictos en los valores sociales, “adopta una perspectiva nominal, clasificando a priori
las politicas como de asuntos morales 0 no morales” (Heichel, Knill y Schmitt 2013;

Hurka , Knill y Riviére 2018).

Para superar estas dificultades, Christoph Knill (2013) propone tomar como
criterio de clasificacion de las politicas a las constelaciones de intereses subyacentes,
distinguiendo entre politicas morales manifiestas, latentes y no morales. Las politicas
morales manifiestas refieren a aquellos temas en los que los valores tienen un papel
central y el conflicto determina la toma de decisiones; los valores cobran relevancia como
instrumento de poder politico y social, de modo que diferentes actores o grupos pueden
ganar o perder poder si ciertas creencias prevalecen o cambian: los casos tipicos son los
asuntos llamados de “vida y muerte”, como el aborto, la eutanasia o la utilizacion de

células madres humanas.

Por su parte, el autor define a las politicas morales latentes como aquellas que
tratan de temas en los cuales el conflicto de valores no es lo primordial, pero —bajo ciertas
condiciones- podrian activarse. A diferencia de la categoria anterior, donde los costos y
beneficios econdmicos estan dispersos a lo ancho de la sociedad, las politicas morales
latentes se caracterizan por la concentracion de los beneficios materiales y la alta
dispersion de los costos; al mismo tiempo, la regulacion de estos asuntos contiene

elementos que facilmente pueden ser “explotados moralmente” ya sea para alcanzar
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objetivos politicos 0 econdmicos: ejemplos donde prevalecen estas constelaciones es en

la regulacion de la pornografia, el control de armas o de drogas®“.

Para Knill lo que distingue tanto a las politicas morales manifiestas y latentes de
las no morales es su conexidn con valores, lo cual se presenta acorde a la propuesta tedrica
que presentamos en esta investigacion, los esquemas cognitivo-normativos que
prevalecen en las clases dirigentes de los paises seleccionados y que afectan el modo en

que se han definido las politicas de drogas como politicas morales.

Entonces, la literatura sobre politicas morales expuesta abre un abanico de
posibles explicaciones sobre la variacion en los outcomes de este tipo de politicas. A
continuacion, exploramos las hipotesis alternativas a la nuestra que se ofrecen desde esta

perspectiva.

3. Explicaciones Alternativas

3.1 Eleccién racional y opinién publica

El cambio en las politicas de drogas como politicas morales podria argumentarse desde
distintas perspectivas, como por ejemplo desde la eleccion racional (rational choice). A

partir de los presupuestos de uno de sus referentes, Anthony Downs (1957), podemos

14 Esta definicion es afin con lo descubierto por Elaine Sharp (2005), en su estudio sobre diez ciudades
estadounidenses, que toma cuatro variables —subcultura local, arreglos institucionales, condiciones
econdmicas y vinculos intergubernamentales- para explicar las diferencias en el abordaje de cinco politicas
morales: aborto, apuestas, industria sexual, derechos de las personas homosexuales y drogas. En el capitulo
de conclusiones sostiene que es evidente que estas cuatro explicaciones no son igualmente relevantes para
cada tema de politica moral, y que “una combinacion de induccion y deduccion sugiere que hay una
categorizacion de los temas de politica de moralidad, una que distingue los temas de moralidad pura de los
temas de moralidad material. Los temas de moralidad pura son aquellos en los que las partes en competencia
y los enmarcados del tema que ofrecen se basan en beneficios morales en lugar de beneficios materiales o
intereses econdmicos. Los asuntos de moralidad material, por el contrario, son aquellos en los que hay un
choque entre la moral y el dinero. Es decir, las partes que compiten entre si y sus enmarcados incluyen tanto
el interés moral como al menos una parte con intereses econémicos en el tema, tipicamente grupos
industriales” (Sharp 2005, 195).
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desarrollar una posible explicacion. En su Teoria Econdémica de la accion politica
propone un modelo que parte de los motivos de quienes dirigen el gobierno. Segin Downs
estas personas “solo desean sus cargos para gozar de la renta, el prestigio y el poder que
supone la direccion del aparato gubernamental” (1957, 137). En su modelo los agentes
siempre son racionales, es decir, buscan alcanzar sus fines utilizando la menor cantidad
de recursos y sélo acttan cuando el ingreso marginal de tal accion es superior al coste
marginal. Entonces postula que “en una democracia los partidos politicos formulan su
politica estrictamente como medio para obtener votos. No pretenden conseguir sus cargos
para realizar determinadas politicas preconcebidas o de servir a los intereses de cualquier
grupo particular, sino que ejecutan politicas y sirven a grupos de intereses para conservar

sus puestos” (ibid.).

En estos términos podriamos formular la siguiente hipdtesis: las politicas de
drogas como politicas morales dividen las posiciones de la sociedad, por lo cual si el
partido en el gobierno considera que la mayoria del electorado se opone a la regulacion

del cannabis no va a formular tal propuesta por considerar que le restara votos.

Considerar que las politicas de drogas menguan votos surgiria, segin Kenneth
Meier (1999), de un desajuste entre la verdadera demanda de “pecado” y la demanda
percibida por los legisladores. Es decir, publicamente pocos son los que estan dispuestos
a defender el “pecado” por lo que las encuestas de opinién publica sobre drogas,
pornografia o trabajo sexual no reflejan las preferencias reales de la demanda de esos
“bienes” y, en consecuencia, los politicos siempre perciben que hay mas apoyo para ser

mas duros con el pecado; nada podria ser peor que ser etiquetados como “blandos” con
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las drogas o el sexo, entonces se premia las posiciones anti pecados extremas?®®. Meier

sostiene:

Este desajuste entre la demanda percibida y la demanda real de pecado estructura el debate politico
y la adopcidn de politicas morales. Si los politicos percibieran correctamente la demanda de pecado,
buscarian politicas moderadas disefiadas para atraer al votante medio (por ejemplo, la sustancia X
estaria disponible para los adultos bajo circunstancias controladas). Debido a que los politicos
perciben la distribucion de preferencias basada en expresiones publicas, mueven racionalmente la
politica [para] satisfacer sus percepciones (erréneas) de las preferencias de los votantes (1999, 683).

Sin embargo, se ha observado en otras politicas morales que las clases dirigentes
pueden adoptarlas incluso cuando la opinion mayoritaria de la ciudadania no sea
favorable. Por ejemplo, Stephen Latham (2009) muestra como en el caso de la
investigacién con células madres de embriones humanos existen paises como Japdn que
tiene una ley permisiva al respecto, a pesar de que -como se desprende de una encuesta-
la opinion publica se opone a que los beneficios médicos que se obtendran de este tipo de
investigaciones sean mas importantes que los derechos del embridn. Segun el autor esto
se debe a que los grupos antiaborto no son fuertes como en otras sociedades, tampoco
tienen una discusién sobre la eugenesia practicada en el pasado como ocurre en Alemania,
pero si cuentan con intereses de la industria biotecnoldgica bien organizados que
presionaron para tener este tipo de regulacion que les permite ser competitivos a nivel
internacional (Banchoff 2005). En Italia si bien la poblacién tiene una actitud menos
polarizada sobre la investigacion con células madres embrionarias, la investigacion esta

completamente prohibida.

15 En este sentido cabe destacar que “la conclusion general mas fuertemente apoyada por la literatura sobre
politicas morales es que los funcionarios pablicos responden més a los valores de los ciudadanos en este
tipo de politicas que en las no morales” (Mooney 2001, 9).
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3.2 Modernizacion y secularizacion de valores

Segin Ronald Inglehart -uno de sus principales exponentes de la teoria de la
secularizacion de valores- quien realiza hace décadas la conocida encuesta mundial de
valores, estamos ante una transformacion en la cultura politica de las sociedades
industriales, la cual “parece estar alterando los valores basicos prioritarios de
generaciones, como resultado de un cambio en las condiciones que influencia su
socializacion basica. Los cambios parecen afectar las posiciones que uno toma frente a

problemas politicos actuales [...]” (Inglehart 2008, 130).

Esto seria resultado de que las actuales generaciones tienen satisfechas un
conjunto de necesidades que les permite dejar de regirse por valores de supervivencia y
en su lugar emergen valores “post materialistas” tales como la autonomia, la
autoexpresion y la calidad de vida. En este marco se produciria un ambiente de confianza
interpersonal y tolerancia hacia la libertad individual y la diferenciacion social (Inglehart
2008). Por el contrario, en los paises de bajos ingresos predominan los valores
tradicionales, con un fuerte énfasis en la religion, el respeto por la autoridad, altos niveles

de nacionalismo y poca tolerancia hacia temas como el divorcio o el aborto.

Esta hipotesis que sustenta que la prosperidad econémica favorece la
secularizacion y la difusion de los valores postmateriales, tiene una segunda instancia con
la hipdtesis de la socializacion la cual se apoya en la gradualidad del cambio de valores,
que se produce a medida que las generaciones mas jovenes sustituyen a las mas antiguas
en la poblacion adulta (Inglehart 2008). Por tanto, podriamos esperar la convergencia en
valores postmateriales de paises con similar nivel econémico. A su vez, la llegada de
nuevas generaciones al poder podria favorecer politicas que promuevan los valores de

autoexpresion.
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Este argumento podria ser muy fuerte para comprender las politicas morales que
se centran en la disputa de valores. Sin embargo, como bien expone Jordi Diez respecto
de la adopcidn del matrimonio igualitario, falla al explicar la variacion de politicas entre
paises: “si los niveles de desarrollo econémico fueran buenos predictores del cambio
politico, ¢como se explica la amplia variacion que existe entre las democracias
industrializadas en el reconocimiento del matrimonio igualitario? ¢Por que, por ejemplo,
ha sido aprobado en Esparfia pero no en Italia, o en el Reino Unido pero no en Alemania

—paises que tienen niveles muy similares de desarrollo econdmico?” (2015, 16-17).

3.3 Movilizacion social y activismo trasnacional

Algunos trabajos han propuesto el activismo y las redes trasnacionales de organizaciones
como una condicién necesaria para la reforma de las politicas morales. Se trata de la
capacidad de movilizacién de grupos para colocar en las agendas de gobierno temas que
no son prioritarios. Por ejemplo, Htun, O’Brien y Weldon (2014) indican que los
movimientos feministas se han valido de convenciones internacionales y regionales para
presionar cambios a nivel local en relacién a los derechos de las mujeres; a estas
organizaciones se les reconoce, por ejemplo, la definicion misma de violencia contra las
mujeres que acufian ciertos tratados y politicas publicas. También el activismo feminista
es una de las variables que utiliza Veronica Pérez Bentancur (2019) para explicar la

ocurrencia o no de politicas de aborto en América Latina.

Otro caso donde se ha explorado el rol del activismo es en la adopcion de uniones
civiles entre personas del mismo sexo en Europa (Kollman 2007) y matrimonio igualitario
en América Latina (Diez 2015). Jordi Diez (2015) destaca cdmo los activistas han

formado coaliciones con diversos actores estatales y no estatales para influenciar las

43



politicas en defensa de los derechos LGTB+, estas articulaciones -que se favorecieron de
los avances en las telecomunicaciones- han permito compartir experiencias de luchas y

captar recursos.

Asimismo, los autores (Kollman 2007; Htun, O’Brien y Weldon 2014; Di¢z 2015)
muestran como la militancia feminista y de la diversidad sexual lograron enmarcar sus
demandas en términos de Derechos Humanos, de modo que la violencia doméstica o por
orientacion sexual dejaron de tenerse por problemas privados y pasaron a reconocerse
como cuestiones publicas en las cuales los Estados debian intervenir. En otras palabras,
el activismo global empuja la adopcion de convenciones o acuerdos internacionales o
regionales de los cuales, después, se vale la movilizacion nacional —que a su vez es parte
de esa red trasnacional- para presionar a sus gobiernos a tener politicas conforme a dichos

marcos.

Esta variable de activismo trasnacional y movilizacion social es fuerte para
explicar la adopcion de politicas contra la violencia hacia las mujeres o la
descriminalizacion de las practicas no heteronormativas, asi como la influencia de estos
grupos en la promocidn de diversos instrumentos internacionales como la Plataforma de
Accion Mundial de la Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer (Beijing 1995) o los
Principios de Yogyakarta relativos a la orientacion sexual y la identidad de género (2006).
Sin embargo, esta variable no ha tenido la misma potencia por si sola para explicar
politicas morales manifiestas como la interrupcion legal del embarazo o el matrimonio

igualitario.
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3.4 Institucionalismo: sistema electoral, sistema de partidos y organizacion del gobierno

Otra manera de aproximarnos al cambio de las politicas de droga deberia
considerar las propuestas del enfoque institucional para la explicacion de politicas
morales, que toma en cuenta la interaccion de los actores e instituciones como el sistema

electoral, el sistema de partidos o la organizacion politica de los paises.

Respecto del sistema electoral se ha planteado que los gobiernos en democracias
mayoritarias les resulta mas facil alcanzar sus preferencias de politicas sin tener que
negociar con la oposicion, y por el contrario, el requisito de amplios consensos propios
de las democracias consensuales conlleva una larga preservacion del status quo. Aunque
también se formula una hipotesis que favoreceria a las politicas morales en las
democracias consensuales, como “se basan en el ideal de proteger a las minorias del poder
de la mayoria, podrian estar mas preparadas para responder a los cambios sociales, aun
cuando éstos aun no se hayan difundido a la mayoria de la poblacion” (Hurka, Adam y

Knill 2016, 695).

Teniendo como marco la teoria del equilibrio puntuado, Steffen Hurka, Christian
Adam, y Christoph Knill analizaron datos sobre cambios legislativos en ocho politicas
morales (aborto, eutanasia, prostitucién, pornografia, homosexualidad, drogas, apuestas
y tenencia de armas) en 19 paises europeos entre 1960 y 2010, y concluyen que “las
diferencias en el grado de puntuacién entre las democracias de consenso y mayoritarias

son demasiado pequefias como para ser estadisticamente significativas” (2016, 707).

El argumento que vincula al sistema de partidos y las politicas morales se formula
a partir de la articulacién de la teoria de agenda setting y la literatura sobre clivaje de
partidos en Europa Occidental, particularmente en las disputas entre partidos

confesionales y seculares. Los autores del libro Morality Politics in Western Europe.
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Parties, Agendas and Policy Choices (2012), Isabelle Engeli, Christoffer Green-Pedersen
y Lars Thorup Larsen, sostienen que se da una atencién diferencial a los temas de politica
moral en aquellos sistemas donde existe un clivaje religioso —denominado “mundo
religioso”- que provoca que estos temas salgan de sus subsistemas de politica, sean parte
de la competencia partidaria y el outcome de la politica esté vinculado a factores del
sistema politico macro como el color de la coalicion gobernante. Por su parte, en el
“mundo secular” ninguno de los principales partidos tiene interés en politizar estos
asuntos porque —segun los autores- simplemente no refieren a ninguna linea de conflicto

significativa en el sistema de partidos.

Los propios formuladores de la propuesta indican que encuentran “un amplio
apoyo a la idea de los dos mundos de las politicas morales, aunque los desarrollos en los
paises individuales son cada vez mas complejos” y consideran que se debe estudiar este
argumento mas alla de los casos y temas escogidos (Engeli, Green-Pedersen & Larsen
2012, 185-186). Por su parte, Hurka, Adam y Knill testearon con sus datos esta hipotesis
y sus resultados sugieren que las diferencias entre sistemas de partidos con presencia o
no de clivajes confesionales no son relevante para el cambio de politica en asuntos

morales (2017, 709).

Finalmente, una hipétesis institucionalista fuerte es aquella que refiere a la
organizacion del gobierno y la adopcion de politicas publicas, en particular a las
diferencias entre gobiernos federales y unitarios y la entrada de temas en la agenda
publica. Pensando en politicas no morales se considera que el establecimiento de un tema
en la agenda de los paises federales suele ser mas dificil por la multiplicacion de actores
con capacidad de veto, lo cual tiende a la estabilidad politica, es decir, no permite

desviaciones importantes del status quo. A su vez, “la imposibilidad de cambiar el statu
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quo legislativo puede llevar a los burdcratas y a los jueces a ser mas activos e

independientes del sistema politico” (Tsebelis 2000, 4).

En contraposicion, hay quienes piensan que el federalismo fomenta la innovacion
ya que permite a las unidades subnacionales iniciar politicas nuevas que reflejen mejor
las preferencias morales de los residentes y “tales experimentos pueden ser
implementados sin riesgos porgue estan confinados a un marco politico y jurisdiccional”
(Pickerill y Chen 2007, 24), que de resultar en experiencias positivas se propagan a otros
estados y, eventualmente, podrian empujar el cambio a nivel federal. En el caso de
Estados Unidos se ha visto que esta difusién de politicas si ocurre en areas como
educacion, regulacién ambiental, salud, o regulacion antitabaco pero en el caso de las
politicas morales existen estudios que sugieren que el patrén de difusion es diferente y a

veces se trunca (Hollander y Patapan 2017).

Tomando las politicas de matrimonio igualitario y legalizacion de la marihuana
en Estados Unidos, Robyn Hollander y Haig Patapan muestran como la misma esencia
de la disputa moral hace que el federalismo al tiempo que favorece la innovacién y la
difusion de politicas morales se presta como base institucional -ya sea en forma de otros
estados o del gobierno federal- para resistir el cambio®®. Es decir, tanto quienes favorecen
estas politicas como quienes se oponen pueden apelar al medio institucional para resolver
la tensién a su favor, especialmente recurriendo a la Corte Suprema. Y si bien en el caso
del matrimonio igualitario el maximo tribunal se pronuncié en 2015 reconociéndolo -

posterior a la aprobacion de 37 estados y la capital-, los autores indican que “ha habido

16 En este punto coincide Christopher Z. Mooney al sefialar que: “los perdedores conservan sus valores y
siguen buscando su validacién, ya sea en la misma instancia o en otra. De hecho, los perdedores pueden
inspirarse en sus derrotas para intensificar las acciones politicas. Pueden seguir sus causas en los tribunales,
con la esperanza de revocar las decisiones democraticas mediante un reclamo a la autoridad superior, 0, a
la inversa, pueden apelar directamente a los ciudadanos a través de mecanismos de democracia directa
cuando estén disponibles” (2001, 14).
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una renuencia por parte de la Corte Suprema a emitir un juicio concluyente en relacion
con el uso de la marihuana, demostrando ser un aliado poco confiable” (Hollander y

Patapan 2017, 15).

En el capitulo final de esta investigacion nos abocamos revisar tres de estas
hipdtesis que consideramos mas relevante para nuestros casos: la influencia de los
regimenes de gobierno, el peso de la organizacion del gobierno —especificamente
observando el rol del poder judicial- y la importancia de los clivajes del sistema de

partidos.

Estos resultados opuestos respecto de la influencia de las instituciones en la
adopcion de politicas morales fueron identificados por Elaine Sharp (2005), quien explica
que si bien las instituciones politicas son importantes para el proceso de toma de decision
porque generan incentivos para ciertos comportamientos y desincentivos para otros,
reducen la incertidumbre y proporcionan estabilidad en las opciones colectivas, puede
ocurrir que los funcionarios publicos tomen posiciones con base a sus convicciones
morales, en lugar de ajustarse a los imperativos politicos habituales y las limitaciones
asociadas con sus roles. De modo que podrian socavar los patrones esperados sobre la

base de los incentivos y desincentivos institucionales (Sharp 2005, 200).

Ahora bien, en este trabajo consideramos que las convicciones morales son
resultado de la introyeccion de tradiciones, valores y roles socialmente establecidos, es
decir, la moral es compartida. Por tanto, pensamos esto factores como integrantes de los
esguemas cognitivo-normativos que predominan en las dirigencias nacionales y que son

fundamentales para aproximarnos a las politicas de drogas como politicas morales.
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4. Los esquemas cognitivo-normativos de las clases dirigentes

La politica de drogas como politica moral latente contiene elementos que la pueden
activar en términos de valores sociales, es decir, que puede ser explotada moralmente. Si
bien durante todo el proceso de la politica surgirdn oportunidades para activarla en estos
términos, son las fases iniciales de reconocimiento y definicion del problema, asi como
la propia formulacion de la respuesta cuando méas posibilidades tienen los actores para
hacerlo. En esta dinamica son claves los esquemas cognitivo-normativo que prevalecen

en los tomadores de decisiones.

Y aqui radica nuestra propuesta tedrica, en la articulacion de dos enfoques: las
politicas morales y las ideas. Entendemos por esquemas cognitivo-normativo la
articulacion de ideas, valores, creencias e identidades compartidas que delinean las
relaciones de causa-efecto que orientan a los decisores. Esta propuesta conceptual tiene
su origen en la literatura sobre el rol de ideas en las politicas publicas, y articula dos
elementos presentes en ella: la dimension cognitiva, que refiere a ordenar, retener y
comprender la informacion sobre el mundo y la dimensién normativa que refiere a la
capacidad de los actores de juzgar sobre la base de valores y normas si una eleccién en
una situacion dada es buena o mala. Entonces, mientras que el elemento cognitivo nos
permite ver lo que “es” y lo que es “factible”, el lado normativo nos dice lo que

“deberiamos” hacer (Braun 1999, 12-13).

4.1 El argumento ideacional

Las Ciencias Sociales se han abocado desde sus inicios al estudio de la cultura, ideologias,

creencias, percepciones y afines. Sin embargo, en términos de la Ciencia Politica el debate
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acerca de que “las ideas importan” se ha dado intensamente en las ultimas tres décadas y
podemos nombrar como referencia del inicio la influyente obra de Peter Hall sobre el
cambio de paradigma en la economia (Garcé 2015). Afos de debates, en los que se pasé
de la pregunta de si las ideas importan a cdmo influyen y a si constituyen un “nuevo
institucionalismo” (Schmidt 2008), se materializaron en la obra colectiva de los
principales referentes en la materia, Ideas and Politics in Social Science Research editada
por Daniel Béland y Robert Cox en 2011. En lo que -como se afirma en su prefacio- buscd
ser un “manifiesto sobre ideas y politica, que examina la literatura y traza una linea para

futuras investigaciones” (Béland y Cox 2011, v).

Antes de definir qué son las ideas y las tipologias existentes, presentaremos
algunas caracteristicas mas sobre la l6gica ideacional. Alan Jacobs sostiene que la teoria
ideacional como teoria causal es aquella en la que el contenido de una estructura cognitiva
influye en las respuestas de los actores a una situacion de eleccion, y tal estructura
cognitiva no es totalmente explicable por las caracteristicas materiales de la situacion de
eleccion (2015, 43). Es decir, no es la situacion en si misma la que le indica al actor como
proceder sino la interpretacion que éste haga de la situacion, con la cual reduce sus

opciones.

El principal rasgo de una explicacion ideacional es que se trata de un argumento
particularista y contingente. Este tipo de investigaciones muestran que en determinado
momento histdrico se eligid un conjunto de ideas -cuando también se podria haber
seleccionado otro- que marcé el devenir de la situacion; se trata de una resolucion
contingente ya que se optd por un grupo particular de ideas del rango de opciones y
aunque se pudieran repetir la situacion inicial podria resolverse de otra manera, con

diferentes consecuencias causales. Se argumenta, entonces, que estas creaciones sociales
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son causas auténomas diferentes de aquellos argumentos generales que derivan de las

estructuras o de la psicologia humana (Parsons 2007).

Otra caracteristica de la logica ideacional es que refiere a “que ciertas personas
histéricamente situadas desarrollan sus propias maneras de interpretar el mundo que les
rodea, y que esto determina su forma de actuar. Cualquier afirmacion ideacional se
enmarca en torno a personas concretas: los trabajadores de la Inglaterra del siglo XIX, los
habitantes de una cierta region ucraniana, los miembros del Partido Socialdemocrata

Aleman, etc.” (Parsons 2007, 102; Béland 2019, 4).

4.2 ldeas: conceptos y tipologias

La literatura sobre ideas suele ser més especifica en la descripcion de los tipos de ideas
que en el concepto mismo de idea. Los autores que si se detienen en esta definicion caen
en dos problemas: o hacen propuestas muy abarcadoras que dificultan la distincion y
operacionalizacion del concepto, por ejemplo, afirmando que ideas son “las metas y los
deseos que las personas traen al mundo politico y, por lo tanto, las maneras en que definen
y expresan sus intereses; los significados, las interpretaciones y los juicios que asignan a
los eventos y las condiciones; y sus creencias acerca de las relaciones de causa y efecto
en el mundo politico y, por lo tanto, sus expectativas acerca de la forma en que los demas
responderan a su propio comportamiento” (Lieberman 2002, 697). O planteos demasiado
exiguos tal que “son al mismo tiempo esquemas mentales e instrumentos concretos que

guian la accion politica [...]” (Nahrath 1999, 44).

Para superar estos dilemas, adoptamos una definicidn que considera que las ideas

son afirmaciones subjetivas que incluyen descripciones del mundo, relaciones causales o
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la legitimidad normativa de ciertas acciones; se construyen social e historicamente, y se

constituyen como fuente del comportamiento politico (Parsons 2003, Béland 2019)"’.

Ahora bien, no son pocos los autores que identifican la variedad de conceptos
ideacionales con sus diversos efectos y la dificultad que plantea (Berman 1998; Braun
1999; Campbell 2002; Tannenwald 2005; Parsons 2007; Béland y Cox 2011; Metha 2011;
Berman 2013). En un extremo del continuum de la tipologia podemos identificar
conceptos como las “posiciones politicas respecto de un tema”, pasando por “soluciones
de politica”, “marcos”, “creencias programaticas”, “filosofias publicas”, “paradigmas”,
ideologias”, “visiones del mundo”, “sistema de creencias”, hasta el extremo opuesto
donde se ubica el “zeitgeist”. A su vez, cada uno ejerce una influencia distinta sobre la
accion politica, como “interruptor de intereses”, “hojas de ruta”, “puntos focales”, “armas
estratégicas en la batalla por el control”, “narrativas que dan forma a la comprensién de

los acontecimientos”, entre muchas otras®e.

Ante esta situacion, algunos autores parten de la clasificacion propuesta por John
Campbell (1998, 2004, 2008) que las ordena segun dos criterios, donde operan en el
debate -si en el primer plano o en el fondo- y si son normativas o cognitivas. Entonces,
“las ideas pueden ser ideas subyacentes y, a menudo, suposiciones aceptadas que residen
en el trasfondo de los debates sobre la toma de decisiones” (2004, 93), o bien “pueden ser

conceptos Yy teorias que se encuentran en el primer plano de estos debates, donde son

17 Béland y Cox destacan lo que implica comprender las ideas como creencias causales: “primero, como
creencias, las ideas son productos de la cognicion. [...] En segundo lugar, como creencias causales, las ideas
plantean conexiones entre las cosas y entre las personas en el mundo. Estas conexiones pueden ser causales
en si mismas, como por ejemplo, sugerir que un evento es el responsable de provocar una serie de eventos
sucesivos. Pero las ideas pueden ser causales de manera mas informal, al establecer conexiones entre cosas
0 personas que creemos que estan relacionadas entre si. Finalmente, las creencias causales, o ideas,
proporcionan guias para la accién. Las ideas nos ayudan a pensar en formas de abordar los problemas y
desafios a los que nos enfrentamos y, por lo tanto, son la causa de nuestras acciones” (2011, 3-4)

18 parsons (2007), por su parte, propone clasificar las variedades de explicacion ideacionales en cuatro
grandes dicotomias: afectivo versus cognitivo; fines versus medios; consensuado versus contestado; y
coherente versus incoherente.
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articuladas explicitamente por las élites que toman las decisiones” (ibid.). Aclara el
investigador que si bien las ideas de fondo pueden ser visibles para los actores, se dan por
sentadas, son ampliamente aceptadas e incuestionadas, por el contrario, las ideas que
juegan en el primer plano son rutinariamente impugnadas como parte normal de cualquier
debate de toma de decisiones. Por estas caracteristicas, las ideas que operan en el
trasfondo del debate tienden a limitar el cambio, mientras que las ideas en el primer plano
son objetadas y a menudo utilizadas para cuestionar el statu quo, tienden a facilitar o

permitir el cambio (Campbell 2004).

La otra dimensidn que varia para este autor es la naturaleza de las ideas, que puede
ser cognitiva 0 normativa. La primera refiere a los analisis descriptivos y teéricos que
especifican las relaciones causa-efecto, mientras que las segundas consisten en valores,

actitudes e identidades.

Entonces, combinando estas dos variables se pueden identificar cuatro tipos de
ideas: paradigmas, sentimientos publicos, programas, y marcos. Define los paradigmas
como “supuestos cognitivos de fondo que limitan la accion al limitar la gama de
alternativas que las élites encargadas de la formulacion de politicas probablemente
perciban como Utiles y dignas de consideracion” (Campbell 1998, 385) *°. Del otro lado
del cuadro, encontramos los sentimientos publicos que son “supuestos normativos de

fondo que limitan la accion al limitar la gama de alternativas que las élites probablemente

19 Este tipo de ideas podrian tener las implicancias ontoldgicas que Emanuel Adler sefiala para el concepto
de Verstehen, el cual existe como saber colectivo que “persiste mas alla de la vida de los actores sociales
individuales, incrustado en las rutinas y practicas sociales, ya que son reproducidas por los intérpretes que
participan en su produccién y funcionamiento. Los significados intersubjetivos tienen atributos
estructurales que no se limitan a restringir o potenciar a los actores. También definen su realidad social”
(Adler 1997, 327).
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perciben como aceptables y legitimas para el publico” (ibid.)?°. Ambos son conceptos que

se desenvuelven en el trasfondo del debate.

En el primer plano nos encontramos con programas politicos que articulan
conceptos Y teorias que facilitan la accion entre las élites al especificar como resolver
problemas de politicas especificas. En paralelo se sitGan los marcos, que son conceptos
normativos que las élites utilizan para legitimar estos programas ante el publico

(Campbell 1998).

Cuadro 5: Tipos de ideas y sus efectos en la elaboracion de politicas publicas

Conceptos y teorias en el primer Supuestos en el trasfondo del
plano del debate de la politica debate de la politica

Programas: prescripciones politicas | Paradigmas: supuestos de las
de las élites que ayudan a trazar un | élites que constrifien el rango
curso de accion politica claro y cognitivo de soluciones utiles
especifico disponibles

Nivel cognitivo

Marcos: simbolos y conceptos que | Sentimientos publicos: supuestos
ayudan a los responsables politicos a | publicos que limitan la gama
legitimar las soluciones politicas normativa de soluciones legitimas
para el publico disponibles

Nivel normativo

Fuente: Campbell, John L (1998) “Institutional Analysis and the Role of Ideas in Political Economy”,
Theory and Society 27, no. 3: 385

Ademas Campbell sefiala que “los paradigmas y los sentimientos publicos son
conceptos de segundo orden en la medida en que constituyen las ideas subyacentes sobre
las que descansan los conceptos de primer orden, es decir, los programas y los marcos,

respectivamente” (Campbell 1998, 385).

20 En un articulo publicado en 1993 sobre aborto en cuatro democracias, Yael Yishai utilizé la categoria de
“ideas publicas” para referirse a un tipo ligado fuertemente a emociones y sentimientos, caracteristica que
volveria a las ideas publicas méas resistentes al cambio aunque no inmutables; y las define como “un
conjunto de creencias duraderas de amplio alcance que pertenecen a asuntos personales e implican
emociones profundas” (1993, 207). Como se aprecia, también se trata de una idea normativa y que opera
en el trasfondo del debate como lo hacen los “sentimientos ptblicos” de Campbell.

21 Esta concepcion de dos 6rdenes en las ideas ha sido planteada por otros autores como Mark H. Moore
(1988), 0 como Jenny M. Lewis (1999). Esta autora sostiene que analizar el rol de las ideas en la
formulacién de politicas requiere distinguir entre dos niveles en los que se dan la ideas: el primero lo
denomina “estructura profunda” y esta conformado por los marcos intelectuales y normativos que sustentan
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Como toda esquematizacion, esta tipologia tiene algunas limitaciones, por
ejemplo, estas distinciones entre las ideas cognitivas y normativas, y entre las ideas de
primer plano y de fondo se pueden considerar demasiado rigidas. Justamente esta
limitacion de la separacion de la dimension cognitiva de la normativa es la que
pretendemos superar con nuestra propuesta de los esquemas cognitivo-normativos que

articula a ambas.

4.3 Los esquemas cognitivo-normativos y las politicas publicas

En este apartado vamos a delinear mas detalladamente en qué consiste la dimension
cognitiva y normativa de las ideas, para luego articularlas analiticamente y dar cuenta de

la presencia de ambas en el proceso de las politicas de drogas.

La dimensidn cognitiva de las ideas subraya el rol de los supuestos para enmarcar
el comportamiento, por ello observa las definiciones y consideraciones que constituyen
el modo en que las personas entienden como funciona el mundo (Miller & Banaszak-Holl
2005); con estos significados logramos imponer coherencia a nuestras experiencias e
interacciones. Respecto de las politicas publicas, el elemento cognitivo proporciona
directrices para la accion politica y sirve para justificar programas al hablar de su légica

y necesidad basada en intereses (Schmidt 2008).

En tal sentido, segin Vivien Schmidt, la parte cognitiva del proceso de las

politicas refiere a como éstas ofrecen soluciones a los problemas en cuestion, como los

un sector; en este nivel, las ideas estan tan arraigadas que parecen estar mas alla de todo desafio. El segundo
nivel es mas visible y “consiste en ideas como opciones politicas, que reflejan las preferencias actuales por
hacer ciertas cosas 0 no hacer nada. Este nivel de ideas contiene tanto las opciones que 'encajan’ dentro de
los limites, reglas y valores de la ‘estructura profunda del sector’, como las que no lo hacen” (1999, 152).
Y plantea que interaccidn entre estos dos niveles con los intereses y las instituciones indica “coémo se puede
permitir que nuevas ideas entren en el campo de las politicas, o alternativamente, cémo impiden que nuevas
ideas entren circunscribiendo los términos dentro de los cuales se discuten las ideas” (ibid.)
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programas definen los problemas que deben resolverse e identifican los métodos para
resolverlos, y como, al mismo tiempo, tanto las politicas como los programas encajan con
el nucleo mas profundo de los principios y normas de las disciplinas cientificas o practicas

técnicas pertinentes (2008, 307).

Por su parte, la dimension normativa toma en cuenta que “las personas raramente
actian de modos que ellas mismas genuinamente consideren que son moralmente
incorrectos en el momento en que actuan” (Suchman 1997, 481). Si bien la moral es
personal, se considera que ésta es una proyeccion interna de tradiciones, valores y roles
socialmente establecidos. En estos términos, hace referencia a légica de “lo apropiado”,
es decir, qué es lo que consideran apropiado hacer segin qué tipo de persona consideran

ser (Suchman 1997; Miller & Banaszak-Holl 2005; March y Olsen 2006).

En relacién a las politicas publicas, el elemento normativo aporta la carga
valorativa a la accién politica y su legitimacion. Siguiendo a Schmidt, lo normativo refiere
a como las politicas responden a las aspiraciones e ideales del pablico en general y como
los programas resuenan con un nicleo mas profundo de principios y normas de la vida
publica, ya se trate de nuevos valores emergentes de una sociedad o de los valores de

larga data en el repertorio social (2008, 307).

Un modo de articular estos dos elementos es observar como toman parte en el
proceso de la politica. El factor cognitivo, por ejemplo, puede definir las estrategias
legitimas con respecto a objetivos prescriptos por principios generales. A su vez, estos
principios estan estrechamente relacionados con la dimensién normativa, en la medida en
que definen como deberia ser la politica publica. Asimismo, la dinamica cognitivo-
normativa esta vinculada a consideraciones practicas de los medios y métodos mas

apropiados para alcanzar los valores y objetivos definidos, por ende influye en la
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seleccion de los instrumentos a traves de los cuales se implementara la politica, que
aseguren la congruencia de la politica y los principios (Surel 2000).

Especificamente, definimos esta articulacion ideacional cognitiva-normativa en
esquemas formados por tres dimensiones principales que hacen a la comprension que la
dirigencia de un pais tiene sobre el problema de las drogas. Justamente son estas
dimensiones las que observamos a través del tiempo, para captar sus actualizaciones que
son las que han permitido a los esquemas permanecer a lo largo de la trayectoria 1973-
2015. Estas dimensiones estan estrechamente vinculadas a la definicion de politicas
morales en tanto éstas ponen de manifiesto la manera en que los Estados regulan
comportamientos individuales a través de diferentes tipos de sanciones (Knill, Adam y
Hurka 2015). Asi se observd como los dirigentes politicos han entendido a las personas
usuarias de drogas ilicitas, cdmo han considerado las conductas vinculadas al consumo -
particularmente la tenencia de drogas y el autocultivo de cannabis-, y cual han juzgado
que es el rol que debe desempefiar el Estado para mediar esta relacion entre ciudadanos y

sustancias psicoactivas.

4.3.1 Los esquemas cognitivo-normativos y las politicas morales

Como indicamos, las politicas morales ponen de manifiesto la tension entre ideas de
“dafio social” / bien comun, por un lado, y el derecho a la autodeterminacién individual,
por el otro (Mourdo Permoser 2019, 318; Adam y Raschzok 2014). En este sentido, la
propuesta tedrica de los esquemas cognitivo-normativos que predominan en las clases
dirigentes podria ser atil para el abordaje de otras politicas morales ya que las
dimensiones entorno a las cuales se organiza estan presentes en este tipo de politicas: la
concepcion del ciudadano, la consideracion sobre la conducta, y la responsabilidad del

Estado ante el fenomeno. Por ejemplo, en el caso del aborto, podemos pensar en la idea
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que predomina sobre las personas gestantes, como las y los lideres politicos estiman la
interrupcidn del embarazo y queé papel le cabe al Estado en materia de derechos sexuales

y reproductivos.

En esta investigacion nos ocupamos de como conciben al ciudadano usuario de
sustancias ilicitas las dirigencias de Argentina, Chile y Uruguay; cémo consideran las
conductas vinculadas al consumo de drogas; y de qué modo debe intervenir el Estado para
mediar la relacion entre sustancias psicoactivas y los ciudadanos. Una vez que se delinea
el esquema que predomina en cada pais observaremos el mecanismo a través del cual han

logrado establecer una dependencia de la trayectoria.

4.4 El efecto de la dependencia de la trayectoria ideacional

Partimos de la entrada en la agenda publica y de la importancia de la definicion del
problema de las drogas. Para los analistas del proceso de las politicas publicas este aspecto
reviste fundamental importancia ya que “la manera como se ha definido un asunto publico
condiciona la configuracion de los instrumentos, modos y objetivos de la decisién
publica, las opciones de accion” (Aguilar Villanueva 1993, 52), en otras palabras, marca
el derrotero de la politica. La definicion del problema, entonces, es clave para todas las
politicas publicas. Particularmente, para las politicas de drogas resulta ser mas sensible

dado que puede implicar un fuerte componente moral.

Por otra parte, a diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados donde la
politica de drogas es disputada por diferentes actores como expertos, sociedad civil
organizada, partidos politicos, etc., en América Latina -por su enmarcado como asunto

de seguridad y no de salud- la decision inicial esta concentrada en el o la titular del Poder
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Ejecutivo®. Dado que quien ocupe tal cargo es parte de la clase politica del pais, nos
abocamos al analisis de los esquemas cognitivo-normativos de tal grupo. A ello se
agregan dos cuestiones: una, que la burocracia que lleva a adelante estas politicas depende
directamente del o la presidenta -nos referimos a la Junta Nacional de Drogas de Uruguay,
el Servicio Nacional para la Prevencion y Rehabilitacion del Consumo de Drogas y
Alcohol de Chile y la Secretaria de Politicas integrales sobre Drogas de la Nacién
Argentina-; y, dos, la cabeza del Ejecutivo es quien detenta la facultad para modificar las
listas nacionales de sustancias psicoactivas prohibidas, a partir de lo cual podrian retirar
al cannabis, de esta manera se lograria una despenalizacion de hecho de las personas

usuarias y cultivadoras de marihuana.

Planteamos que en materia de drogas se conformaron esquemas cognitivo-
normativos en la década de los ‘70 del siglo pasado cuando se reconoce publicamente
como problema el consumo de sustancias ilicitas en Argentina, Chile y Uruguay,
resultado mas de la influencia de Estados Unidos que del aumento del consumo de
sustancias entre jovenes de clase media. Estos esquemas produjeron candados cognitivos
(cognitive locks), que fomentaron una dependencia de la trayectoria ideacional en la
elaboracion de la politica (Blyth 2001). Estos candados han provocado que el fenémeno
de las drogas sea susceptible de una sola “descripcion del problema”, sin importar cuales
son las condiciones del mismo al dia de hoy, lo cual ha tenido el efecto de incapacitar a
los gobiernos para ver otras alternativas (Blyth 2002, 229). Mostraremos como las ideas

iniciales sobre el problema de las drogas han permanecido histéricamente a través de

22 Allende la fuerte influencia reconocida a la figura del titular del Poder Ejecutivo en los sistemas
presidencialistas latinoamericanos a través de decretos, vetos o iniciativas de ley, otros autores coinciden
en que en materia de politicas de drogas el respaldo presidencial es decisivo para el cambio en la politica
(Repetto 2013; Repetto 2014; Queirolo et al 2018; Hoffman 2019).
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actualizaciones y son ellas las que explican la seleccion de politicas que se ha mantenido

en cada pais.

En otras palabras, expondremos una adherencia a los esquemas cognitivo-
normativo de la definicion inicial que se hizo del problema de las drogas en cada pais en
torno a la concepcion del ciudadano, las responsabilidades del Estado hacia el mismo y
la consideracion sobre la conducta de tenencia de drogas para consumo personal. A pesar
de que el fendmeno del consumo se transformo fuertemente en el periodo que abarca esta
investigacion (1973-2015), los esquemas “‘encerraron” una definicion del asunto
preservandola de ideas alternativas. El resultado es un estiramiento conceptual y

valorativo que se adapta para no cambiar (Cox 2004).

Entonces, como ya ha sido propuesto por otros autores daremos cuenta de una
dependencia de la trayectoria ideacional (Dobbin 1994; Berman 1998; Blyth 2001; Blyth
2002; Cox 2004; Campbell 2004; Banchoff 2005; Béland 2010). Este concepto que
tomamos del institucionalismo histérico refiere “a un proceso en el que eventos o
decisiones contingentes resultan en el establecimiento de instituciones que persisten
durante largos periodos de tiempo y limitan la gama de opciones futuras de los actores,
incluyendo aquellas que pueden ser mas eficientes o efectivas en el largo plazo”
(Campbell 2004, 65). Asi, mientras que esta corriente ubica la continuidad de las politicas
como una funcion de la dependencia de la trayectoria de las instituciones, lo que se
sugiere aqui es que la persistencia de una politica “puede ser una funcién del bloqueo
cognitivo y, por lo tanto, es un fenémeno ideacional y no institucional” (Blyth 2001, 4).

Es importante distinguir que este blogueo cognitivo afecta cuasi-causalmente la toma de

23 Recientemente ha sido utilizado un concepto similar el de legados ideacionales. David Parker define
primero el término legado como “el impacto que se deriva de un rasgo de una época o situacion sobre la
siguiente, por lo general con alguna forma de continuidad” (2019, 1), y que en términos ideacionales refiere
“a la herencia ideacional duradera que contintia dando forma a las politicas y los enfoques” (2019, 12).
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decisiones, no la determina directa o inevitablemente, pero evita que otras decisiones sean

consideradas plausibles, aceptables, concebibles, legitimas (Yee 1996).

En esa direccion apunta Martin Carstensen, quien propone que las ideas cambian
gradualmente, siguiendo a Bevir, argumenta que las nuevas ideas tienen que tener
conexiones inteligibles con las ya vigentes, es decir, deben tener eco en el entorno

ideacional del que forma parte la idea:

[...] cuando se crea una idea politica por primera vez, debe unirse a otras ideas ya existentes
para obtener significado y resonancia publica. Los actores actiian como bricoleurs, que recombinan
elementos del repertorio de ideas existente para crear un nuevo significado. Esto tiene la
consecuencia obvia de crear una dependencia de la trayectoria ideacional y, por lo tanto, restringe
las formas de significado que los actores pueden crear en la practica. Los actores pueden situar una
idea en una red de otras ideas, pero el abanico de posibles redes esta estructurado por la tradicion
ideacional existente en un area de politica. Por tanto, el entorno ideacional de una nueva idea se
determina en dos pasos: primero, por la tradicion del campo de politicas en el que se introduce, asi
como por la categoria més general de “cultura politica nacional” (2011, 604-605).

En consecuencia, a diferencia de otras investigaciones que introducen las ideas
para explicar los cambios en las politicas publicas, aqui apelamos a su efecto de
impedirlo. En definitiva, argumentamos que la persistencia de los esquemas cognitivo-
normativos de las dirigencias politicas del Cono Sur han dado lugar a una respuesta
politica al fendmeno de las drogas que se ha mantenido invariable en las Gltimas cuatro

décadas?®.

En su articulo sobre los efectos causales de las ideas en las politicas, Albert S. Yee
reflexiona respecto al process tracing de ideas, que “delinear ‘los pasos del proceso
mediante los cuales’ las creencias influyen y dan forma a las operaciones cognitivas de
los responsables de la toma de decisiones no revela como estas creencias influyeron en

los responsables de la toma de decisiones para dar estos pasos” (1996, 77). También el

24 En una direccion similar, la investigadora Mariana Souto Zabaleta muestra que la persistencia del
régimen internacional de control de drogas (entendida como la no alteracion normativa sustantiva, esto es,
la no introduccion de modificaciones de peso en los instrumentos internacionales sobre los que el régimen
ha sido construido), a pesar de que se acumulan evidencias que han llevado al reconocimiento de una crisis
de efectividad del mismo, se explica —en parte- en funcién de la socializacion de los actores que lo
componen en las practicas, normas, reglas y creencias causales y descriptivas del régimen (2017, 16).
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autor cuestiona aquellas proposiciones que alegan que las ideas influyen en las politicas
una vez que son contenidas en instituciones, incluso cuando los intereses de sus creadores
han cambiado, para él la conexion causal sigue sin ser precisa y seria mas exacto decir

que son esas instituciones las que afectan la politica (Yee 1996).

En esa direccion, nuestro analisis se alinea mas con lo que se conoce como ldgica

constitutiva de las explicaciones que con la denominada causal:

Mientras la 16gica causal describe una ‘relacion mecénica de produccion’, la Idgica constitutiva
describe ‘una relacion razonable o de posibilidad conceptual’. En otras palabras, dentro de la l6gica
causal, las ideas son tratadas como ‘variables’ distinguibles cuyo poder puede ser establecido
solamente demostrando un efecto mecanistico y autdnomo de los factores ideacionales en un
resultado (politico) especifico. Dentro de la I6gica constitutiva, por contraste, las ideas producen las
condiciones discursivas de posibilidad de un evento, comportamiento o de un efecto social o politico
(Gofas y Hay 2009, 16).

En el siguiente apartado se describe la metodologia que seguiremos para

demostrar nuestro argumento.

4.5 Estrategia metodoldgica

El presente trabajo se encuadra en la tradicion cualitativa del analisis comparado de pocos
casos. Segun Gerring (2006), este método puede ser Gtil cuando un tema es identificado
por primera vez o es considerado de un modo fundamentalmente nuevo, como es la
situacion de esta investigacion. También sefiala el autor que el trabajar con un N pequefio

permite ejercicios de construccion de teoria o generacion de hipétesis (Mahoney 2000).

Las perspectivas comparadas de las politicas se centran en la variedad de
respuestas legislativas a problemas similares: aqui los casos de estudio comparten
parecidos socioecondmicos (PIB per capita; indice de Gini; desempleo), asi como
también indicadores que se vinculan a los patrones de consumo de sustancias psicoactivas

(porcentaje de poblacién urbana y la proporcion entre del nivel de personas en edad de
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escolarizacion secundaria y la matriculacién en dicho nivel). También, como ya hemos
sefialado, el problema de las drogas adquiere rasgos similares en los tres paises en cuanto
a niveles de uso, procesamiento de pasta base, circulacion de cocaina hacia el exterior,

lavado de dinero e incipiente violencia producto del despliegue de estas actividades.

Dadas estas similitudes, cabe explorar las causas de los distintos resultados en
materia de politicas de cannabis en otras variables, como por ejemplo las ideacionales.
Como expone Jacobs, una explicacion en la que actores operan en contextos dominados
por relaciones causales similares y actlan con base a creencias diferentes sobre esas
relaciones causales -creencias que fueron formadas por algo distinto de las relaciones

causales objetivas en si mismas- seria una explicacion ideacional (2015, 44-45).

Ahora bien, para llevar adelante una investigacion ideacional se requiere mostrar
que “los elementos de la idea no so6lo se reducen a otras condiciones inmediatas, sino que
se centran en las condiciones inmediatamente anteriores a la accion en cuestion” (Parsons
2007, 109). Dicho de otro modo, las acciones del presente estan engastadas en acciones
del pasado, por lo cual para explicar la toma de decisiones en politicas de drogas actuales
debemos trazar sus origenes o cambios en el tiempo; de modo que este trabajo sera

sensible a la historia y al contexto.

En esta tesis analizamos a los actores politicos, sus discursos y el proceso de toma
de decisiones en torno a las principales leyes sobre drogas. El primer paso consistié en
una reconstruccion de los esquemas cognitivo-normativo de los tomadores de decisiones
en torno la definicidn inicial que se hizo del problema de las drogas en cada pais en los
afios ‘70 del siglo pasado; se hizo foco en tres dimensiones: la concepcion del ciudadano,
las responsabilidades del Estado hacia el mismo y la consideracion sobre la conducta de

tenencia de drogas para consumo personal. Este punto de partida establecio las
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precondiciones y parametros de factibilidad de las politicas de drogas, asi como el

derrotero posterior.

Ademas, mostramos la disponibilidad de otras ideas en ese momento, las cuales
podrian haber articulado otros esquemas cognitivo-normativo, es decir, indicamos que los
esquemas que lograron predominancia no eran la unica articulacion posible acerca de las
condiciones del problema de las drogas y que competian con otras alternativas de

interpretacion del mismo.

Una vez identificado los esquemas cognitivo-normativo que prevalecieron en las
dirigencias de Argentina, Chile y Uruguay exponemos cOmo se actualizaron
discursivamente y operaron en los siguientes debates parlamentarios referentes a drogas.
En cada momento historico se vuelve a exhibir la presencia de otras ideas que podrian
haberse tomado en cuenta para la definicion de la politica, es decir, mostramos la

competencia entre ideas por prevalecer.

Para escrudifar el proceso de las politicas de drogas en relacion al consumo y
tenencia para uso personal de cannabis, se examinaron fuentes primarias y secundarias de
cada caso: leyes, decretos, planes o estrategias nacionales contra las drogas generados
durante el periodo 1973-2015, taquigraficas de debates parlamentarios. Escrutamos
articulos de prensa y bibliografia especializada. Y realizamos entrevistas a legisladores
de diversos partidos, dirigentes nacionales y otros funcionarios publicos, asi como a
expertos en la materia en los tres paises: en Uruguay las entrevistas y la recopilacion de
informacién se llevd adelante entre mayo y junio de 2018; en Argentina las entrevistas
tuvieron lugar entre octubre de 2018 y febrero de 2019, y en Chile se realizaron entre
noviembre y diciembre de 2019 (con el estallido social que inicidé en octubre ain en

desarrollo).
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Ademas, todo este material recolectado para observar si nuestra hipdtesis era
plausible, fue también utilizado para una minuciosa discusion de hipotesis rivales
provenientes de otros marcos, lo cual constituye un aspecto clave de esta investigacion.
Las teorias discutidas son la eleccién racional y la opinion publica, la teoria de la
modernizacion y secularizacion de valores, la teoria de los movimientos sociales y el

activismo trasnacional, y el institucionalismo.

En cada caso hicimos una caracterizacion socio-historica de la politica de drogas
nacional y la analizamos a partir del marco tedrico propuesto, que vincula politicas
morales con el poder de las ideas. Mostramos como el esquema cognitivo-normativo
persistio a lo largo del desarrollo de la politica de drogas. En Argentina se observo las
dindmicas politicas de la aprobacion de la ley 20.771 del afio 1974, su reemplazo en 1989
por la actual 23.737, y el intento de reforma en el afio 2012. En el caso chileno se
consideraron cuatro leyes: la 17.934 de 1973, la 18.403 de 1985, la 19.366 de 1995, la
vigente ley 20.000 de 2005, y un conato de cambio respecto de las précticas de consumo
de cannabis en 2015. Y en Uruguay nos enfocamos en el decreto-ley 14.294 de 1974, la

ley 17.016 de 1998 y la reciente ley 19.172 que legalizé la marihuana en 2013.

Finalmente, procedimos a la “comparacion controlada” (George y Bennett 2005),
método que yuxtapone los casos mas similares o controlables en otros aspectos excepto
por la variable independiente, los esquemas cognitivo-normativo que predominan en las
dirigencias nacionales, cuya variacion puede dar cuenta de las diferencias en los

resultados de la variable dependiente, las politicas de drogas en el Cono Sur.

Para llevar a cabo la comparacion examinamos tres momentos histdricos
delimitados por el contexto internacional y que produjeron respuestas nacionales: el

primero, con la entrada del tema en la agenda publica en los ‘70 y la Guerra contra las
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drogas de Nixon; un segundo momento, caracterizado por un revival de la Guerra con
Reagan a la cabeza, la entrada en la agenda hemisférica del problema de las drogas que
dio como resultado la creacion en 1986 de la Comision Interamericana para el Control
del Abuso de Drogas (CICAD) y la Convencion contra el Tréafico Ilicito de 1988; vy el
tercer momento que ubicamos con la crisis del prohibicionismo en América Latina. Por
ultimo, retomamos y las examinamos las hipdtesis alternativas planteadas a la luz de la

presente investigacion.
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CAPITULO 3: REGIMEN INTERNACIONAL DE
FISCALIZACION DE SUSTANCIAS

Lo que comUnmente se denominan drogas ilicitas no siempre han gozado de ese estatus
juridico, més bien esta situacion responde al proceso de desarrollo de un Régimen
Internacional de Fiscalizacion de Sustancias (RIFS) que ocurrio durante el siglo XX?. El
presente capitulo describe la evolucion de este sistema de normas e instituciones en la
medida que impacta en las politicas de drogas nacionales. Los analistas de esta tematica
(Sanchez Avilés 2014; Carstairs 2005; McAllister 1991) suelen establecer diversas
periodizaciones para abordarla, sin embargo ya que el proposito aqui es contextualizar
nuestros casos sélo delineamos dos etapas, diferenciadas por un cambio en los objetivos
del régimen de control de drogas. Especialmente se hara foco en la fiscalizacién sobre el
cannabis. Finalmente, se hace un breve repaso por las consecuencias que ha tenido este

régimen en América Latina y los cuestionamientos que se plantean desde la region.

Partimos de la definicién de régimen internacional que aporta Constanza Sanchez
Auvilés: “un régimen existe cuando los Estados y otros actores internacionales relevantes,
con el objetivo de evitar los costes de la accion individual y no coordinada, se ponen de
acuerdo en limitar su soberania mediante una serie de normas y procedimientos a las que
ajustan su comportamiento en un ambito concreto” (2014, 126). En nuestro estudio la
cooperacion entre paises se da en cuanto a restringir actividades econémicas en relacion

a un conjunto de sustancias, cuando éstas no sean destinadas para uso médico o cientifico.

%5 Coincidimos en la observacién que hace Catherine Carstairs (2005, 57) de que “la fiscalizacion
internacional de drogas es una vasta arena, que incluye la accion unilateral de paises individuales,
especialmente de los Estados Unidos, las acciones de organizaciones regionales como la Union Europea y
la ASEAN, y el sistema de las Naciones Unidas” ; en el presente capitulo nos vamos a referir sélo a esta
Gltima parte, los Tratados multilaterales depositados ante el Secretario General, Capitulo VI:
Estupefacientes y sustancias psicotrdpicas.
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1. Primera Etapa (1909-1961): Control del comercio internacional de opiaceos
y acceso para fines médicos

En la confluencia de factores que llevaron a la emergencia de un régimen internacional
de control de sustancias hay tres que tienen un gran peso: el desarrollo de la industria
quimica y farmacéutica, con progresos como el aislamiento de la morfina y la heroina del
opio, el aislamiento de la cocaina de la planta de coca y la perfeccion de los métodos de
inyeccion hipodérmica (Nadelmann 1990), lo cual pronto convirtid a este sector en uno
de los mas importantes de la economia de algunas naciones europeas; a su vez, aumento
la disponibilidad para el consumo “no médico”. La extension de este uso provoco la
reaccion de grupos promotores de la templanza que se articularon internacionalmente
(véase Schrad 2010) y de los misioneros religiosos de Estados Unidos y Gran Bretafia en
Asia (China, Filipinas). De modo que en el origen de este régimen global de prohibicion
—como lo denomina Ethan Nadelmann (1990)- encontramos la confluencia de intereses

materiales y consideraciones morales.

Durante el siglo XIX, entonces, China registrd una expansion del consumo de
opio, situacion que tratd a través de leyes que prohibian su importacién y venta. La
principal beneficiada con estas medidas fue la Compafila Britdnica de las Indias
Orientales la cual se convirtié en proveedora del mercado negro de opio indio en China.
Cuando la diplomacia no alcanzé para frenar este contrabando, el Comisionado Lin Tse-
hsu interceptd y destruyd el cargamento de opio de los comerciantes britanicos y se negd
a pagarles indemnizacién, lo cual provocé la primera de dos “Guerras del Opio” que
China perdio6 y llevo a la cesion de Hong Kong a la Corona Britanica por 150 afios y la

apertura de cinco puertos al comercio internacional (Pietschmann 2007).

Testigos del aumento del uso de opio, los misioneros estadounidenses presionaron

al gobierno de Theodore Roosevelt para que se involucrara en la tematica. Este vio la
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oportunidad para mejorar las relaciones con China y sin tener intereses materiales
comprometidos (no era productor ni comerciante de opio), convoco a una reunion en
Shanghai que se llevo adelante en febrero de 1909. Si bien el documento final de la
Comision Internacional del Opio no fue vinculante y so6lo consistio en nueve
recomendaciones, podemos distinguir en ellas algunos elementos que conformaran el
ethos del regimen: que las delegaciones asistentes presionen a sus gobiernos a “tomar
medidas para la supresion gradual de la practica de fumar opio en sus propios territorios
y posesiones”; que los paises participantes consideran “que el uso del opio en cualquier
forma que no sea con fines médicos es un asunto que debe prohibirse o reglamentarse
cuidadosamente”; 'y, que “la Comision Internacional del Opio desea instar
encarecidamente a todos los gobiernos a que adopten medidas drasticas en sus propios
territorios y posesiones para controlar la fabricacién, la venta y la distribucion de esta

droga” [...] (The Shanghai Opium Commission 1909).

No conforme con estos resultados, en los afios siguientes los delegados
estadounidenses continuaron presionando para que se celebrara una nueva conferencia.
Lo consiguieron y doce paises se reunieron en La Haya para firmar el 23 de enero de 1912
la Convencion Internacional del Opio (Sinha 2001). Este acuerdo inaugur6 formalmente
el RIFS, y fue resultado de la puja entre dos grandes grupos: el de los que deseaban pocos
0 ningun control, formado por los gobiernos que recibian ingresos de la produccién, la
fabricacion y la exportacion de opio y cocaina, y el de los que favorecian controles mas
severos que incluia a Estados Unidos y China (McAllister 1991). Este tratado de
formulaciones vagas como “procuraran adoptar, o hacer adoptar, medidas...” expreso la
falta de voluntad de las naciones occidentales de comprometer sus intereses industriales
en favor del bienestar de los consumidores asiaticos de opio (ibid.). Tal es el caso de

Alemania que en un claro intento por retrasar la puesta en marcha de la fiscalizacion —
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que ahora se extendio a uno de sus principales producto, la cocaina- puso como condicién
para la entrada en vigencia de la Convencion que todos los paises participantes ratificaran
sus firmas, lo cual se logra en 1919 al incorporar una clausula en el Tratado de Versalles
que establece que la firma de dicho tratado equivalia a la ratificacion del Convenio de La
Haya®. De este modo, se internacionalizo el asunto que se habia originado como una

problemaética del consumo en Asia.

El mismo tratado de paz cre6 la organizacion supranacional conocida como Liga
de las Naciones, a la que se le transfirié desde los Paises Bajo la administracion de la
Convencién del Opio de 1912. En 1920, la Liga constituy6 el Comité Consultivo sobre
Tréafico de Opio y otras Drogas Peligrosas (o simplemente Consejo Consultivo del Opio),
que a su vez cred la Junta de Control del Opio (Shinga 2001). Comenzaba a desarrollarse
la burocracia fiscalizadora. Segin William McAllister (1991) los paises representados en
la Junta fueron los que mas se beneficiaban del comercio del opio, y en consecuencia el
cumplimiento de las -como ya se menciono- vagas disposiciones de la Convencion fue
deficiente. Esta situacion llevo a que nuevamente Estados Unidos buscara otro encuentro

internacional.

Entre fines de 1924 y principios de 1925 se llevan a cabo dos conferencias en
Ginebra, de las cuales resultan dos nuevos acuerdos. EI primero, centrado en los paises
productores de opio, estableci6 monopolios estatales para la produccion y venta de la
sustancia; se nombr6o Acuerdo relativo a la supresion de la fabricacion, el comercio

interno y la utilizacién de opio preparado y se alcanzo el 11 de febrero de 1925. El

% «<Articulo 295, segundo parrafo: Convienen ademas las altas partes contratantes, con respecto a la que de
entre ellas no haya ratificado todavia el expresado convenio, en que la ratificacion del presente Tratado
equivaldr, por todos conceptos a dicha ratificacion y a la firma del protocolo especial abierto en La Haya
con arreglo a las resoluciones de la tercera Conferencia sobre el opio, celebrada en 1914 para poner en
vigor el referido Convenio” (Tratado de Versalles 1919).
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segundo tratado fue firmado ocho dias después y también se denomind Convencién

Internacional del Opio.

Bajo la nueva Convencion, a las Partes se les requirié que proveyeran de
estadisticas anuales sobre stock y consumo de drogas, sobre produccion de coca y opio
en bruto, asi como de la manufactura y distribucién de heroina, morfina y cocaina. Estos
numeros eran remitidos al organismo que remplaza a la Junta de Control del Opio, la
Junta Central Permanente de Opio que erigi6 un sistema de certificacion de
importaciones. De modo que, como indica Constanza Sanchez Avilés, “el centro de
atencion parecia haberse desplazado desde la finalidad de reducir el habito de fumar opio
en China hacia un intento concertado de controlar el trafico de sustancias controladas”

(2014, 140-141).

También a los fines de este trabajo es importante destacar que por primera vez se
incluye para su control al cannabis en su denominacion de cafiamo de la India. La
incorporacion de esta sustancia al RIFS sera abordada con mas detalles en otro apartado

de este mismo capitulo.

El sistema monitoreado de control resultd ser una solucién incompleta ya que se
trasladé a paises no signatarios parte de las operaciones comerciales; la industria
farmacéutica continu6 fabricando cantidades de medicamentos muy superiores a las
necesidades médicas legitimas del mundo (McAllister 1991, 146). Esta situacion llevé a
intentar una vez mas a mejorar los controles con la Convencion para limitar la
fabricacién y regular la distribucion de estupefacientes de 1931%. Dos novedades se

introdujeron: una, la implementacion de un sistema de estimaciones obligatorias con el

27 Ese mismo afio también se firmé en Bangkok el “Acuerdo relativo a la supresion del fumado de opio”,
en el que Estados Unidos participd como observador y fue ratificado sélo por Francia, India, Japon, Paises
Bajos, Portugal, Tailandia y Reino Unido.
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objetivo de limitar la produccion de las sustancias incluidas a fines inicamente médicos
y cientificos; la otra, se elabord y acordd un sistema de doble clasificacion para mantener
los controles restrictivos sobre aquellas sustancias que se consideraba que planteaban un

nivel de riesgo mayor (Hallam, Bewley-Taylor y Jelsma 2014).

Las sucesivas convenciones fueron ampliando la cobertura de sustancias y de
paises involucrados, su objetivo era evitar el desvio de drogas de los canales de comercio
licito?®, particularmente restringiendo la oferta, al razonar que el problema de las drogas
desapareceria en la medida que se agotara el excedente. Pero como sefialan Hallam,

Bewley-Taylor y Jelsma (2014, 4):

El mercado ilicito pas6 entonces a satisfacer la constante demanda de consumo de drogas sin
fines médicos ni cientificos, y respondié a las restricciones juridicas y reglamentarias ampliando su
ambito de actuacion para incluir en él el cultivo y la produccidn, una estrategia que mitigd su
dependencia original del desvio de las fuentes licitas.

Con el afan de dar respuesta a este nuevo desafio, la Liga de Naciones invitd a una
reunion internacional en Ginebra que dio como resultado la Convencion de 1936 para la
represion del tréafico ilicito de drogas peligrosas: “fue el primer tratado centrado
explicitamente en el narcotréafico, tipificandose como delitos internacionales algunas
infracciones relacionadas con las drogas™ (Pietschmann 2007, 77). Por él las partes se
obligaban a “dictar las disposiciones legislativas necesarias para castigar severamente y
especialmente con penas de prision u otras penas de privacion de libertad, los delitos
siguientes: a) La fabricacion, transformacion, en general extraccion, preparacion, ofertas,
posesion, ofertas de venta, distribucion, compra, venta, corretaje, expedicion en transito,

transporte, importacion y exportacién de estupefacientes no conformes a las disposiciones

28 Contemporaneas a este proceso, las primeras regulaciones en Argentina, Chile y Uruguay también
consistieron en supervisar a los dispensarios autorizados para la venta de las sustancias controladas.
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de este Convenio” (articulo 2). Ademas, a través de varias menciones fomentaba la

extradicioén entre las Partes.

Si bien su impacto en la época fue relativo, ya que su entrada en vigencia ocurri
en 1939 cuando la Segunda Guerra Mundial estaba en marcha, constituyé un punto de
inflexion en el desarrollo del RIFS ya que “se afiade una dimension punitiva al enfoque
de control y regulacion de los usos legitimos y a la prohibicion de los ilegitimos” (Sanchez

Avilés 2014, 145-146).

Con el armisticio y la creacion de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
se transfiere a ésta la gestion del RIFS por medio del Protocolo de Lake Success aprobado
por la Asamblea General el 19 de noviembre de 1946 (A/RES/54(1))*. También en
febrero de ese afio, el Consejo Econdémico y Social (ECOSOC) cre6 la Comision de
Estupefacientes (CND, siglas de Commission on Narcotic Drugs) con el objetivo de
“asistir al consejo en el ejercicio de sus facultades de supervision de la aplicacion de los
convenios y acuerdos internacionales relativos a los estupefacientes”, inicialmente

compuesta por quince paises (E/RES/1946/9(1))%.

29 El nombre completo es Protocolo por el que se modifican los Acuerdos, Convenios y Protocolos sobre
Estupefacientes, concertados en La Haya el 23 de enero de 1912, en Ginebra el 11 de febrero de 1925y el
19 de febrero de 1925, y el 13 de julio de 1931, en Bangkok el 27 de noviembre de 1931y en Ginebra el 26
de junio de 1936.

%0 Canada, China, Egipto, Francia, India, Iran, México, Paises Bajos, Perd, Polonia, Turquia, Reino Unido,
Estados Unidos de América, Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas y Yugoslavia (E/RES/1946/9(1)).
Entre 1961 y 1967 se aumenta el nimero de miembros de la Comisién como reflejo del ingreso de nuevos
paises al sistema de Naciones Unidas, producto del proceso de independencia de varias ex colonias. A inicio
de la década del 1970 se considera que “el problema del abuso de estupefacientes en todo el mundo ha
alcanzado dimensiones criticas [...], decide aumentar a treinta el nimero de miembros de la Comision de
Estupefacientes” (E/RES/1663 (LII) 1972). Luego, en 1983, se toma en consideracion “la necesidad de una
amplia cooperacion internacional y el interés que los Estados tienen en contribuir a los esfuerzos por lograr
soluciones” y se “decide aumentar a cuarenta el nimero de miembros de la Comision de Estupefacientes”
(E/RES/1983/5). Finalmente, el ECOSOC decide en 1991 “aumentar de cuarenta a cincuenta y tres el
namero de miembros de la Comisidn de Estupefacientes y distribuir los trece nuevos puestos entre los
grupos regionales de la forma siguiente: a) cuatro puestos para los Estados de Africa; b) tres puestos para
los Estados de Asia; ¢) un puesto para los Estados de Europa oriental; d) tres puestos para los Estados de
América Latinay el Caribe; €) un puesto para los Estados de Europa occidental y otros Estados; f) un puesto
que se rotard entre los Estados de Asia y los Estados de América Latina y el Caribe cada cuatro afios”
(E/RES/1991/49).
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Esta primera etapa del Régimen Internacional de Fiscalizacion de Sustancias se
cierra con dos protocolos. El primero firmado en Paris en 1948, designoé a la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS)3* como responsable de decidir qué sustancias debian
someterse a fiscalizacién con base a su capacidad de producir adiccion y clasificarlas
segun el régimen establecido en la Convencidn de 1931; asimismo someti0 a fiscalizacion
una serie de nuevas sustancias. El segundo acuerdo fue el Protocolo para limitar y
reglamentar el cultivo de la adormidera y la produccion, el comercio internacional, el
comercio al por mayor y el uso del opio de junio de 1953 donde se acordo limitar la
produccion y el uso de opio a las necesidades médicas y cientificas. Consigna
Pietschmann que “con arreglo a su articulo 6, solamente siete paises, a saber, Bulgaria,
Grecia, India, Irdn, Turquia, Unién de Republicas Socialistas Soviéticas y Yugoslavia,
estaban autorizados a producir opio para la exportacién” (2007, 82). Dadas las estrictas
estipulaciones sobre la fiscalizacion de cultivos, las ratificaciones se consiguieron recién
en marzo de 1963 y sélo estuvo vigente hasta diciembre de 1964 cuando fue reemplazado

junto a los otros instrumentos de control de sustancias por la Convencién Unica.

El desarrollo de esta primera etapa generd algunas dificultades como la vigencia
de tantos acuerdos distintos, los cuales a su vez diferian en el nivel de exigencia y
compromiso, a su vez “sus disposiciones se solapaban de forma compleja, complejidad
que aumentaba por el hecho de que varios paises no habian firmado y ratificado la
totalidad de los tratados” (Pietschmann 2007, 84) y, ademas, para fines de la década de

1950 numerosos 6rganos de las Naciones Unidas habian adquirido la responsabilidad de

31 Especificamente la tarea de evaluacion de sustancias la lleva adelante el Comité de Expertos en
Farmacodependencia. En 1948 la Primera Asamblea Mundial de la Salud resolvi6é encargar al Consejo
Ejecutivo la creacion de un comité de expertos que se llamo “Comité de Expertos en Drogas que Engendran
Habito”, con el objetivo de actuar como 6rgano consultivo de la OMS. Ese fue el nombre del organismo
hasta 1956 cuando cambia a “Comité de Expertos en Drogas Toxicomanigenas”, denominacién que
conservd hasta 1964. Entre 1964 y 1966 se llam6 “Comité de Expertos en Drogas que Causan
Dependencia”. Finalmente, en 1968, adquiri6 el nombre actual, “Comité de Expertos en
Farmacodependencia” (EB126/21 2009).
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algun aspecto de la fiscalizacion internacional (McAllister 1991). Por tanto, desde 1948
se trabajé en la elaboracién de un acuerdo que unificara y consolidara todo este proceso,
recién se logro al tercer borrador que fue discutido por 73 paises en Nueva York entre el

24 de enero y el 25 de marzo de 1961.

2. Segunda Etapa (1961- 2019): Prohibicionismo punitivista

En esta segunda etapa el Régimen Internacional de Fiscalizacion de Sustancias, como se
verda a lo largo de este apartado, cambid su objetivo: de regular el comercio internacional
de estupefacientes e impedir el desvio de drogas de los canales de comercio licito a
prohibir todos los usos no “médicos y cientificos” y convertir las actividades vinculadas
con la produccion y circulacién de un conjunto de sustancias en delitos internacionales
sujetos a sanciones (Room 2015; Sanchez Avilés 2014; Bewley-Taylor y Jelsma 2011,

Carstairs 2005; Singha 2001).

El primer paso se dio con la Convencion Unica de 1961 sobre Estupefacientes. En
su Preambulo encontramos las primeras definiciones que marcan algunas diferencias con
los pactos anteriores, como por ejemplo, el reconocimiento de que “la toxicomania
constituye un mal grave para el individuo y entrafia un peligro social y econémico para
la humanidad” (énfasis propio). Segun Catherine Carstairs, “aunque en anteriores tratados
se habia abordado el uso indebido de drogas, ésta fue la primera mencion del usuario
individual de drogas en un predmbulo” (2005, 61). También resulta paraddjica la
traduccion que se hizo del mismo al espafiol, mientras que en inglés, ruso, chino y arabe
se hace referencia a la salud y al bienestar de la humanidad, en las versiones espariola y

francesa se alude a “la salud fisica y moral de la humanidad” (Thoumi 2017).
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Ahora bien, la Convencion tuvo tres objetivos: anular y sustituir todos los tratados
previos, reducir el nimero de 6rganos internacionales dedicados al control y ampliar la
fiscalizacion a otras plantas que sirven de materia prima para la elaboracion de

estupefacientes.

Respecto del primer objetivo podemos decir que fue parcialmente cumplido,
respecto de los tratados previos hizo una excepcion y mantuvo vigente hasta 1988 la
Convencion para la supresion del trafico ilicito de drogas nocivas de 1936; asimismo la
convencion que pretendio ser Unica —como desarrollaremos- fue enmendada en 1972, y

luego se establecieron dos acuerdos més, en 1971y en 1988.

En relacion a la segunda meta, la Convencion cred la Junta Internacional de
Fiscalizacion de Estupefacientes, JIFE (INCB, por sus siglas en inglés, International
Narcotics Control Board) en reemplazo de los 6rganos creados por los tratados anteriores.
Se integra por trece miembros nombrados por el ECOSOC, donde diez son propuestos
por los gobiernos de los Estados Miembros y tres por la OMS. Se define asi misma —ya

que ninguna de las clausulas lo hace- como “érgano independiente y cuasi judicial’2,

Finalmente, tal como se habia propuesto se amplid la fiscalizacion a un centenar
de sustancias, mayormente de caracter organico, como la paja de adormidera, la hoja de
coca y la planta de cannabis (a excepcion de sus hojas y semillas) que fueron clasificadas
en un sistema de cuatro listas. Siguiendo el criterio establecido en 1931 de ordenarlas en
torno a su capacidad de generar dependencia y sus probables usos médicos. En ellas se
incluyd el cannabis en las listas | y IV lo que supuso considerar que tiene propiedades
muy adictivas y nulo valor terapéutico, y nivel de peligrosidad comparable al de la

heroina. Adicionalmente, sometiéo al mismo tipo de control a alcaloides extraidos y

32 \Vedse su pagina web: https://www.incb.org/incb/es/about.html
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concentrados de las plantas, es decir, equiparé la hoja de coca con la cocaina (Bewley-

Taylor y Jelsma 2011).

Figura 2: Convencion Unica sobre Estupefacientes de 1961

Lista IV Ciertos estupefacientes también clasificados en la Lista | con
"propiedades particularmente peligrosas" y escaso o nulo valor
terapéutico (ej. cannabis y su recina, heroina)

soueq

Lista | Sustancias que son muy adictivas y de probable uso indebido, y
precursores que se pueden convertir en estupefacientes (ej. extractos y

tintura cannabis, opio, heroina, matadona, cocaina, hoja de coca,

oxicodona)

Lista Il Sustancias que son menos adictivas y cuyo uso indebido es menos
probable que las de las Lista 1 (ej. dodeina, dextropropoxifenao)

Lista 1l Preparados farmacéuticos que contienen una cantidad baja de
estupefacientes, son poco susceptibles de uso indebido y estan

exonerados de la mayoria de las medidas de fiscalizacion impuestas

sobre las sustancias que contienen (gj. <2,5% codeina, <0,1% cocaina).

Valor terapéutico

Fuente: Hallam, Bewley-Taylor y Jelsma 2014, p. 5

La radicalidad del principio de “que se limite el uso de estupefacientes a los fines
médicos y cientificos y se establezca una cooperacion y una fiscalizacion internacionales
constantes para el logro de tales finalidades y objetivos” (Convencion Unica 1961)
implicé la supresion de los usos tradicionales o religiosos que se daba a las plantas en
muchos paises de América, Asia y Africa®*. De modo que a través del articulo 49 se
establecieron plazos para erradicarlos, a partir de la entrada en vigor: el uso del opio para

fines “casi médicos” tuvo que ser abolido en un plazo de 15 afios; la masticacion de hoja

33 El historiador William B. McAllister ha analizado las conformacién de grupos de naciones y como la
puja por defender sus intereses ha cristalizado en las convenciones de 1961 y 1971 -particularmente entre
paises cultivadores de organicos versus paises productores de sintéticos- , mostrando que “el régimen actual
de fiscalizacién de drogas demuestra que el sistema internacional ha funcionado durante mucho tiempo en
beneficio de las naciones poderosas” y que las “las diferencias culturales desempefian un papel importante
en los conflictos internacionales” (1991, 162). No so6lo sus intereses economicos defendieron estos paises
sino también el ejercicio de la medicina occidental y los usos socialmente aceptados en sus territorios de
sustancias psicoactivas como el café, el tabaco y el alcohol.
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de coca quedd prohibida dentro de los 25 afios siguientes®*; y el uso de la cannabis para
fines que no sean médicos y cientificos debera cesar lo antes posible, pero en todo caso

dentro de un plazo de 25 afios (Convencion Unica 1961).

Finalmente, destacamos la novedad por la que esta Convencion es una bisagra en
el RIFS, a saber la introduccion de disposiciones penales en un tratado internacional de
control de estupefacientes ampliamente aceptado: “A reserva de lo dispuesto por su
Constitucion, cada una de las Partes se obliga a adoptar las medidas necesarias para que
el cultivo y la produccion, fabricacion, extraccion, preparacion, posesion, ofertas en
general, ofertas de venta, distribucion, compra, venta, despacho de cualquier concepto,
corretaje, expedicion, expedicidn en transito, transporte, importacion y exportacion de
estupefacientes [...] se consideren como delitos si se cometen intencionalmente y que los
delitos graves sean castigados en forma adecuada, especialmente con penas de prision u

otras penas de privacion de libertad” (articulo 36, 1. a).

Esto marca un antes y un después del RIFS, porque como expresa Robin Room:
“lo que habia sido un sistema que se ocupaba principalmente de controlar el movimiento
internacional de drogas se convirtié en un sistema comprometido con la tutela de
prohibiciones sobre el uso no médico de las drogas, con las leyes penales de cada pais

como medio de aplicacion” (2015, 1379).

En 1972, a instancias del gobierno de Estados Unidos, la Convencion sera
modificada mediante un Protocolo —resultado de una Conferencia celebrada en Ginebra-

que “afino las disposiciones existentes en relacion con el sistema de previsiones y la

34 La Convencion alcanzo las 40 ratificaciones necesarias para entrar en vigor el 13 de diciembre de 1964,
por lo que los 25 afios para eliminar el masticado de coca o acullico se cumplian en 1989, exactamente el
mismo afio que Argentina sanciona su actual ley 23.737 que establece en su articulo 15 que “la tenencia y
el consumo de hojas de coca en su estado natural, destinado a la practica del coqueo o masticacion, o a su
empleo como infusion, no sera considerada como tenencia o consumo de estupefacientes”.
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recopilacion y notificacion de datos, a la vez que reforzé las medidas de aplicacion de la
ley y extradicion, y el funcionamiento de la JIFE” (Bewley-Taylor y Jelsma 2011, 14).
Ademas, se adoptaron medidas de tratamiento, rehabilitacion y prevencion, asi como la
posibilidad de establecer alternativas a las sanciones penales por delitos de comercio y
posesion en caso de que sus autores fueran consumidores de drogas (tales como medidas

educativas, o de tratamiento compulsivo).

Casi en paralelo habia comenzado el proceso que dio origen a la Convencion sobre
Sustancias Sicotrépicas de 1971, que en vez de fiscalizar materias primas regula
moléculas. Si bien surgié como respuesta al importante aumento del uso de sustancias
sintéticas en Estados Unidos y Europa Occidental, a diferencia de 1961, su Preambulo no
utiliza la palabra toxicomania ni se califica como “un mal grave para el individuo y [que]
entrafia un peligro social y econdémico para la humanidad” sino que se usa la expresién

“uso indebido” que origina “problemas sanitarios y sociales”.

Nuevamente se establecieron cuatro listas, basandose en el criterio del valor
terapéutico potencial de una sustancia y en los posibles riesgos derivados de su consumo,
solo que el orden es inverso (cfr. figuras 3 y 4). Allende los problemas conceptuales de la
clasificacion®, la Convencion de 1971 puso bajo control sustancias como las anfetaminas,
las benzodiacepinas, los barbituricos y sustancias psicodélicas; ademas, como bien indica
Sanchez Avilés, “también se someten a fiscalizacion los principios activos contenidos en
sustancias vegetales con efectos psicoactivos, tales como la mescalina, principal alcaloide

del peyote, el tetrahidrocannabinol (THC), componente béasico del cannabis, la

% Sefialan Hallam, Bewley-Taylor y Jelsma (2014, 7) que la Convencidn de 1961 buscar regular las drogas
‘estupefacientes’ y “segiin el léxico médico, este término alude a aquellas sustancias que provocan
somnolencia o suefio; no obstante, la cocaina (un estimulante) y el cannabis (un alucindgeno) estan
clasificados al amparo de esta convencion”. A su vez, ocurre algo similar con la Convencion de 1971, entre
las drogas ‘psicotrdpicas’ reguladas se encuentran la buprenorfina (un estupefaciente), la anfetamina (un
estimulante) y el LSD (un ente6geno).
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psilocibina presente en los hongos alucindgenos o la catinona (DMT), componente

psicoactivo de la ayahuasca” (2014, 162).

Figura 3: Convenio sobre Sustancias Psicotropicas de 1971

Lista | Psicotropicos que presentan un alto riesgo de uso indebido y que
constituyen una amenaza especialmente grave para la salud pablica, con
escaso o nulo valor terapéutico (e). isomeros de THC, LSD, MDMA)

Lista Il Psicotropicos que presentan un riesgo de uso indebido y que constituyen
una amenaza grave para la salud publica, con un valor terapéutico de bajo a
moderado (gj. O-9-tetrahidrocannabinol, dronabinol, anfetaminas)

Lista Il Psicotropicos que presentan un riesgo de uso indebido y que constituyen
una amenaza grave para la salud pablica, con un valor terapéutico de
moderado a alto (e). barbituricos, buprenorfina).

ListalV Psicotropicos gue presentan un riesgo de uso indebeido y que constituyen
una amenaza menor para la salud pablica, con un alto valor terapéutico (ej.
tranquilizantes, incluido el diazepam).

Valor Terapéutico

Fuente: Hallam, Bewley-Taylor y Jelsma 2014, p. 5

William B. McAllister (1991) describe que la disputa entre naciones productoras
de sustancias organicas -casi todas ellas en vias de desarrollo- y los paises productores de
sintéticas -en ese momento, casi todos desarrollados- dio como resultado que el Convenio
de 1971 fuera méas benevolente, asi por ejemplo, se asumid en la Convencion Unica que
los estupefacientes organicos debian considerarse peligrosos hasta que se demostrara lo
contrario, criterio totalmente opuesto al que se tuvo en cuenta para la elaboracion de las
listas de 1971. Por otra parte, también hay diferencias en la forma en que se aprueban la
incorporacion de sustancias a las listas, como se las enmiendas y el proceso de apelacion.
Incluso, sefiala el autor, desaparece por completo en la Convencion de Psicotrépicos el
sistema de previsiones de las necesidades que mediante el articulo 19 establece la

Convencion de 1961 (McAllister 1991, 157).
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Por otra parte, el 17 de junio de ese mismo afio, Richard Nixon —presidente de
Estados Unidos, principal pais consumidor de sustancias psicoactivas— define el abuso
de drogas como el “enemigo publico nUmero uno” contra el que habia que emprender una
ofensiva total a nivel mundial que abordara los problemas de la oferta” (Nixon 1971). Los
medios de comunicacién denominaron esta declaracion como “Guerra contra las drogas”
(War on drugs), pese a que en el discurso no se acufa la frase como tal. Ademas, en ese
pais, se crea el 1ro de julio de 1973, la DEA (Drug Enforcement Administration),
organismo encargado de la aplicacion de las leyes sobre drogas al interior del pais, pero

también de coordinar y perseguir las investigaciones antidroga en el extranjero.

La ampliacion de la fiscalizacion a més sustancias no hizo desaparecer la demanda
de las mismas para fines no médicos, sino que dio lugar al crecimiento del trafico
internacional de drogas, operado por un conjunto global de actores dispuestos a evadir las
leyes y los controles estatales para dominar este lucrativo mercado; a su vez, en la
condicion de ilegalidad del mercado surgi6 la violencia para mediar las relaciones
sociales. Como resultado, el problema de las drogas comenz6 a vincularse con la

seguridad de los Estados y el narcotréfico.

De modo que entre el 25 de noviembre y el 20 de diciembre de 1988 se reunieron
en Viena 106 paises para abordar este asunto, el resultado fue la Convencion de las
Naciones Unidas contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas.
Las negociaciones habian comenzado con anterioridad y supuso una fractura en las
posturas de las delegaciones respecto a la contribucién que cada cual habia hecho al
surgimiento y a la evolucion del tréfico internacional: “Los paises ‘productores’ y ‘de
transito’ afirmaban que el origen fundamental del trafico era la demanda de drogas
ilegales, y que los paises que contaban con un alto nimero de consumidores (en general,
paises méas desarrollados) tenian una responsabilidad primordial y que por tanto, debian
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de compartir la carga de su solucion desarrollando medidas para reducir la demanda”

(Sanchez Avilés 2014, 167-168)%.

En su preambulo la Convencion afirma que “el tréfico ilicito es una actividad
delictiva internacional cuya supresion exige urgente atencion y la més alta prioridad” y
las partes reconocen “la importancia de robustecer e intensificar medios juridicos eficaces
de cooperacién internacional en asuntos penales para suprimir las actividades delictivas
internacionales de trafico ilicito” (Convencidn de 1988). Por tanto, la intencion del tratado

es armonizar las leyes penales nacionales vinculadas a las drogas (Shinga 2001).

A través del articulo 3 se solicita a las Partes que adopten las medidas que sean
necesarias para tipificar como delitos penales en su derecho interno absolutamente todas
las actividades que puedan vincularse al trafico de drogas. Incluso, en su segundo parrafo,
va mas alla que las Convenciones de 1961 y 1971 al solicitar que: “a reserva de sus
principios constitucionales y de los conceptos fundamentales de su ordenamiento
juridico, cada una de las Partes adoptara las medidas que sean necesarias para tipificar
como delitos penales conforme a su derecho interno, cuando se cometan
intencionalmente, la posesion, la adquisicidn o el cultivo de estupefacientes o sustancias
sicotropicas para el consumo personal [...] (énfasis propio)”. Como acertadamente
advierte Constanza Sanchez Avilés: “el régimen, ya marcadamente prohibicionista, se fue

volviendo cada vez mas punitivo” (2014, 168).

% Esta idea de una division internacional del trabajo de las drogas se conformé justamente en esos afios,
sin embargo, Juan Gabriel Tokatlian sostiene que “subestima la evidencia de que varios paises contienen
en si mismos la mayoria de los eslabones (cultivo, procesamiento, trafico, venta, lavado y consumo). [...]
Estas miradas simplistas no ayudan a comprender la complejidad y versatilidad del tema, su naturaleza
global y la trama de intereses trasnacionales (estatales y no gubernamentales) que subyace al lucrativo
negocio de los narcdticos. Ademas, no contribuye a elucidar de qué manera, desde cuando y por qué se
despliega en cada espacio territorial el encadenamiento del fendmeno de las drogas” (2017, 31-32).
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Tambien expandio la fiscalizacion hacia los precursores capaces de producir

drogas, los cuales fijé en dos tablas:

Figura 4: Convencion contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotropicas de 1988

Tablal precursores de sustancias psicotrépicas como efedrina, piperonal,
safrol, acido fenilacético, acido lisérgico y algunos reactivos clave
usadospara la conversidon de morfina en heroina, asi como el

permanganato potdsico usado en la extraccién de cocaina

Tabla ll Una amplia gama de reactivos y disolventes que se pueden usar
en la produccion ilicita de estupefacientes y sustancias

psicotrdpicas, pero también tienen usos industriales licitos como

acetona, éter etilico, tolueno y acido sulfurico)

Fuente: Hallam, Bewley-Taylor y Jelsma 2014, p. 5

Como podemos apreciar, con la Convencién de las Naciones Unidas contra el
Tréafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas se hizo evidente el cambio en
el objetivo del RIFS. Inicialmente, los tratados tenian como fin controlar el comercio
internacional de sustancias psicoactivas para uso medico y garantizar suministros
adecuados para tal fin, particularmente de opiaceos. Sin embargo, con el paso del tiempo,
la atencion comenzo6 a centrarse mas “en la lucha contra los mercados ilicitos que habian
surgido como subproducto del sistema de prohibicién, incluyendo por primera vez la
fiscalizacion de los precursores utilizados en la preparacion de drogas sometidas a

control” (Room 2015, 1379).

Asimismo, el cambio de objetivo llevo a la expansion de la burocracia de caracter
punitivo: en 1986 se crea como Organo subsidiario de la Comisidn de Estupefacientes la
HONLEA (sigla en inglés de Heads of National Drug Law Enforcement Agencies) que
retne a los Jefes de Organismos Nacionales encargados de Combatir el Trafico llicito de

Drogas (A/41/559 1986) y que luego adoptara caracter regional (HONEUR en Europa,
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en Asia y Pacifico HONLAP, HONLAF en Africa y en América Latina y el Caribe
HONLAC). En 1991 se cre6 el Programa de las Naciones Unidas para la Fiscalizacién
Internacional de Drogas (United Nations International Drug Control Programme,
E/RES/1991/47), que seis afios mas tarde en el marco de una reestructuracién de la ONU
(A/51/950 1997) se fusiono con la Division de Prevencion del Delito y Justicia Penal —
“habida cuenta de la clara relacién existente entre los problemas de las drogas y el delito”-
para dar lugar a la Oficina de Naciones Unidas contra la Drogay el Delito (United Nations

Office on Drugs and Crime), que responde al Secretario General.

Si bien la JIFE sefiala que existe un “amplio consenso [que] se refleja en que los
tres tratados de fiscalizacion internacional de drogas se cuentan entre los instrumentos
internacionales con mayor numero de ratificaciones” -la Convencion de 1961 en su forma
enmendada ha sido ratificada por 186 paises, el Convenio de 1971 por 184 y la
Convencién de 1988 por 189 Estados y la Union Europea (E/INCB/2018/1, 15-16)-, lo
cierto es que en las Ultimas décadas el RIFS se ha puesto en tela de juicio, particularmente
en nuestra region. Antes de dar cuenta de lo que ha ocurrido en tal sentido, exponemos

cémo se ha aplicado este régimen de control al cannabis.

3. EI Régimen Internacional de Fiscalizacion de Sustancias y el cannabis

Se estima que el cannabis ya era utilizado en el afio 4000 a. C. en Asia central y el noroeste
de China, y existen documentos escritos que datan del afio 2700 a. C. en la farmacopea
del emperador Chen-Nong y desde alli su expansion al resto del mundo: a la India
(alrededor del afio 1500 a. C); al Cercano Oriente y Oriente Medio (aproximadamente en
el 900 a. C.); a Europa (cerca del afio 800 a. C); a distintos lugares de Asia sudoriental

(siglo 11 d. C), Africa (siglo XI d. C) y al continente americano junto con la colonizacion
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(Pietschmann 2007)%. Su consumo no sélo se restringia a las experiencias psicotropicas
(capacidad estimulante, depresora y alucindgena) sino que también sus fibras eran
utilizadas para la elaboracion de textiles, cuerdas, redes, entre otros, y sus semillas se

procesaban para la fabricacion de aceite y otros comestibles.

Sin embargo, en el siglo XIX se dieron las primeras prohibiciones a nivel nacional
en paises como Egipto, Turquia, Grecia, Sudafrica y Brasil, a menudo como “un
mecanismo de control social de la fuerza de trabajo y de grupos que operaban al margen
de la sociedad convencional” (Bewley-Taylor, Blickman y Jelsma 2014, 9), y también
en respuesta a las presiones de los grupos por la templanza que a fines de esa centuria
expandieron su lucha contra el alcohol a otras sustancias psicoactivas. Consintiendo a
tales grupos, la Camara de los Comunes del Reino Unido junto al gobierno colonial de la
India establecieron dos comisiones: la Comisidn Real sobre el opio, para investigar si el
comercio de tal sustancia podia ser abolido y el impacto econémico de hacerlo, y otra
para investigar la “cuestion de la ganja” en la India, la Comision sobre Estupefacientes

de Céfamo de la India (Indian Hemp Drugs Commission) (Mead 2014)%.

El resultado de esta segunda comisién fue un informe de 3.698 paginas
compiladas en 7 volumenes producto de entrevistas a 1.455 personas en 36 ciudades

llevadas adelante entre 1893 y 1894; es hasta la actualidad uno de los estudio mas

37 Para una cronologia més exacta y extensa recomendamos el texto Russo, Ethan B. “The Pharmacological
History of Cannabis”. En Handbook of Cannabis, editado por Roger Pertwee. Oxford: Oxford University
Press, 2014.

38 Por ejemplo, durante la invasion de Napoleén Bonaparte a Egipto, el 8 de octubre de 1800 se publicé una
ordenanza en El Cairo que cita Antonio Escothado: «Articulo Unico. Queda prohibido en todo Egipto hacer
uso del brebaje fabricado por ciertos musulmanes con el cafiamo (haschisch), asi como fumar las semillas
de caflamo. Los bebedores y fumadores habituales de esta planta pierden la razén y son presa de delirios
violentos que les llevan a excesos de toda especie». Como indica el autor, la medida denota “no tener remota
idea botanica, farmacolégica y cultural de lo que condena” ya que ni el haschisch es liquido ni las semillas
se fuman (Escothado 1998, 350).

39 Alice Mead hace notar que “reunidas casi simultineamente en 1893-1894, estas comisiones permitieron
al Parlamento desviar la atencion de la cuestién real, es decir, el suministro de grandes cantidades de opio
por parte del Gobierno britanico de la India a China, en violacion de la legislacion china” (2014, 45).
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completo y sistematico sobre la marihuana, y no hay casi ningun punto de importancia en
las conclusiones que se haya demostrado como erréneo en los mas de cien afios que han
transcurrido desde su publicacion (Zeese 1999; Bewley-Taylor, Blickman y Jelsma

2014). Entre sus conclusiones se destaca que:

“el uso moderado de las drogas del cafiamo no produce préacticamente ningin resultado nocivo.
[...] El uso excesivo si causa dafio, pues tiende a poner al consumidor en una situacién mas vulnerable
a la enfermedad [...] la Comisién ha llegado a la conclusién de que su uso moderado no produce
ningun efecto perjudicial en la mente. [...] Es distinto en caso de uso excesivo, que estimula la
inestabilidad mental. Se ha demostrado que en sujetos con debilidad o predisposicién hereditaria el
uso excesivo de las drogas del cafiamo puede inducir demencia, aunque en este sentido se haya
exagerado enormemente de un tiempo a aqui.

Con respecto a los efectos morales de estas drogas, la Comision es del parecer que su uso moderado
no produce lesion moral de ninguna especie. No hay base adecuada para suponer que afecta
peligrosamente el caracter de su consumidor. [...]. En lo que se refiere a sus relaciones con la sociedad,
sin embargo, incluso el consumidor excesivo de drogas del cafiamo es ordinariamente inofensivo”
(Escothado 1998, 354-355).

En consecuencia, la Comisién recomendd que, dada la prevalencia del consumo
social y religioso en la India, la prohibicidn total del cultivo, la fabricacion y la venta de
drogas de caflamo no era ni necesaria ni conveniente en consideracion de sus efectos
comprobados, ademas de que tal medida llevaria a los consumidores a recurrir a otros
estimulantes o estupefacientes que podrian ser méas perjudiciales (Zeese 1999; Bewley-
Taylor, Blickman y Jelsma 2014). Se abogd, en cambio, por una politica de control y
restriccion, que buscara acabar con el uso excesivo y restringir el uso moderado dentro
de unos limites, que se instrumentara por medio de una tributacién adecuada, la limitacién
del numero de establecimientos dedicados a la venta al detalle y la limitacion de la

cantidad de posesion legal (ibid.).

Aunque el cannabis era utilizado en distintos preparados medicinales y estaba
incluido en los vademécums, era considerada una sustancia elusiva en términos de que
los preparados no estaban estandarizados, eran inestables y la respuesta de los pacientes
era variable. A diferencia de otros psicotropicos naturales, sus principios activos -el CBD

(cannabidiol) y el THC (tetrahidrocannabinol)- no fueron aislados y sintetizados hasta los
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‘60 del siglo XX*. Con el despegue de la industria farmacéutica y la posibilidad de
disponer de los alcaloides de sus farmacos, tanto médicos como boticarios occidentales
dejaron gradualmente atrés el cafiamo (Escothado 1998), entonces “cuando el cannabis
fue arrastrado a la controversia sobre la fiscalizacion de drogas en el &mbito internacional,
la profesién médica no se levantd enérgica y sisteméaticamente en su defensa” (Mead

2014, 46).

Como sefialamos en el apartado anterior, el cannabis fue formalmente introducido
al RIFS a través de la Convencion Internacional del Opio firmada en Ginebra en 1925;
resultado de la presién ejercida por -particularmente- Egipto (segun el delegado de ese
pais el hachis era al menos tan perjudicial como el opio, si no mas), Turquia y Sudafrica
y el apoyo de los Estados Unidos e Italia. Las disposiciones del tratado establecieron la
prohibicion de exportar el cannabis a paises donde fuera ilegal y la exigencia de un
certificado de importacion para los paises que permitian su uso. La Convencién sélo
contemplaba la dimension transnacional del comercio de cannabis. En otras palabras, “el
nuevo régimen de fiscalizacién no prohibia la produccion de cannabis ni el comercio
nacional, no imponia medidas para reducir su consumo interno y no solicitaba a los
gobiernos que proporcionaran sus calculos de produccién de cannabis al Comité Central
Permanente del Opio [...]” como se exigia con el opio y la cocaina (Bewley-Taylor,

Blickman y Jelsma 2014, 16).

Entre 1925 y la Convencion Unica de 1961, Estados Unidos lanzé una campafia

tanto a nivel doméstico como internacional de demonizacién de la sustancia. A nivel

40 El CBD fue aislado por primera vez en 1940 por Roger Adams y Alexander Todd, en investigaciones
paralelas. Propusieron una estructura general de la molécula y durante 25 afios no se avanz6 sobre ella. En
1963 el grupo cientifico liderado por Raphael Mechoulam de la Universidad Hebrea de Jerusalén aislé el
CBD, estableci6 su estructura y estereoquimica relativa. Al afio siguiente, este mismo equipo logré el
aislamiento y el esclarecimiento de la estructura del principal componente activo de la marihuana, el THC
(Mechoulam y Hanus, 2002).
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interno se vinculo la marihuana a determinados grupos -negros, hispanos, artistas- y a la
criminalidad y la locura; discurso que habilité que se sancione en 1937 la Ley de
Tributacion de la Marihuana (Marihuana Tax Act), con la que se prohibia efectivamente
el cannabis en el pais. A nivel multilateral, ejercio presion a través de la OMS para que

no se considerase si el cannabis tenia algin uso médico justificable (ibid.).

De modo que en 1961 fue casi evidente que el cannabis tenia que clasificarse
dentro de la Lista IV de sustancias mas peligrosas y sin valor medicinal. Ademas, sus
extractos y tinturas se colocaron en la Lista I, que limita su produccidn a los fines médicos
y cientificos: concluye Mead “dado que estas sustancias habian sido abandonadas por la
profesién médica, este criterio, en aguel momento, parecia prohibir efectivamente su uso”

(2014, 48).

Una década despues con la firma de la Convencion sobre Sustancias Sicotropicas
se decide controlar el principal componente activo del cannabis, el THC, y colocarlo en
la Lista I, la més estricta. En la misma lista se incluyo el dronabinol, una formulacion
farmacéutica del THC (delta-9-tetrahidrocannabinol, A9-THC); luego en 1987 a pedido
de Estados Unidos comienza el proceso para trasladarla a la Lista Il, proceso que se

alcanza en 1991, El otro componente importante, el CBD, no se somete a fiscalizacion.

41 Desde 2002 el Comité de Expertos de la OMS emprende una nueva revision critica y recomienda
trasladarlo a las listas menos severas ya que es objeto de un uso ilicito muy escaso; sin embargo, su
recomendacion no ha tenido eco en la CND (Hallam, Bewley-Taylor y Jelsma 2014).
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Figura 5: Fiscalizacion internacional del cannabis y los cannabinoides

Material Convencion 1961 | Convencién 1971
Resina de cannabis Lista ly IV -
Extractos y tinturas Lista | -

THC puro Lista |
Dronabinol/AS-THC Lista Il

CBD puro Mo enlistado
Otros cannabinoides puros Mo enlistado
(que no sean tetrahidrocannabinoles)

Fuente: Adaptado de Meade (2014, 48)

Entre fines de los afos ‘80 y primera mitad de los ‘90 del siglo pasado, una
sucesiva serie de investigaciones llevo a identificar el Sistema Cannabinoide Endogeno.
Es decir, se descubrié que los mamiferos al igual que la planta de cannabis producimos
un conjunto de compuestos organicos denominados cannabinoides y que, ademas,
tenemos receptores para los cannabinoides. Al actuar a través de la membrana celular, el
sistema esta presente en todo el cuerpo, de modo que regula varias funciones fisioldgicas
(Russo 2014). A partir de este descubrimiento el desarrollo de investigaciones sobre los
efectos del cannabis para la salud tuvo un gran impulso, lo cual dio lugar a la expansion
de politicas de cannabis medicinal en el mundo. Este proceso, a su vez, compelié al
Comité de Expertos en Farmacodependencia de la OMS a realizar mas examenes sobre
la sustancia, los cuales produjeron nuevas recomendaciones sobre la clasificacion del

cannabis y sus componentes (véase Walsh, Jelsma, Blickman y Bewley-Taylor 20194,

A pesar de que en el RIFS fue considerada —hasta diciembre de 2020- una
sustancia peligrosa, el cannabis es la droga ilicita mas usada. Segun el Reporte Mundial

de Drogas 2018, en 2016 al menos una vez fue consumida por 192 millones de personas,

42 En la carta con fecha 24 de enero de 2019 remitida por el Director General de la OMS, Tedros Adhanom,
al Secretario General de la ONU se encuentran las conclusiones del Comité de Expertos. Disponible en:
https://www.icci.science/data/filessECDDcannabisoutcome.pdf
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mientras que la prevalencia anual de anfetaminas y estimulantes sujetos a prescripcion
médica fue de 34 millones, cifra igual a la de opioides, seguida por 21 millones de
personas que afirman haber usado éxtasis al menos una vez durante 2016, los 19 millones
que lo hicieron con opiaceos y los 18 millones de personas que usaron cocaina al menos
una vez (en total unos 275 millones de personas, es decir, aproximadamente el 5,6% de
la poblacién mundial de edades comprendidas entre los 15 y los 64 afios). Aclara el
informe respecto del cannabis, “pareceria haberse incrementado en aproximadamente el
16% en el decenio que termind en 2016, lo cual estd en consonancia con el aumento de la

poblacién mundial” (UNODOC 2018, 7).

En el caso de América, la prevalencia de cannabis del ltimo afio reportado por
cada pais varia entre el 15,5% y menos de 1%, segun datos del Informe sobre el consumo
de drogas en las Américas 2019: “en América del Norte el consumo de marihuana se
encuentra en torno al 14% en Canada y los Estados Unidos y es de un 2% en México. En
América del Sur, Chile presenta un consumo de marihuana del 14,5%, mientras que en
Argentina y Uruguay es menor al 10%. Entre los paises del Caribe, Jamaica destaca con
un registro del 15,5%, seguido de Barbados donde el consumo es levemente inferior al
8%. La prevalencia del altimo afio de consumo de marihuana mas baja se observa en
Ecuador, Panama, Paraguay y Republica Dominicana, con tasas inferiores al 1%”

(CICAD 2019, 68).
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Grafico 1: Prevalencia del ultimo afio de consumo de marihuana en la poblacion
general por pais %
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Fuente: Informe sobre el consumo de drogas en las Américas (2019), Comision Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas, p. 68.

Estos numeros indican que el objetivo propuesto de eliminacion de la demanda de
drogas por via de la supresién de la oferta no se estaria logrando, ni tampoco las medidas
penales disuadirian el consumo. Asimismo, la politica prohibicionista ha tenido efectos
no previstos, siendo nuestra regién paradigmatica de ellos, situacion que ha motivado

debates y reacciones que a continuacién se presentan.
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4. Lacrisis del consenso prohibicionista en América Latina

La relacion de nuestro continente con las sustancias psicotropicas es longeva, sin embargo
esta relacion se trastoca a partir de 1961 cuando, como mencionamos, la Convencién
Unica decide declarar ciertas plantas y sustancias como prohibidas -muchas de ellas
presentes en nuestro continente-, 0 mas bien los usos de éstas que no se ajustasen a fines
médicos o cientificos. En consecuencia, los Estados partes del tratado deben realizar una
serie de esfuerzos por cortar el suministro (oferta) de estupefacientes que tengan otros

propositos.

También en los apartados precedentes indicamos que con las siguientes
Convenciones de 1971 y 1988 el RIFS se expandio tanto en las sustancias controladas
como en la incorporacién de actividades vinculadas a su produccion, circulacién, venta 'y
consumo. Como resultado surgié “el problema mundial de las drogas™. Se articul6 la idea
de una division internacional del trabajo de las drogas, en ella los paises son definidos
segun la fase de la circulacion de la mercancia en la que toman parte como productores,
de transito o consumo. Esta definicion internacional del asunto convirtio a América Latina

en una pieza clave de estas politicas por ser la Gnica region en el mundo donde se produce

cocaina, asi como grandes cantidades de marihuana y amapola.

La represion internacional de la oferta y la vecindad con uno de los principales
mercados de consumo —Estados Unidos- ha generado en América Latina los costos méas
criticos del prohibicionismo: muertes, violencia, corrupcion, fumigaciones,
desplazamientos de comunidades, abusos y hacinamiento en las carceles, militarizacion,
entre otros. Desde el momento en que el presidente estadounidense Richard Nixon declaro
el abuso de drogas como el “enemigo publico nimero uno”, contra el cuél habia que

emprender una ofensiva total a nivel mundial (Nixon, 1971), la potencia ha condicionado
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sus relaciones con la region a “la guerra contra las drogas” (certificando niveles de
produccién, instalando bases militares, instruyendo a las fuerzas de seguridad,

imponiendo estrategias como el Plan Colombia o la Iniciativa Mérida, etc.).

Pero la adopcion en nuestro subcontinente de la guerra contra las drogas no fue
una imposicion unilateral de Estados Unidos, sino que “en una dindmica compleja y
contradictoria [,] la presion de Washington fue una condicidn necesaria pero insuficiente,
al tiempo que América Latina asimilo la cruzada antinarcoticos por razones domésticas
de diverso tipo. Coaccion y convencimiento, extorsion y conveniencia se
retroalimentaron por afios para lograr que la region se comprometiera de manera activa

en la cruzada” (Tokatlian, 2017: 46).

Durante el siglo XX, otros factores sumaran complejidad a tal dinamica, como las
relaciones entre grupos armados y narcotraficantes —particularmente en la zona andina-,
crisis socioecondmicas, o dictaduras militares. Los efectos negativos emergieron a la
brevedad, por lo que en 1993 el gobierno mexicano a través de su embajador permanente

ante Naciones Unidas, Manuel Tello, envié una misiva en la que destacaba que:

“[...] apesar de los esfuerzos que realizan los Estados, destinando un creciente volumen
de recursos, tanto humanos, como financieros a los programas y politicas de control de
drogas, se ha registrado un aumento sensible en el consumo de las mismas, tanto en paises
tradicionalmente identificados como consumidores y aln en otros que no lo eran y que las
organizaciones criminales involucradas con este fendmeno se fortalecen y se expanden
[...]” (AIC.3/48/2).

Frente a lo cual solicitaba la corresponsabilidad internacional en el fendmeno, con

una clara alusion al intervencionismo estadounidense:

El narcotrafico no es un problema privativo de una o dos naciones. Sus dimensiones
globales exigen abordarlo con enfoques multilaterales de responsabilidad compartida [...].
Un frente comln contra la drogadiccion y el narcotréafico solo podra prosperar sobre firmes
cimientos de buena fe, principios de legalidad, voluntad politica, capacidad de
concertacion, reconocimiento a las identidades propias de cada nacion y respeto irrestricto
a los derechos soberanos, sin imposiciones hegemdnicas, sin politica de reproche o de
sefialamiento de culpas mediante esquemas de maniqueismo geogréfico, que nada
resuelven (A/C.3/48/2).
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Al igual que México, otros paises sostenian que era preciso revisar la estrategia
seguida y se propuso una Sesion Especial de la Asamblea General de Naciones Unidas
en 1998 (lo que por sus siglas en inglés se conoce como UNGASS). Una semana antes
de la realizacion, cientos de personalidades de todo el mundo firmaron una carta abierta
dirigida al entonces Secretario General, Kofi Annan, en la cual le solicitaban que
estimulase una evaluacion “franca y honesta de los esfuerzos globales por el control de
drogas”, dirigian una fuerte aseveracion “creemos que la guerra global contra las drogas
estd causando ahora mas dafio que el propio abuso de drogas” y acusaban que “las
propuestas realistas para reducir el delito vinculado a las drogas, las enfermedades y la
muerte son abandonadas en favor de propuestas retoricas para crear sociedades libres de

drogas” (Public Letter to Kofi Annan, 1998)%.

Ocurri6 lo contrario. Si bien el documento final de la UNGASS 1998 refiere en
reiteradas ocasiones a la reduccion de la demanda, se decidié “fijar el afio 2008 como
objetivo para los Estados con miras a eliminar o reducir considerablemente la fabricacion,
la comercializacién y el trafico ilicitos de sustancias sicotropicas, comprendidas las
drogas sintéticas y la desviacidn de precursores” (Comision de Estupefacientes 1998, 5).
Pino Arlacchi -Director Ejecutivo del Programa de las Naciones Unidas para la
Fiscalizacion Internacional de Drogas- exclamé en la Declaracion de clausura: “Un

mundo sin drogas jPodemos hacerlo!” (Comisidn de Estupefacientes 1998, 47).

La siguiente Sesion Especial dedicada a las drogas en el seno de la Asamblea

General se llevd acabo en marzo de 2009. EI mes anterior se haria publica la

4 Entre las figuras politicas de nuestra region destacan los siguientes signatarios: Adolfo Pérez Esquivel
(Premio Nobel de la Paz); Lidya Gueiler Tejada (ex presidente de Bolivia); Luiz Inacio Lula Da Silva
(candidato presidencial de Brasil y presidente honorario del Partido de los Trabajadores); Belisario
Betancur (ex presidente de Colombia); Juan Manuel Santos (presidente de la Fundacién Buen Gobierno);
Oscar Arias (Premio Nobel de la Paz y ex presidente de Costa Rica); Violeta Barrios de Chamorro (ex
presidente de Nicaragua).
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conformacién de la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia, un grupo
integrado por destacadas personalidades y encabezada por los ex presidentes: Fernando
Henrique Cardoso, de Brasil; Cesar Gaviria, de Colombia y Ernesto Zedillo, de México,
tres de los paises donde mas se han sentido las consecuencias negativas de la estrategia
prohibicionista. La presentacion de este grupo, asi como su informe constituyé un

parteaguas en la historia sobre las politicas de drogas en nuestra region.

El documento con el que se dieron a conocer se llamo “Drogas y Democracia:
hacia un cambio de paradigma”, en él sostuvieron que era necesario “reconocer los
fracasos de las politicas vigentes y sus consecuencias” que “es una condicion previa a la
discusion de un nuevo paradigma de politicas mas seguras, eficientes y humanas” para lo
cual era imprescindible identificar “la diversidad de situaciones nacionales, asi como
priorizar la prevencion y el tratamiento” (Comision Latinoamericana sobre Drogas y
Democracia, 2009: 8). Propusieron que el nuevo paradigma se sostuviese en tres

principios:

— Tratar el consumo de drogas como una cuestion de salud publica.
— Reducir el consumo mediante acciones de informacion y prevencion.

— Focalizar la represion sobre el crimen organizado.

Y en ese marco sugirieron un conjunto de iniciativas, de las cuales hubo una que
Ilam¢ la atencion de la opinién publica: “Evaluar con un enfoque de salud publica y
haciendo uso de la més avanzada ciencia médica la conveniencia de descriminalizar la
tenencia de marihuana para consumo personal” (Comision Latinoamericana sobre Drogas

y Democracia, 2009: 12).

Ninguna de estas recomendaciones fue atendida en Viena donde se celebraron el

11 y 12 de marzo de 2009 una serie de sesiones de alto nivel de la Comision de
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Estupefacientes para evaluar los progresos realizados desde 1998. En dicho evento se
aprobo el objetivo de reducir al minimo y, en ultima instancia, eliminar la disponibilidad
y el consumo de drogas ilicitas y sustancias sicotrépicas para 2019 (Comision de

Estupefacientes, 2009).

Dos afios después la Comision Latinoamericana se transforma en Comision
Global de Politicas de Drogas con la incorporacién de referentes mundiales. Nuevamente
se presenta un informe para exponer que —como dice la primer linea- “la guerra mundial
a las drogas ha fracasado” e indicar que “a pesar de la creciente evidencia en cuanto a que
las actuales politicas no estan alcanzando sus objetivos, la mayoria de los organismos
politicos a nivel nacional e internacional han tendido a evitar un examen o debate abierto

en cuanto a alternativas” (Comisién Global de Politicas de Drogas 2011, 4).

En octubre de 2011, en una entrevista para un periodico inglés el presidente
colombiano en ejercicio, Juan Manuel Santos sostuvo “el mundo necesita discutir nuevos
enfoques... basicamente seguimos pensando con el mismo marco como lo hemos hecho
en los pasados 40 afios” (Yapp y Allen 2011). También el presidente mexicano, Felipe
Calderon, tras cinco afios de guerra militar empezaba a matizar su postura en relacion a
las drogas: del “para que no lleguen a tus hijos” de 2006 a la busqueda de “alternativas

de mercado” en 2011 (Yapp 2011).

A estas posturas se suma la del presidente Otto Pérez Molina, quien en febrero de
2012 expresd su intencién de legalizar las drogas en el territorio guatemalteco. Esta
propuesta fue respaldada por el titular del Ejecutivo de El Salvador, Mauricio Funes, asi
como la presidente costarricense Laura Chinchilla para que sea considerada en la proxima
reunion del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) a realizarse en Antigua.

Estas declaraciones causaron la movilizacion de la diplomacia estadounidense: “la
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primera secretaria de Seguridad Interior, Janet Napolitano, visito la region a fines de
febrero; el vicepresidente Joe Biden lo hizo a principios de marzo; el Subsecretario de
asuntos internacionales de narcoticos y aplicacion de la Ley, William Brownfield estuvo
alli del 25 al 28 de marzo; y la subsecretaria de Estado, Maria Otero del 26 al 29 de
marzo” (Jelsma, 2012). En efecto, fue tanta la presion de la potencia que a la Cumbre del
SICA celebrada el 24 de marzo de 2012 en Antigua no asistieron los mandatarios de El

Salvador, Mauricio Funes; de Honduras, Porfirio Lobo y de Nicaragua, Daniel Ortega*.

Podemos reconocer que al mas alto nivel de la region el debate sobre las
estrategias para abordar el problema de las drogas se abri6 y era momento de plantearlo
en el espacio multilateral mas importante: la Cumbre de Presidentes de la Organizacién
de los Estados Americanos. Este evento que tuvo lugar del 9 al 15 de abril de 2012 en
Cartagena marca oficialmente la entrada del debate a la agenda. Asi tras la clausura se le
indico al organismo supranacional la elaboracion de un informe sobre el problema de las

drogas en las Américas.

En octubre los mandatarios que estaban liderando los intentos por repensar el
marco regulatorio internacional, los de Colombia, México y Guatemala realizan una
declaracion conjunta dirigida a la ONU donde afirman que “resulta inaplazable revisar el
enfoque mantenido hasta ahora por la comunidad internacional en materia de drogas” y

que corresponde a tal institucion “conducir una profunda reflexiéon que analice todas las

4 Sin embargo, en la reunion que se acordaria la postura centroamericana a llevar a la cumbre de la OEA
en Cartagena, se hicieron cuatro propuestas: 1) la intensificacion de los esfuerzos de interdiccion y la
introduccién al mismo tiempo de un mecanismo de financiacion a través del cual el valor de los cargamentos
de droga incautados seria reembolsado por el pais consumidor hacia donde se dirigia la carga, esta idea fue
sugerida por la titular de Costa Rica; 2) la creacion de un Tribunal Penal Centroamericano para delitos de
narcotrafico con jurisdiccion regional; 3) la “despenalizacion” del transito de drogas estableciendo un
corredor a través del cual podria fluir libremente la cocaina desde el sur hacia el norte del continente sin
desestabilizar las regiones en el medio; y 4) la creacidon de un marco juridico que regule la produccion,
comercio y consumo de drogas, sin dar mas detalles acerca de como deberia funcionar tal mercado (Jelsma,
2012).
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opciones disponibles, incluyendo medidas regulatorias o de mercado, a fin de establecer
un nuevo paradigma que impida el flujo de recursos hacia las organizaciones del crimen
organizado”, finalizando con un pedido de una conferencia internacional para tal

propdsito (Declaracion Conjunta, 2012).

Dos hechos mas sucederian en 2012 a nivel doméstico que abonarian al debate de
las politicas de drogas en la region. El primero ocurrid en junio cuando se presentd en
Uruguay la Estrategia por la vida y la convivencia, un conjunto de medidas con las cuales
el gobierno de José Mujica abordaria los asuntos de seguridad publica, entre ellas aparecia
la “legalizacién regulada y controlada de la marihuana”; proceso que culminaria en
diciembre del afio siguiente con la aprobacion de la ley 19.172. El otro suceso que trizaria
el consenso prohibicionista fue la aprobacién -en noviembre- de la legalizacion para uso
recreativo de marihuana en los estados de Washington y Colorado de la Union
Americana, a través de mecanismos de decision popular directa; el impacto fue innegable,
en el pais desde el cual se declard la guerra a las drogas ahora se regulaba la sustancia

ilicita mas consumida a nivel mundial.

En mayo de 2013, el entonces Secretario General de la OEA, José Miguel Insulza,
presento el Informe sobre el Problema de las Drogas en las Américas. EI documento tuvo
dos partes, una analitica consistente en un estudio técnico del consumo, produccion,
transito, comercio y dimensién del negocio de las drogas en el hemisferio, y otra sobre
posibles escenarios —“Juntos”, “Caminos” y “Resiliencia”- que describen alternativas
segun ddénde se ponga el acento, y un cuarto Ilamado “Ruptura” que versa sobre lo que
podria ocurrir si algin pais decidiera seguir su propio rumbo y desistir de la cooperacion

internacional.
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Al mes siguiente se lleva adelante el cuadragésimo tercer periodo ordinario de
sesiones de la Asamblea General de la OEA, en Antigua, donde se reconoce que “las
experiencias y nuevos enfoques que distintos gobiernos y sociedades han desarrollado en
relacién al problema mundial de las drogas pueden ser fuente de aprendizaje global para
la evolucidn de las actuales politicas de drogas”. Se declard “que alienta el abordaje de
nuevos enfoques sobre el problema mundial de drogas en las Américas basado en el
conocimiento y la evidencia cientifica” (Por una politica integral frente al problema
mundial de las drogas en las Américas, 2013). También es destacable que se consignara
un mecanismo de seguimiento, por lo cual el tema es nuevamente tratado durante las

sesiones de 2014*s.

Como podemos observar, en los Gltimos afios la region se ha esforzado por hacer
un diagnéstico de lo que se ha realizado en materia de drogas, exponiendo lo que ha dado
resultados y lo que no, e inicié un intercambio al respecto. Como sefialé quien fuera

ministro de Relaciones Exteriores de Guatemala, Fernando Carrera:

Lo importante es que hemos roto el tabl del debate sobre la politica de drogas. Hoy los
Gobiernos ya podemos hablar de fracasos, de triunfos, de evaluacion, de evidencias
cientificas, investigacion sobre el tema. [...]. Hemos salido de esa situacion de prohibicion
extrafia del debate sobre las drogas. Todos los dias debatimos la politica de salud, la politica
de educacion, la politica municipal, monetaria... y no debatiamos la politica de drogas
(Ximénez de Sandoval 2013).

Es este contexto de cuestionamientos que se hacen desde América Latina al RIFS
donde se despliegan las politicas de cannabis de Argentina, Chile y Uruguay que se

analizan en los siguientes capitulos.

4 Vease AG/RES. 2868 (XLIV-0/14) La promocidn y proteccion de los derechos humanos en la bisqueda
de nuevos enfoques y soluciones efectivas, en el desarrollo e implementacion de politicas para atender el
problema mundial de las drogas en las Américas, 5 de junio de 2014; AG/RES. 1 (XLVI-E/14) Reflexiones
y lineamientos para formular y dar seguimiento a las politicas integrales frente al problema mundial de
las drogas en las Américas, 19 de septiembre de 2014 y el documento elaborado para tal sesién por la
Secretaria General: “El Informe de Drogas de la OEA: 16 meses de Debates y consensos”.
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CAPITULO 4: URUGUAY, UNA FLOR EN UN LODAZAL

“Si no quieren esta
idea, que busquen otra...; pero que busgquen una "
Jorge Batlle, presidente de Uruguay (2000-2005)

La politica de drogas uruguaya hasta 1974 se desarrollé en atencion a lo que pasaba en el
contexto internacional y por ello tuvo escasa ejecucion. Pero a partir de esa fecha, cuando
se dicta el Decreto-ley 14.294 la politica adquirio rasgos que hasta la actualidad la
diferencian de los otros dos paises de la region. En 1998 se dicta una nueva ley, la 17.016
que, si bien se adecua a la Convencién de 1988, lo hace sin incorporar algunas de las
recomendaciones del tratado, como la penalizacion del consumo personal. Finalmente,
este proceso despenalizante iniciado en la dictadura se profundiza con la regulacion del

cannabis a través de la Ley 19.172.

1. Las primeras regulaciones (1889-1974)

El primer Codigo Penal de Uruguay -vigente desde 1889- establecié que “El que con fines
de lucro pusiere en el comercio 6 expendiere substancias alimenticias 6 mercancias
peligrosas para la salud, sera castigado con multas de trescientos hasta cuatrocientos
pesos. La pena serd aumentada de uno a dos grados, si el culpable es farmacéutico,
droguista 6 fabricante de productos quimicos é comerciante de substancias alimenticias”
(art. 268). Se trataba de evitar el desvio y la adulteracion de sustancias de uso comun en
la epoca, asi como la elaboracion de productos “terapeéuticos” (tonicos, preparados, aguas
milagrosas) que ante la falta de controles ponian en riesgo la salud de la poblacion (Silva

Forné 2016). Ademas, se preveia una multa o pena de prision para “El que, sin

46 “Battle impulsa la venta libre de drogas” (22 de diciembre de 2000), La Nacidn.
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autorizacion competente, preparase o vendiese medicamentos cuya venta no sea libre”

(art. 412, 2°).

Al comenzar el nuevo siglo, como se expuso en el capitulo anterior, a pedido de
las potencias Atlanticas se celebran dos reuniones internacionales con el fin de controlar
el comercio de opio. Uruguay no fue de los doce paises que negociaron este acuerdo, sin
embargo a través de la Ley 5.186 ratifico su adhesion a la Convencidon Internacional del

Opio (Silva Forné 2016; Marquez Rabufial 2018).

El pais transitaba una etapa que marcaria fuertemente su historia politica y social:
el batllismo. Durante este periodo que abarco los dos mandatos de José Batlle y Ordéfiez,
del Partido Colorado, se busco la creacion de una “moral laica” (Caetano, 2010) a través
de medidas como el retiro de las iméagenes religiosas de los hospitales publicos (1906), la
aprobacion del divorcio (1907) que mas tarde incluiria la formula “por la sola voluntad
de la mujer” (1912), se suprimid la ensefianza religiosa en las escuelas publicas (1909).
En este marco, las adhesiones a estas primeras convenciones sobre estupefacientes son
entendidas por la dirigencia politica mas como parte de una politica exterior cosmopolita
que por trasladar al &mbito local medidas para abordar el problema de la toxicomania.
Asi también lo reconoce el investigador Adrian Marquez Rabufial quien indica que,
cuando “el Uruguay recibié la invitacion para adherir a la Primera Convencién
Internacional del Opio, la propuesta no tomaria por sorpresa al Presidente. El Batllismo
consideraba que todas las naciones, hasta las mas pequefias, debian ser tenidas en cuenta

a la hora de resolver los problemas que tenian un alcance internacional” (2018, 47).

Si bien en los ‘20 el consumo de morfina o cocaina se expandia en algunos
circuitos de la noche montevideana, los proyectos legislativos que buscaban “reprimir las

toxicomanias” o lograr penar a quienes estando autorizados vendieran sin receta
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“narcoticos” y “alcaloides”, no consiguieron aprobarse; esto a pesar de que tales
iniciativas contaban con el apoyo de importantes grupos sociales como la corporacion
médica, la policia y la prensa. Estas fuerzas conservadoras lograran consolidarse y
articularse en Uruguay para la tercera década del siglo XX, favorecidas por un contexto
internacional de totalitarismos europeos y dictaduras latinoamericanas que habilito la

crisis econdmica internacional.

1.1 La politica de drogas la dictadura de Gabriel Terra: hacia la punibilidad del
consumo de drogas

El 1ro de marzo de 1931 inici6 su mandato el presidente electo democréticamente Gabriel
Terra. Dos afios mas tarde, el 31 de marzo de 1933, dio un Golpe de Estado y disolvio las
Céamaras; llamé a una Convencion Constituyente que reformo la Constitucion y lo eligio
como presidente por el ciclo 1934-1938. Las fuerzas politicas que apoyaron el golpe
(batllistas allegados al presidente, las fracciones antibatllistas dentro del Partido Colorado
y el grupo mayoritario dentro del Partido Nacional identificado con la figura de Luis
Herrera) y sus contrapartes econémicas (Comité de Vigilancia Econdémica, Federacion
Rural y los inversionistas britanicos) tenian objetivos méas bien politicos y econémicos
para modificar la Constitucion de 1918. Estos grupos que se identificaban con valores
conservadores y simpatizaban con los fascismos, buscaron también revertir el batllismo
en el plano social y moral a través de un nuevo Cédigo Penal (aprobado sin discusion

parlamentaria), la Ley Organica del Ministerio de Salud Publica (Ley 9.202)*, un Cadigo

47 Poe ejemplo, durante el batllismo se reglamentd el trabajo sexual desde un enfoque sanitario mediante
diversas medidas de control a las trabajadoras, medidas a cargo del Consejo Nacional de Higiene, que
especificamente cre6 la Inspeccion Sanitaria de la Prostitucion. Esta funcion fue transferida en 1934 al
Ministerio de Salud Publica, al cual segln el capitulo V de la Ley Orgénica le correspondia ser Policia de
la Prostitucion y de los Vicios Sociales, de modo que su esfera de accion se amplio: “Extender la accion
profilactica en materia de prostitucion, a los vicios sociales en general, que disminuyen la capacidad de los
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del Nifio (Ley 9.342), la Ley de Psicopatas (Ley 9.581), la Ley de Extranjeros (Ley

9.604).

De conformidad con este periodo, se avanzo ain mas en la tipificacion de delitos
relacionados con las drogas al promulgarse en 1937 la Ley 9.692, denominada
Importacion de estupefacientes. Se establece el monopolio del estado®®. Con ella se
prohibid y penalizo el consumo de toda sustancia que tenga accion estupefaciente, y se
determiné que estaba “absolutamente prohibido todo comercio y consumo [...] para otros
fines que no sean los destinados exclusivamente a usos medicinales”, que quienes
tuvieran estas sustancias en su poder sin autorizacién “serdn pasibles de las penas
preceptuadas por esta ley, sin perjuicio de las responsabilidades civiles” y que “seran
penados con uno a dos afios de prision”. En el marco de un Estado terapéutico establecido
por la nueva Constitucion*, también establecié la internacion compulsiva de los

toxicomanos (art. 13).

Como describe Guillermo Garat: “Durante la dictadura de Gabriel Terra la prédica
médica oficialista radicaliz6 su discurso higienista propugnando el control del cuerpo y
de las costumbres sociales para un mejoramiento de la raza humana. Fueron los
constructores de un andamiaje discursivo que asimilaba el uso de las drogas a la

degradacion moral y fisica del usuario” (2013, 5).

individuos o atenten contra la salud, tales como las toxicomanias, el alcoholismo, etc.” (art. 23, Ley 9.202).
Esta sinergia entre fuerzas higienistas y policiales fue caracteristica del terrismo.

48 Recordemos lo presentado en el capitulo anterior, en 1931 se aprueba la Convencion para limitar la
fabricacion y regular la distribucién de estupefacientes la cual implement6 un sistema de estimaciones
obligatorias con el objetivo de limitar la produccion de las sustancias incluidas a fines Unicamente médicos
y cientificos. Este acuerdo fue ratificado por Uruguay el 7 de abril de 1933.

49 El articulo 44 de la vigente Constitucion fue incluido por primera vez en la Constitucién sancionada en
1934 durante la dictadura de Gabriel Terra e indica: “El Estado legislara en todas las cuestiones relacionadas
con la salud e higiene publicas, procurando el perfeccionamiento fisico, moral y social de todos los
habitantes del pais.

Todos los habitantes tienen el deber de cuidar su salud, asi como el de asistirse en caso de enfermedad. El
Estado proporcionard gratuitamente los medios de prevencion y de asistencia tan sélo a los indigentes o
carentes de recursos suficientes”.
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Esta ley que tuvo vigencia hasta 1974 practicamente no fue aplicada
judicialmente, lo cual llevé al jurista Diego Silva Forné a preguntarse si la aprobacion de

la misma

[...] reflejaba las convicciones personales de los legisladores o si se trataba de un ejercicio
politico acorde con el momento histérico global y particular de la Republica; se ha sefialado
no obstante, que este modelo se habia extendido en la region y reflejaba la confluencia de
Psiquiatria y Derecho para el surgimiento y consolidacion del dispositivo psiquiatrico-penal,
de la mano del positivismo criminolégico y el defensismo social” (2016, 191).

En otras palabras, este primer paso de prohibicionismo punitivista no arraigé en
Uruguay Yy durante cuatro décadas el problema de las drogas no estuvo en la agenda

publica.

2. La politica de drogas en la dictadura uruguaya: la imprevisible
despenalizacion de la tenencia de drogas para consumo personal (1973-1985)
La década de los ‘70 es un parte aguas en la historia de la politica global de drogas, con
sus consecuentes efectos a nivel nacional. La politica llevada adelante por Nixon tuvo
especial impacto en los paises de América Latina donde la presion de la potencia para
aprobar leyes antidrogas y generar instituciones al respecto fue decisiva. En el caso de
nuestra region se aproximo a través de una Reunién Gubernamental de Expertos
Sudamericanos celebrada en Buenos Aires en 1972, preparatoria de la Conferencia
Sudamericana Plenipotenciaria sobre Estupefacientes y Psicotropicos que se realizd
también en Buenos Aires en abril de 1973, de la cual surgi6 el Acuerdo Sudamericano
sobre Estupefacientes y Psicotropicos (ASEP) (Del Olmo 1989, 90). Indica Guillermo
Garat que este acuerdo fue “[...] una verdadera hoja de ruta para la legislaciéon sobre
drogas en todo el hemisferio latinoamericano. Las semejanzas entre las propuestas de los
delegados plenipotenciarios y las leyes que los paises aplicaron no dejan lugar a dudas”
(2015, 289-290).
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Uruguay no fue insensible al contexto y las presiones. A solicitud del Poder
Ejecutivo, el 31 de enero de 1973 se conformé una Comision Especial integrada por los
médicos Dres. Ofelia Bachini, Fernando Santos Veiga y Susana Calo, y la Presidenta del
Consejo del Nifio y Catedréatica de Derecho Penal, Dra. Adela Reta para que elaborase un
proyecto de ley sobre drogas. Al mes siguiente, el presidente solicito al Parlamento la
ratificacion de las Convenciones de Naciones Unidas, en el mensaje que acompafié al
proyecto Juan Maria Bordaberry sostuvo: “Obvio resulta sefialar la trascendencia que
reviste para la Republica dejar constancia en el &mbito internacional de su voluntad de
cooperar en una obra de tanto alcance moral para el futuro de la humanidad” (Consejo de
Estado 1974c); no obstante la urgencia del mandatario por ratificar el acuerdo, no seria

tratado hasta el afio siguiente.

Mediante la influencia de la embajada estadounidense, el 1ro de mayo de 1973 se
crea la Brigada de Narcoticos como Departamento 5 de la Direccién Nacional de
Informacion e Inteligencia (Castro 2015, 90). Un mes antes fue enviado el proyecto de
reforma de la ley de drogas al Parlamento, que empez6 a discutirse en la Comision de
Constitucion, Codigos, Legislacion General y Administracion. El proyecto incorpora
ideas del ASEP, sin embargo, se diferencia del resto de la region en dos aspectos: la
organizacion del control de drogas -dividiendo las tareas entre el Ministerio de Salud y el
del Interior- y la despenalizacion de la tenencia de sustancias para consumo personal. Al

respecto, la Dra. Reta explicé en la Comision:

En muchos paises de América se ha ido a la creacién de organismos que tienen como
especifico cometido, no solamente lo referente a la prevencion, tratamiento, y rehabilitacion de
los drogadictos, sino inclusive todo lo que tiene relacién con la prevencion y represion de las
conductas ilicitas vinculadas al tréfico ilegal de estas sustancias. Asi, por ejemplo, Argentina ha
creado el CONATON... Nosotros hemos creido que... era mas conveniente... crear dos
mecanismos. Uno ubicado en la érbita del Ministerio de Salud Pablica [y otro en Interior] (citado
en Castro 2015, 93).
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El Parlamento habia comenzado a estudiar este proyecto cuando el 27 de junio de
1973 fue disuelto por el golpe de Estado que dio el presidente en ejercicio, Juan Maria
Bordaberry. En su lugar se establecié el Consejo de Estado, mediante el decreto N°
464/973 del 27 de junio de 1973, que recién nombraria a sus 24 integrantes civiles en
diciembre de ese afio (Marino 2021). En marzo de 1974, el Consejero Alfredo Cardoso
Arrarte solicitd que se retiraran del archivo los proyectos enviados por el Ejecutivo
referentes a la aprobacion de la Convencion de 1961 y al establecimiento de normas para
la represion del uso indebido de sustancias estupefacientes y sicotrépicas, ya que
“encierran iniciativas de alto interés social”; y sugirié que se diese a ambas iniciativas un
tratamiento conjunto (Consejo de Estados 1974a, 101-102). En el cuerpo legislativo no
se hizo una definicion del problema de las drogas, lo que mas preocup6 a la dirigencia
fue la integracion de las listas de sustancias y el “inconveniente terrible para los médicos”
que a diario recetan psicofarmacos, lo cual a su vez produjo un intercambio sobre los
conceptos de estupefacientes y psicofarmacos (Consejo de Estado 1974b, 158-162; Silva

Forné 2016, 217-218).

En los debates que se dieron entre marzo y octubre de 1974, las principales voces
fueron las del Ministro de Salud Dr. Mario Arcos Pérez y la del Consejero y miembro
informante Dr. Mario Gaggero, quienes definieron respecto del usuario de sustancias
psicoactivas: “El drogadicto, desgraciadamente, es un enfermo irreversible”, y en
consecuencia “no vamos a abandonar al drogadicto, a quien hay que tratar como a un
enfermo y no como a un delincuente” (Consejo de Estado 1974c, 161); en definitiva,
“todo drogadicto debe ser considerado no como un delincuente, sino como un enfermo y

tratado como tal” (Consejo de Estado 1974d, 452-453).

Cuando Cardoso Arrarte pidid que se saquen del archivo los proyectos, el
consejero y jurista Enrique Viana Reyes pidio la palabra para expresar su preocupacion:

106



“[...] extraoficialmente me he enterado que en el proyecto de reforma del Cdodigo Penal,
que proximamente serd remitido a conocimiento de este Cuerpo, existen normas que
contemplan el problema de la represion punitiva del uso abusivo de estupefacientes”
(Consejo de Estado 1974a, 102). También el Ministro Arcos Pérez en la discusion sobre
la Convencidn de 1961 sostuvo: “En el momento oportuno, me gustaria cambiar ideas
sobre todo en relacion a las sanciones, porque me da la impresion que ellas estan dirigidas
al drogadicto, es decir, al hombre caido [...]” (Consejo de Estado 1974c, 160).
Encontramos entonces que, al momento de la discusion del problema de las drogas en
Uruguay, habia disponibles otras posibles soluciones tendientes a la penalizacion del

usuario, sin embargo no prosperaron.

Respecto de la conducta, los consejeros no se expresaron y votaron el proyecto tal
cual venia de la Comision encabezada por Adela Reta. En las | Jornadas sobre

adolescencia y drogas ella expuso acerca del proyecto:

El problema que se plantea con caracter prioritario desde el punto de vista de la represion
de las acciones que contribuyen de una manera u otra a la difusion del uso indebido de las
drogas, es el de la actitud que debe adoptar la sociedad organizada en Estado ante el
consumidor, o dicho en otros términos, si debe o0 no castigarse la mera tenencia de sustancias
con el fin de destinarlas al propio uso pero con fines no terapéuticos y si debe castigarse el
simple consumo con independencia de las acciones que se realicen como consecuencia del
estado de intoxicacion o en dicho estado (Reta 1973, 56).

Si bien la doctrina uruguaya mayoritariamente se inclinaba por sustentar la tesis
de que basta la tenencia en poder sin necesidad de que esa tenencia se halle informada
por la finalidad de su ulterior comercializacion, los redactores del proyecto se
convencieron de sostener la tesis de no punibilidad del drogadicto y lo establecieron a
texto expreso en la iniciativa (Reta 1973). Los consejeros no se pronunciaron al respecto,
unanimemente votaron a favor el capitulo IV que incluia el articulo 31 que exceptua de
la pena a quien tuviere en su poder una cantidad minima destinada exclusivamente a su

consumo personal (Consejo de Estado 1974d, 453).
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No obstante, en consonancia con los preceptos de la ASEP y el Protocolo de
Enmienda de la Convencién Unica, se impuso a través de los articulos 39 y 40 del
Decreto-ley 14.294 el tratamiento compulsivo tanto para quienes cometieran un delito
bajo la influencia de las sustancias reguladas como para quienes fuesen sorprendidos
consumiéndolas y se acreditara que era un drogadicto; cabe destacar que se contemplaba
la posibilidad de que el tratamiento fuese ambulatorio. Ademas, se insistio en que desde
el Estado se lleve a cabo una fundamental accion educativa “en todos los niveles, siempre

prudente y ejercida con alta competencia especializada” (Consejo de Estado 1974d, 453).

El decreto-ley 14.294 inici0 la trayectoria de la dependencia despenalizante, como
veremos a continuacion, es la base para la siguiente ley. Por tanto, para los investigadores
es fundacional (Repetto 2013), y piedra angular de la politica de drogas uruguaya (Walsh
y Ramsey 2015); Diego Silva Forné la califica de ‘madre’ en la materia, “en tanto no ha
sido sustituida sino modificada por la legislacion posterior, por lo cual aun brinda la
estructura normativa bésica de lo que es la actual legislacion en materia de drogas en el

Uruguay” (2016, 215).

Observa atinadamente el politologo Guzméan Castro: “lrénicamente, fue la
dictadura la que puso a Uruguay en una senda con consecuencias de largo plazo
excepcionalmente progresistas, entre ellas la legalizacion del primer mercado nacional de
cannabis del mundo en 2013~ (2015, 95). Incluso la actual dirigencia politica reconoce la
herencia de la dictadura en cuanto al consumo personal, por ejemplo, un diputado del
Partido Independiente reflexiono: “Uruguay tiene una tradicion muy liberal con respecto
al tema de las drogas, ¢no? Aun en dictadura no se prohibio el consumo. Nunca estuvo
prohibido el consumo, pero en la dictadura hubo normas especificas vinculadas al tema
de la droga y nunca se prohibio el consumo” (Entrevista realizada el 09/05/2018). En
estas ideas coincide un funcionario frenteamplista cuando recuerda que: “[...] aca agarran
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en plena dictadura un proyecto viejo que se venia discutiendo desde el 71 -la dictadura
empezo en el ‘73 aca- y cuando lo aprueban es un proyecto liberal que no penaliza ni el
uso ni la tenencia. Y asi recorremos toda la dictadura” (Entrevista realizada el
23/05/2018). Pero ademas del liberalismo, algunos actores politicos destacan la

perspectiva de salud sobre el uso de drogas que ha imperado desde entonces:

Aca siempre hubo una vision, desde hace muchos afios, mas bien referida a un enfoque
sanitario. Tanto es asi que, en la época de la dictadura militar, no me acuerdo el afio —pero
eso es facil de encontrar- ya se despenaliz6 la tenencia y la tenencia para consumo. De modo
que en una época hastante autoritaria se despenaliz6 al consumidor considerando de que no
estaba incurriendo en un delito (Entrevista a politico del Partido Colorado, realizada el
30/05/2018).

3. La politica de drogas en democracia (1985-2004)

Con el regreso a la democracia el asunto de las drogas entra nuevamente en la agenda, asi
por ejemplo, el Senador Luis Alberto Lacalle Herrera hizo en 1986 una exposicion sobre
el “El consumo y trafico de drogas en el Uruguay”, si bien referenci6 algin dato estimado
sobre el uso de sustancias psicoactivas, se expidid particularmente acerca del fendmeno

mundial y urgio al pais a sumarse a la lucha contra las drogas:

Resulta un poco ingenuo creer que en nuestro pais podamos aislarnos de este fenémeno.
Deciamos también que algunas cosas no iban a pasar y, sin embargo, sucedieron. De la misma
manera, en la familia nadie puede estar en la creencia de que sus chicos estan libres de esta
potencial amenaza. El pais debe integrarse a la lucha mundial contra este problema que ya ha
sido convocada y lanzada en otras partes del mundo (Camara de Senadores 1986, 57).

Esta preocupacion por no quedar por fuera de la tendencia mundial, que ya vimos
en periodos anteriores, reaparece en esta etapa. Al igual que otros paises de la region, el
Uruguay de Julio Maria Sanguinetti creé el 19 de enero de 1988 el organismo
multiministerial dependiente del Poder Ejecutivo encargado de las politicas de drogas: la
Junta Nacional para el Control del Narcotrafico y el Uso Abusivo de Estupefacientes
(Decreto 69/988). Solo seis meses después el organismo es recreado, y cambidé de nombre

a Junta Nacional de Prevencion y Represion del Tréafico Ilicito y Uso Abusivo de Drogas
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y se conformo por mas carteras (Decreto 463/988). Finalmente, es actualizado durante el
segundo mandato de Sanguinetti, en 1999, como consecuencia -entre otras cuestiones- de
los nuevos requerimientos operativos y funcionales que surgen de la ley 17.016 aprobada
el afio anterior: en primer lugar, se declaré “de interés nacional la politica publica de
prevencion, tratamiento y rehabilitacion del uso abusivo de drogas y la represion del
narcotrafico y sus delitos conexos” (art. 1), y en segundo lugar, se creo la Junta Nacional

de Drogas (JND)(Decreto N° 346/999).

Consultado sobre la creacion de este organismo en 1988, el ex presidente Julio
Maria Sanguinetti sostuvo que respondié mas al contexto internacional que a las

necesidades del pais en la materia:

VL. ¢Se acuerda cuando se crea la Junta Nacional de Drogas?

JMS: Si, si yo me acuerdo perfectamente, hubo toda una politica internacional, eso me
acuerdo perfectamente.

L]

JMS: Si, si todo un movimiento. Me acuerdo perfectamente. En el Uruguay eso era como
diriamos algo como preventivo; algo como incipiente, no se veia un fendbmeno de drogas
masivo en ningln sentido. Se hablaba un poquito de la marihuana, pero no pasaba de ser un
exotismo [...]. Pero hasta aquél momento no habia realmente una cosa muy... Cuando
nosotros llegamos al gobierno no se veia digamos una situacién, una problematica nacional
grave, esa era la realidad.

VL: Pero, ¢y en su segundo mandato si...?

JMS: No, no luego empez6 a crecer, pero tampoco era un fenémeno digamos tan, tan
masivo.

En ese sentido, cuando se discute la aprobacion de la Convencion de 1988, el
Senador del Partido Nacional Alberto Zumaran observé -basandose en el informe
elaborado por el penalista Gonzalo Fernandez- que desde un analisis puramente juridico
no deberian aprobar la Convencion, pero era preciso hacerlo porque: “El Uruguay
suscribe esta Convencion y se convierte asi en uno de los paises que estrecha filas para
luchar contra el narcotrafico, o queda al margen de este esfuerzo internacional que esta

realizando en ese sentido. Pensamos que el prestigio y el buen nombre del pais nos tienen
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que colocar en un solo lado: en el de quienes estan decididos a enfrentar el narcotrafico”

(Camara de Senadores 1994, 497).

Tres afios mas tarde se dio el debate parlamentario para modificar, ampliar y
actualizar las disposiciones del decreto-ley 14.294 a razdn de un proyecto remitido por el
Poder Ejecutivo al Senado (Mensaje y proyecto de ley del Poder Ejecutivo 1996). El
objetivo central era ajustar la normativa interna a la aprobada Convencion (Ley 16.579),
de hecho, en lo referente a la Situacién del problema en el pais sélo se le dedica unos
pocos renglones®. La ratificacion del acuerdo y su posterior incorporacién al derecho
local en 1998 mediante la ley 17.016 se produjeron diez afios después de la aprobacion
de la Convencion, segun Silva Forné, el tiempo trascurrido “[...] puede vincularse al
hecho de que Uruguay en la época se habia constituido en plaza financiera regional,
famosa por su estricto secreto bancario [...]”” (2016, 264), y el acuerdo de Naciones Unidas
establece que las Partes no podran negarse a aplicar las disposiciones amparandose en el

secreto bancario (Convencion de 1988, art. 5, inc. 3 y art. 7, inc. 5).

Para la nueva ley de drogas, los parlamentarios tomaron como base la legislacion
elaborada en 1974, tal como lo explicé el senador Walter Santoro del Partido Nacional,
en su calidad de miembro informante de la Comision de Constitucion y Legislacion del

Senado:

Se procedi6 a sustituir algunas de las disposiciones y a modificar otras de las vigentes. A
su vez, se incorporaron normas al Decreto-Ley N° 14.294, basandose en la legislacion
internacional. [...]. Esta técnica legislativa consiste en tomar el Decreto-Ley N° 14.294,
mantener su estructura y algunas de sus disposiciones modificando otras e incluyendo normas
nuevas relativas al lavado de dinero. Para cumplir con esta tarea se ha tenido el mas absoluto
de los respetos hacia las normas constitucionales (Camara de Senadores 1997, 268).

%0 Sin especificar la situacion del problema de las drogas en Uruguay se sefiala lo siguiente: “Sabido es el
grado con que la actividad a que refiere el proyecto de ley afecta a la sociedad contemporanea, procurando
especialmente al Poder Ejecutivo el crecimiento cualitativo y cuantitativo de las actividades vinculadas a
este tema” (Mensaje y proyecto de ley del Poder Ejecutivo 1996, 2-3).
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Recordemos que el mencionado tratado a través del articulo 3 solicita a las Partes
que adopten las medidas que sean necesarias para tipificar como delitos penales en su
derecho interno absolutamente todas las actividades que puedan vincularse al trafico de
drogas, incluso la tenencia para consumo personal. Nuevamente, los decisores uruguayos
optaron por un régimen mas benevolente y “algunas de las recomendaciones no fueron
adoptadas como la figura de enriquecimiento ilicito, la abolicion del secreto bancario y la
penalizacion del consumo personal” (Garat 2013, 8). Entonces, la ley 17.016 incorpora a
través de los Capitulos IX a XI1I normativa sobre lavado de activos y decomiso; medidas
de control sobre precursores y otros productos quimicos; regulacion de entidades de

intermediacion financiera y medidas de cooperacidn juridica penal internacional.

La dimension del esquema cognitivo-normativo respecto de las personas usuarias
de drogas se ha ampliado, no consideraron que fuese un delincuente, pero tampoco
necesariamente un enfermo, tal como afirmé el médico y diputado frenteamplista Luis
José Gallo Imperiale: “En realidad, méas que de consumidores hablaria de adictos, porque
se puede ser consumidor sin ser adicto, y este Gltimo es el enfermo” (Camara de

Representantes 1998a, 103).

En esa direccidn, la nueva redaccién dada al segundo parrafo del articulo 31 buscé
facilitar el juicio respecto de la tenencia de drogas para uso personal y darles mas
garantias a los usuarios. Para ello, cambi¢ ‘la cantidad minima’ por ‘razonable’, es decir,
se tuvo en cuenta que hay distintos tipos de usuarios, “ya que nunca existe una cantidad
minima que sea igual para una persona que recién comienza a consumir con respecto a
otra que esta internada y que se droga desde hace ocho o diez afios” (Camara de Senadores
1997, 52). En consecuencia, se optd por sustituir “la expresion ‘cantidad minima’ por
‘cantidad razonable’ y vincular siempre esta ultima al nivel habitual de consumo del
sujeto” (Camara de Senadores 1997, 59).
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También incorporé el criterio de la ‘conviccion moral’ del juez en cuanto a la
valoracion del propésito de la tenencia de drogas por parte de los ciudadanos, al tiempo
que le exige al magistrado que fundamente en su fallo las razones que han formado tal
conviccion. Este articulo fue uno de los que motivaron mayores preocupaciones en
relacion al sistema de evaluacion de las pruebas de este de delito, ya que el proyecto
original del Ejecutivo proponia que quedara exento de la pena quien tuviere una cantidad
minima para consumo personal “segun la conviccién que el Juez se forme al respecto”.
Esta formula asi planteada abria la posibilidad de discrecionalidad por parte de los jueces,

por lo cual se abogd por una redaccion en la cual el magistrado argumente tal conviccion.

Por otra parte, profundizo6 su matriz despenalizadora en tanto “se redujo el minimo
de pena de las figuras delictivas ya existentes, por lo que todas ellas -los delitos de drogas
en sentido estricto- resultaron compatibles con la excarcelacion provisional” (Silva Forné
2017, 153); entre estas conductas excarcelables se penso particularmente el autocultivo.
La justificacion a este cambio se encuentra en la vigencia de la dimension del esquema
cognitivo-normativo sobre el usuario de drogas como enfermo y no como delincuente,

que veinticuatro afios después ain conserva dirigencia uruguaya:

Estas disposiciones de tipo penal reciben una modificacion fundamental porque, aunque
se mantiene la pena, se cambia lo relativo a las penas minimas en cada una de ellas,
habilitdndose a que pueda otorgarse la excarcelacién provisional. [...]. Por lo tanto, teniendo
en cuenta el tipo de sujeto que interviene o que ejerce esta conducta, provocaba situaciones
realmente complicadas debido a que, en general, son individuos que mas que carcelaje
necesitan tratamiento médico (Camara de Senadores 1997, 269).

Al Estado correspondia desarrollar estrategias de educacion, de prevencion y de
disminucion del consumo, e incluso un diputado frenteamplista afirmé: “Nuestra
responsabilidad comienza a la hora de instrumentar y financiar sistemas de prevencion y
educacion, porque para ello se necesitan recursos” (Camara de Representantes 1998a,

103).
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No obstante estos avances, la nueva ley no resolvia una contradiccion que se
produjo en relacion a la marihuana: habilitaba la tenencia para consumo personal pero
seguia penalizando el autocultivo. Varios dirigentes frenteamplistas identificaron el
asunto, sobre todo en el arduo debate que dieron en la Camara de Representantes. El

diputado Jorge Orrico votd en contra porque

[...] existe una contradiccion en cuanto a la economia de este proyecto, en la medida en
que el articulo 31 establece que quedara exento de pena -con lo cual consagra una causa de
impunidad- el que tuviere en su poder una cantidad destinada exclusivamente a su consumo
personal. Entonces, el que compra una cantidad minima destinada a su consumo personal
queda exento de la pena. Sin embargo, el que tuviera esa cantidad minima porque la produce,
sera penado. La contradiccidn entre ambos conceptos me parece flagrante y entiendo que
habria que ponerse de acuerdo.

[...] Habria que exigir un requisito cuya finalidad fuera de comercializacion o suministro
de quien tiene la elaboracion. (Cdmara de Representantes 1998b, 37-38).

El diputado Carlos Pita, también del FA, criticé el prohibicionismo punitivista y
su fracaso a nivel global (Camara de Representantes 1998b, 23-24); su compafiero Carlos
Gamou dijo que hay que comenzar la discusion sobre la legalizacion de las drogas
(Camara de Representantes 1998b, 30); y el diputado Gallo Imperiale -quien ocuparia el

cargo de Senador en 2013 cuando se voto la regulacion del cannabis- sostuvo:

Si en el proximo siglo estas estrategias represivas en materia de educacion y prevencion
no dan resultado, tal vez tengamos que pensar en algunos aspectos de legalizacién. [...]
Pasado ese periodo -que hay que seguir transitando-, llegue un momento en que todo este
entorno del narcotréfico y sus influencias haga imposible seguir avanzando. Entonces,
deberemos buscar soluciones que no serdn como las actuales; quizas en el proximo siglo
podamos encontrarlas (Cdmara de Representantes 1998a, 104).

La idea no predomind y esta situacion contradictoria resulto evidente a medida
que el consumo de marihuana crecid, del 3% reportado en 1998 al 12,2% de 2006 (Walsh
y Ramsey 2015). Asi, de un total 1574 de procedimientos llevados adelante durante el
periodo 2006 — 2009 en los que se incauté marihuana, el 43,3% comprendian entre 0 y 9
gramos; en el caso de las plantas, de 72 procedimientos se encontraron entre 0 y 9 plantas
en el 87,5% de los casos (Garibotto 2010, 86). En este contexto, los uruguayos acudian
al mercado ilegal dominado por la marihuana de mala calidad que se importa desde

Paraguay.
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El inicio del siglo coincidio con el comienzo de la presidencia de Jorge Batlle
(2000-2005), que en varias oportunidades clamo por la legalizacion de todas las drogas;
siguiendo a economistas liberales como Gary Becker y Milton Friedman entendia que la
ilegalidad generaba un gran negocio y sentencio: “Esto no ha sacado a la gente de las
drogas. Y lo que es mas, si se elimina el incentivo econdmico de la [empresa], pierde
fuerza, pierde tamafio, pierde gente que participa” (Rotella 2001). Sus dichos no se
tradujeron en ninguna propuesta parlamentaria, fue una cruzada simbolica tanto a nivel
local como en foros internacionales®?. Sin embargo, esta postura dio libertad al Presidente
de la JND, el joven prosecretario Leonardo Costa, que articul6 con varias organizaciones
sociales para implementar politicas y campafias de reduccién de dafios “que todos los
protagonistas de la regulacion de las drogas en Uruguay consideran como un antes y un

después” (Muller Sienra y Draper 2017, 61)2.

A mitad del mandato de Batlle, el pais atraveso una fuerte crisis socioeconémica
que visibilizo el consumo de pasta base de cocaina, lo cual a pesar de representar un
porcentaje cercano al 1% de la poblacion total, se convirtio en el centro de los debates

eclipsando los novedosos abordajes mencionados. La gran atencion que concentra este

51 Ni siquiera en su gabinete se compartia la postura, segin indican Christian Muller Sienra y Guillermo
Draper el Ministro del Interior de Jorge Batlle, Guillermo Stirling, habria enviado un proyecto para penar
el microtrafico y proponia cuantificar explicitamente el consumo personal (2017, 65). S6lo dos notas
periodisticas, del mismo medio, refieren al mencionado proyecto que habria sido presentado al Senado a
mediados de septiembre de 2000 (Narcos tienen montados sus propios servicios de vigilancia, La
Republica, 8 de noviembre de 2000).

52 Consultado por su experiencia como Presidente de la JND y la reduccion de dafios, Leonardo Costa
expresod: “Yo justamente no venia del mundo de las drogas ni de las ONGs ni nada, era un abogado
tributarista —como lo sigo siendo. Y bueno, por razones de concepcion mas liberal y Batlle también, se
empez0 justamente a trabajar en reduccion de dafios pensando en los casos de HIV y Hepatitis C que, en
esa época, sobre todo a partir de los 2000 — 2001, por intercambio de jeringas era bastante comun. [...] Pero
mas que importante que se logrd hacer —para mi- fue romper con un paradigma de concepcion previa en
tema de drogas que era prohibicionismo puro; ese quizas es el mayor efecto ;no?” (Entrevista realizada el
15/05/2018). También quien le sucedio en el cargo, Milton Romani, reconocio: “Y ademas Leonardo Costa,
como buen abogado, nos advirtid, él estaba preparando una legislacion que la habia promovido en cierta
medida, pero nosotros la tomamos con continuidad. Te digo esto porque -desde el punto de vista politico-
hubo continuidad de las politicas publicas, eso es un dato muy importante (Entrevista realizada el
01/06/2018).
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consumo la explica el periodista especializado Guillermo Garat, en dos cuestiones: “por
un lado, causa un gran dafio en el estado fisico y en el aparato psiquico de los usuarios
regulares. Por otro lado, la pasta base se convirtié en un soporte para el amarillismo en
los medios de comunicacion masivos [...]” (2015, 20); en un contexto en el que también
crecio la violencia urbana la pasta base se convirtio en la explicacion de la misma. Por
otra parte, para Aguiar y Musto, la llegada de la pasta base a Uruguay “en alguna medida,

tuvo como externalidad reconfigurar la vision de la mariguana como droga ‘menos mala

(2016, 304).

La crisis socioecondmica tuvo también su impacto en el sistema de partidos, de
modo que en las elecciones de 2004 se rompio la hegemonia bipartidista de los
tradicionales Partido Colorado (PC) y Partido Nacional (PN) con el triunfo de Tabaré
Vazquez del Frente Amplio (FA) que gand en primera vuelta con el 50,45% de los votos.
De esta manera se inicio una nueva etapa politica en el Uruguay que tuvo su correlato en
las politicas de drogas y la posterior legalizacion de la marihuana en el segundo mandato

frenteamplista.

4. Las politicas de drogas frenteamplistas (2005-2020)

Apenas unos meses después de la investidura de VVazquez como presidente, se organiza
en mayo de 2005 la primer “fumata” en el Parque Rodo6 -en el marco de la Marcha
Mundial de la Marihuana-; Guzman Castro (2014) describe que el evento demandando la
“liberalizacion” fue espontaneo y descentralizado, surgié del intercambio an6nimo de
correos y congregd a unas timidas 300 personas. Posteriormente a este evento se

articularon algunas organizaciones (Filardo et.al 2012; Lissidini y Pousadela 2018).
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A nivel institucional, la JND fue conducida por el psicologo Milton Romani quien
en el plano local profundizo la linea de reduccion de dafios y en el &mbito internacional
logré que, en 2008, la Comision de Estupefacientes de Naciones Unidas incorpore por
primera vez en su historia una clausula de promocién de los derechos humanos en la

aplicacion de los tratados de fiscalizacion internacional de drogas®3.

Romani fue ratificado en su cargo por el siguiente presidente frenteamplista, José
Mujica. Con fecha 1ro de marzo, es decir el mismo dia que asumia su mandato Mujica,
Romani le envié un memorado -documento que nos fue facilitado por el ex Secretario de
la JND para esta investigacion- en el que le plante6 como “nudo politico inmediato” el
tema de la “Liberalizacion o legalizacion de la marihuana”, especificamente Romani
apunté a “la posibilidad de crear una norma que permita o habilite el autocultivo” y le
expuso al electo presidente los “inconvenientes a tener en cuenta”, asi como los “aspectos
positivos” de tal medida. Ademas, sugirié que “el Parlamento debe tener una Comisién
Especial o Permanente de seguimiento de la politica publica en drogas” (Memorando De

Secretario General SND a Presidente de la Republica 2010)>.

Al mes siguiente, en abril de 2010, se propuso y aprobd la creacién de una

Comisién Especial en la Camara de Representantes para que presente un informe sobre

53 Resolution 51/12. Strengthening cooperation between the United Nations Office on Drugs and Crime and
other United Nations entities for the promotion of human rights in the implementation of the international
drug control treaties. Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/commissions/CND/Drug_Resolutions/2000-2009/2008/CND_Res-
2008-12¢.pdf

% La creacion de comisiones parlamentaria que realicen un seguimiento del conjunto de las politicas
publicas en drogas fue una de las mociones que el colectivo de trabajadores y técnicos frenteamplistas que
tienen tareas de gobierno present6 al V Congreso Extraordinario del Frente Amplio “Compafiero Gral.
Liber Seregni”, realizado el 13-14 de diciembre de 2008. La instancia politica aprobé ésta y el resto de las
solicitudes. Respecto de la propuesta de creacidn de una comision parlamentaria, Milton Romani explica
que: “Incluso yo sugeria que se podian dar algunos pasos que no eran tan dificiles como para ir avanzando
de a poquito, y proponia que —al final se conformé- que se creara una comision legislativa. Porque yo le
tiraba de las orejas a los legisladores que en el tema drogas estaban omisos; y yo recomendaba que era
mejor un proyecto de ley que surgiera desde los legisladores y no del Poder Ejecutivo, que no fue lo que
paso” (Entrevista realizada el 01/06/2018).
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adicciones, consecuencias e impacto en la sociedad uruguaya, proponiendo acciones
concretas a desarrollar en la materia, la misma tendria un plazo de actuacion de seis meses
(Camara de Representantes 2010); no obstante, en diferentes fechas prorrogé el plazo de

trabajo.

El afio 2010 termina con una importante novedad, se presentd el primer proyecto
que propuso la despenalizacion del autocultivo personal de marihuana. EI mismo fue
patrocinado por el diputado del Partido Nacional y actual presidente del pais, Luis Lacalle
Pou. En sus argumentaciones identific el tratamiento contradictorio que recibia la
conducta en la ley de drogas: “sin perjuicio de legalizar el consumo, no se establece el
medio legal de obtencion de la sustancia”; consultado acerca de esta iniciativa ejemplifico
esta incoherencia con otra sustancia psicoactiva: “En Uruguay esta habilitado el consumo
y estaba penado cualquier medio de obtencidn, o sea: se puede tomar mate pero no se
puede comprar yerba, ni plantar yerba ni importar yerba ni tener yerba, o sea, no podés
tomar mate” (Entrevista realizada el 30/05/2018). Asimismo, sin citar fuentes, sostuvo en
el proyecto que “las estadisticas indican que en las épocas del afio que ingresa menos
marihuana al pais, sube el consumo de drogas tales como la pasta base, cocaina, etc”.
Luego de exponer la idea de separacion de mercados afirmé que “el cultivo personal
atenta directamente contra el Unico beneficiario que presenta la situacion: el
narcotraficante” (Repartido 424 2010). En paralelo propuso el aumento de penas para

otras actividades vinculadas al mercado de drogas®®.

Entre enero y febrero de 2011 se producen dos detenciones por posesion de plantas

de cannabis que actian de disparador del tema a nivel publico, la de Alicia Castilla -

55 Sus principales preocupaciones fueron el comercio de la sustancia y el encarcelamiento de cultivadores:
“mi obsesion era separar la droga del dinero. Y obviamente luchar contra la injusticia que en Uruguay se
daba, en aquel momento habian [...] aproximadamente 200 personas presas por tenencia para consumo,
claramente para consumo personal” (Entrevista realizada el 30/05/2018).
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argentina de 66 afios- y la de Mauricio Balitzki -de 40 afios y padre soltero-. Fueron
trasladados a la carcel de Canelones y estuvieron alli dos meses, mientras decenas de
personas pedian por su libertad frente a la Suprema Corte de Justicia. Estas detenciones
despertaron el interés de un grupo de diputados de varios partidos (del oficialista Frente
Amplio, del Partido Colorado y del Partido Independiente) que en coordinacion con las
jévenes organizaciones cannabicas elaboraron un proyecto (Garat 2015; Muller Sienra 'y

Draper 2017).

La iniciativa con fecha del 13 de julio de 2011, autorizaba la plantacion, el cultivo
y la cosecha domeésticos de plantas de cannabis de efecto psicotrépico destinadas para
consumo personal o compartido en el hogar de hasta ocho plantas; también habilitaba la
posibilidad de autorizar asociaciones de consumidores. En relacién al articulo 31 que
aborda la conducta de tenencia, avanzaba en su claridad al establecer que “Quedara
exento de responsabilidad el que transportare, tuviere en su poder, fuere depositario,
almacenare o0 poseyere una cantidad destinada a su consumo personal lo que seré valorado
conforme a las reglas de la sana critica. Sin perjuicio de ello se entenderd como cantidad
destinada al consumo personal, hasta 25 (veinticinco) gramos de marihuana” (Repartido
629 2011). Al igual que el proyecto de Lacalle Pou, buscdé una adecuacion de la
normativa, pero a diferencia de aquél sus argumentos se centraron en “el respeto por las
libertades individuales™ y evitar la “situacion de inseguridad juridica” resultante de la
discrecionalidad de los jueces y su conviccion moral para valorar la cantidad para
consumo personal lo cual “genera un amplio margen de resoluciones disimiles para

situaciones similares” (Repartido 629 2011)%.

% Los autores del proyecto comentaron que no les “seducia” la propuesta de Lacalle Pou y que “lo que se
intentd hacer fue darle méas respuestas a un problema, que sabiamos que no iba a ser una respuesta integral,
pero era una respuesta politicamente posible e incluso con el hecho de tener varios partidos nos daba un
impulso como para aprobar la ley. Lo interesante de ese proyecto era que tenia la firma de dos partidos de
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Como mencionamos, la Comision Especial que debia redactar un informe sobre
la situacion de las drogas en la sociedad uruguaya continu6 sus labores mas alla del plazo
inicial de seis meses. EI 18 de octubre de 2011 presentd al pleno tres informes: uno en
mayoria del Partido Frente Amplio y del Partido Independiente y otros dos en minoria,
del Partido Nacional y del Partido Colorado. El informe de mayoria llevo un anexo Sobre
la despenalizacion del cannabis (Camara de Representantes 2011). Tanto el informe del
FA-PI como el del PN propusieron que se constituya una Comision Especial de drogas
con fines legislativos, mocién que se aprobd el 7 de diciembre cuando se retomd la

presentacion del informe en el pleno (Camara de Representantes 2011b).

Para abordar la violencia en la sociedad, en marzo de 2012, Mujica cred un
Gabinete de Seguridad del Poder Ejecutivo. Retomando datos del Ministerio del Interior,
Guillermo Garat indica que “entre 2011 y 2012 los homicidios en Uruguay aumentaron
de ciento noventa y nueve a doscientos sesenta y siete” (2015b, 293). Segun autoridades
policiales, un 29% de ese numero se explicaba por “ajustes de cuentas” entre pandillas
que disputaban a fuego el microtrafico de Montevideo y la zona metropolitana (ibid.). El
11 de mayo dos jovenes asesinaron a un trabajador de la pizzeria La Pasiva, Gaston
Hernandez, un joven de 34 afios, padre de cinco hijos; el acto quedo registrado por las
camaras de seguridad y esas imagenes fueron trasmitidas por los informativos de
television, y se vincul6 el crimen al consumo de pasta base. EI impacto mediatico provocd

una movilizacion de “uruguayos indignados™ y duras criticas de la oposicion®’.

oposicion también y eso le daba un marco de consenso interesante” (Entrevistas realizadas en mayo de
2018).

5" Todos los entrevistados en Uruguay para esta investigacion hicieron referencia al asesinato ocurrido en
la pizzeria. En su reporte de la marcha, el periddico La Diaria describe: “Una sefiora con lagrimas en los
ojos decia: ‘Nunca pensé venir a una marcha de éstas. Pero verlo asi en la tele me impactd..., un padre de
familia con cinco hijos. Podrian ser mis nietos’” (Plaza del entrevero, 15 de mayo de 2012).
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El Gabinete da a conocer el 19 de junio un paquete de medidas denominado
Estrategia por la vida y la convivencia. Alli se plante6 un diagnoéstico vinculado al

fendmeno de las drogas,

La profundidad y permanencia de los procesos de fractura social, el quiebre cultural y
la segmentacion educativa y residencial en nuestro pais, sumados al creciente desafio
impuesto por las nuevas formas del crimen organizado, ciertos patrones de consumo de
drogas y el incremento en el nimero de personas que reinciden en modalidades violentas de
actividad delictiva, suponen la necesidad de pensar los problemas de seguridad ciudadana en
su integralidad [...] (Estrategia por la vida y la convivencia 2012, 2).

Por tanto, entre las propuestas para abordar la violencia encontramos:
agravamiento de las penas en caso de corrupcién policial y trafico de pasta base®;
abordaje integral de la problematica de las personas afectadas por el consumo
problematico de drogas [...] para actuar sobre las principales consecuencias del consumo
de drogas en particular de la pasta base de cocaina; creacion de dispositivos judiciales
especializados en el narcomenudeo; y legalizacién regulada y controlada de la marihuana;
ademas proponia modificaciones al Cédigo de la Nifiez y de la Adolescencia en lo que

refiere a la normativa que rige para los menores infractores.

Si bien en el documento el gobierno de izquierda se despegaba del discurso de
“mano dura” por poco eficiente, su paquete reflejaba todo lo contrario y en ese marco la
legalizacion del cannabis buscaba suavizar las medidas represivas (Repetto 2013; Muller
Sienra y Draper 2017; Queirolo et al 2018). Incluso dentro de su partido no estaban
conformes con la Estrategia, y asi lo sefialdé una legisladora frenteamplista: “Bueno, el
paquete... y bueno venian el aumento de internacion para los menores, era un conjunto
de medidas que venian orientadas hacia politicas muy represivas, en las dos lineas, en la

linea de minoridad infractora y en la linea de la politica de drogas. Entonces que en el

58 Esto dio origen a la promulgacion de la ley 19.007 sobre Delitos contra la administracion publica y de
trafico de pasta base de cocaina aumento de las penas en determinados casos, aprobada el 16 de noviembre
de 2012.
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medio de esa politica apareciera lo de la regulacién de la cannabis era como que si, como

una mosca en la leche, una flor en un lodazal [...]” (Entrevista realizada el 22/06/2018).

La iniciativa de regulacion legal del cannabis del Poder Ejecutivo fue enviada al
Congreso en agosto, la misma consistio de 6 paginas de justificaciones y la propuesta en
un articulo unico: “[...] el Estado asumira el control y la regulacion 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 reglamentacion” (Repartido 945 2012).

Ese fue el comienzo de una frenética actividad parlamentaria que convirtio a esta
escueta iniciativa en una ley de 42 articulos, la 19.172 que lleva el titulo Marihuana y sus
derivados. Control y regulacion del estado de la importacién, produccion, adquisicion,
almacenamiento, comercializacion y distribucion, aprobada el 10 de diciembre de 2013.
Uno de sus protagonistas, el diputado Sebastian Sabini, describio asi el proceso de
elaboracion del proyecto: “Fue extenso, fue largo, fue trabajoso, implico la creacion de
un espacio de trabajo entre Presidencia, la Junta Nacional de Drogas, el Parlamento, los
legisladores que estaban a favor, los que estaban en contra, las organizaciones sociales,
especialistas desde médicos, abogados, un trabajo también de parte de la asesoria juridica
nuestra muy fuerte de empezar a poner en papel un montén de cosas que se estaban

diciendo [...]” (Entrevista realizada el 22/08/2018).

4.1 El proceso politico de la regulacion legal y el esquema cognitivo-normativo de la
dirigencia uruguaya

Un mes después de lanzada la Estrategia por la vida y la convivencia, los medios de

comunicacion dieron a conocer los datos de una encuesta elaborada por la consultora
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privada CIFRA segun la cual un 66% de los uruguayos no estaba de acuerdo con la
legalizacion de la marihuana (EIl Observador 2012b), tan s6lo unos dias antes el presidente
declard que depondria su iniciativa si el 60% del pais no la apoyaba (El Observador 2012;
Aguiar y Musto 2016, 307). La oposicion popular al proyecto se mantendria durante el
debate que se dio al afio siguiente, y fue un asunto que tuvo impacto en las filas

frenteamplistas, tal como expreso el diputado Doreen Ibarra:

Ademas, creo que mi fuerza politica se equivoca. Muy pocas veces, mi fuerza politica
de izquierda, progresista, de la que soy fundador, ha estado dispuesta a votar un proyecto de
ley que tiene que ver directamente con lo popular, con lo que piensa la sociedad y, en
definitiva, con lo que la ciudadania tiene que elegir, cuando existe una diferencia tan grande
desde el punto de vista de las encuestas: el 63% de las personas se opone, y la mitad son
frenteamplistas. Pero bueno; son las correlaciones de fuerzas internas (Camara de
Representantes 2013, 211).

Para otros legisladores de esa fuerza, como Nicolas Nufiez, eran sélo un dato mas:
“Me importan las encuestas, pero no me condicionan. No creo que se pueda gobernar por
las encuestas sino en una democracia mas profunda que una medicion telefonica de un
miércoles a la hora 15” (Cadmara de Representantes 2013, 258), mientras que Julio Bango
estaba convencido de la propuesta: “Si hoy una encuesta de opinién publica midiera que
el 70% de la poblacién esta a favor de la pena de muerte, a pesar de ello este legislador
no levantaria su mano para aprobar ese proyecto, y se someteria al veredicto popular en

la eleccion siguiente” (Camara de Representantes 2013, 101)°.

%9 Desde mediados del siglo XX, la ciudadania uruguaya ha apelado con frecuencia al referéndum para
aponerse a ciertas leyes, pero como indica la investigadora Yanina Welp, este mecanismo muestra que no
se trata de una disociacion entre partidos y ciudadania, por el contrario, este ejercicio indica la centralidad
de partidos fuertes e institucionalizados (Welp 2010). Es decir, la experiencia uruguaya ha evidenciado que
para la activacion de los plebiscitos “desde abajo” se precisan grupos organizados, con recursos materiales
y humanos para difundir la iniciativa y juntar las firmas requeridas (Op. Cit.).

Ahora bien, conociendo los datos de opinién publica respecto de la legalizacién de la marihuana, cabe
preguntar por qué los opositores no activaron este mecanismo para derogar la ley. Consultado al respecto,
un legislador del Partido Nacional relato: “Nosotros en ese momento veniamos de un debate publico sobre
el tema aborto y veniamos juntando firmas para el tema de inseguridad, entonces era como que no podés
juntar firmas por todo, todo el tiempo y no habia capacidad en su momento de reaccion de la sociedad
uruguaya para juntar firmas para derogar la ley en el plazo” (Entrevista realizada el 09/05/2018). Por su
parte, un militante del Partido Colorado expuso: “En mi partido no se ha hablado nada porque esta el grupo
de Amado que estaba a favor, una gente joven. En su momento, el lider que era Pedro Bordaberry nos dijo
que él nos iba a apoyar y después llegd el momento y nadie apoyd, quedamos solos. Y bueno, ¢qué me iba
a poner yo al hombro una campafia cuando venia la campafia nacional [presidencial], sin recursos? Yo creo
que la gente hubiera votado en contra [...]” (Entrevista realizada el 17/05/2018).
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Pero las diferencias no sélo surgieron al interior del Frente Amplio ni tampoco la
disciplina partidaria se impuso solo alli, tal como expresé el diputado colorado Anibal
Gloodtdofsky:

Por tanto, no vamos a acompafiar este proyecto de ley a pesar de compartir el principio
de la solucién, porque hay una disciplina partidaria, la misma que hace que algunos que
piensan distinto a mi terminen votandolo. Como hombre de partido, esto lo respeto; los
partidos politicos son comunidades de ideas y la unidad de accién es lo que garantiza ese
sistema.

[-]
Creo en el marco regulatorio y lo voto a través de los articulos que nuestro Partido ha
permitido que aprobemos (Camara de Representantes 2013, 208).

En consecuencia, se observé que mientras los diputados aceptaron legislar por un
estrecho margen, 50 votos de 96, esa diferencia se amplié favorablemente cuando se
consider6 particularmente el articulo 5° literal E referente al autocultivo, alcanzando 59
votos afirmativos de 84. Situacion similar ocurri6 en la otra camara, donde el proyecto en
general obtuvo 16 de 29 votos, mientras que el articulo indicado obtuvo 17 votos positivos
de 24. Como hemos expuesto a lo largo de este capitulo, en la dirigencia uruguaya hubo
un amplio consenso en autorizar esta conducta, como destaco el frenteamplista Roberto
Conde en su calidad de miembro informante: “De modo que, me tranquiliza, ademas,
haber comprobado en el debate de la tarde de hoy que todos los partidos politicos, a través
de diversos legisladores y activistas de sus propias filas, han concordado, primero, en la
necesidad de legislar, y luego, en impulsar el autocultivo de cannabis en el Uruguay. Esto

es una base de coincidencia fundamental [...]” (Camara de Senadores 2013, 258-259).

Desde el primer proyecto presentado para reconocer el autocultivo en 2010 se
tomd como referencia a la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia y su
postura de que en América Latina las medidas para abordar el consumo de drogas han
sido ineficaces (Repartido 424 2010), lo mismo hizo José Mujica en las justificaciones de
su propuesta para que el Estado asuma el control y la regulacién del mercado de la

marihuana, y afirmo que el enfoque de las politicas de drogas que derivan del RIFS “deja
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poco margen para otros abordajes y que ha mostrado ser un instrumento ineficiente,
ineficaz y contradictorio para el logro de los objetivos que se propone” y “ha generado
mas dafios no solo por los efectos colaterales sino por la ausencia total de debida
adecuacion a los instrumentos de derechos humanos consagrados por la comunidad
internacional” (Repartido 945 2012). Es decir, para la dirigencia uruguaya, que ya lo
planteaba desde 1998, el prohibicionismo estd agotado y es momento de generar

alternativas, sobre todo una via propia, adecuada a sus valores:

Desde siempre, Uruguay incorpor6 los derechos humanos esenciales en sus normas y en
sus instituciones; esos derechos fueron fundamentales en su ordenamiento juridico. El respeto
y la garantia de los mismos son dos de las obligaciones mas importantes en un Estado
democratico, por lo que Uruguay esta obligado a respetar el derecho a consumir marihuana
dentro de un marco regulatorio y garantista; esa es una obligacion constitucional y legal del
Estado uruguayo (Camara de Senadores 2013, 197).

Si bien lo que impulso6 la decision de la legalizacion de la marihuana fue una
situacion de inseguridad publica, al momento de la formulacion se evidencio que para la
dirigencia uruguaya el problema de las drogas es un asunto de salud publica, tal como lo
indica el articulo 1° de la ley: “Declaranse de interés publico las acciones tendientes a
proteger, promover y mejorar la salud publica de la poblacion mediante una politica
orientada a minimizar los riesgos y a reducir los dafios del uso del cannabis, que promueva
la debida informacion, educacion y prevencién, sobre las consecuencias y efectos
perjudiciales vinculados a dicho consumo asi como el tratamiento, rehabilitacion y

reinsercion social de los usuarios problematicos de drogas™ (Ley 19.172 2013).

El esquema cognitivo-normativo predominante sobre el usuario de drogas,
especificamente las personas usuarias de cannabis, ya no lo concibe como “enfermo”,
como lo hizo inicialmente; la actual dirigencia uruguaya distingue que hay distintos tipos
de consumos (ocasional, regular, problematico, responsable); reconoce que el ciudadano
tiene libertad para elegir consumir. Como observo un diputado nacionalista, “se fuman

un porro alli abajo no alteran el orden pablico ni generan [perjuicios] a tercero, esta bien”,
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0 como apunté un legislador del Partido Independiente, “hablar de drogas no
necesariamente implica hablar de problemas, porque hay consumos problematicos y
consumos no problematicos, pero ademas si hay problema, no hay uno, hay mas de uno”.
También es destacable el respeto hacia esta practica privada: “otra cosa que hemos
aprendido que es el derecho de la gente a sobrevivir, a pasar la vida como puede y a
meterse encima lo que quiera con tal de llevar la vida para adelante, algunos la disfrutaran,

otros no, pero tiene que ser un uso responsable”, aceptd un representante frenteamplista®.

Las personas usuarias de drogas en Uruguay nunca fueron definidas como
delincuentes y la tenencia para uso personal no se castigd, sin embargo al estar
penalizadas las formas de aprovisionamiento y suministro en los hechos fueron tratadas
como delincuentes, tal como dijo un militante del Partido Independiente: “Pero entonces
teniamos una incongruencia normativa muy grande que era consumo habilitado y acceso
prohibido, con lo cual si uno consumia no cometia un delito pero todos sabiamos que
habia cometido un delito, de alguna manera se habia procurado la sustancia y como
comprarla estaba prohibido, venderla estaba prohibido, plantarla estaba prohibido, ergo

cometiste un delito aunque no lo estas cometiendo” (Entrevista realizada el 09/05/2018).

Esta situacion se hizo més evidente cuando aumento el consumo, ante lo cual el
sistema politico busco resolverlo a través del autocultivo, que como dijimos era la
conducta aceptada por toda la dirigencia, y asi lo sefial6 un politico colorado: “pero fijate
de que ahi todos los partidos apoyaban el autocultivo de alguna manera”. También la
dirigencia blanca alineada con las libertades individuales lo favorecio: “Yo lo voté al
autocultivo, yo estoy de acuerdo con el autocultivo; estoy de acuerdo porque es un

derecho del individuo hacer un autocultivo de lo que consume”. En otras palabras, las de

60 Entrevistas realizadas en mayo-junio de 2018
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un representante del Frente Amplio, “es sumamente injusto que haya alguien preso por

tener una planta de marihuana’:.

En el proceso politico ademés se entendio que el autocultivo era una solucion
parcial, ya que no todas las personas cuentan con espacio, conocimiento o ganas de
cultivar, y para abarcar una mayor parte del mercado consumidor -quitérselo a las bandas
criminales- se opt6 también por la venta en farmacias. En consecuencia, en la ley se
establecieron tres mecanismos excluyentes de aprovisionamiento para los ciudadanos
uruguayos, previamente registrados: el cultivo doméstico o compartido en el hogar “de
hasta seis plantas de cannabis de efecto psicoactivo y el producto de la recoleccion de la
plantacion precedente hasta un méximo de 480 gramos anuales” (art. 3, inc. e, Ley
19.172); la integracion de clubes de membresia que “deberan tener un minimo de quince
y un méaximo de cuarenta y cinco socios. Podran plantar hasta noventa y nueve plantas de
cannabis de uso psicoactivo y obtener como producto de la recoleccion de la plantacion
un méaximo de acopio anual proporcional al nimero de socios [...]” (art. 3, inc. f, Ley
19.172); y el expendio de cannabis psicoactivo en las farmacias que “no podra superar

los 40 gramos mensuales por usuario” (art. 3, inc. g, Ley 19.172).

Asimismo, la concepcidn despenalizante que la dirigencia tiene sobre la conducta
de tenencia de cannabis para uso personal se cristalizé en una formula que reconoce que
cuando el cultivo personal o doméstico exceda las seis plantas o se conserven mas de 480
gramos anuales, el juez decidira si hay intencién de venta ya no con arreglo a su
conviccion moral sino a las reglas de la sana critica: “Quedara exento de responsabilidad
el que produjere marihuana mediante la plantacién, el cultivo y la cosecha de plantas de

cannabis de efecto psicoactivo en los términos de lo dispuesto en el articulo 3° de la

61 Entrevistas realizadas en mayo-junio de 2018
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presente ley. El destino a que refiere el literal E) del articulo 3° seré valorado, en su caso,
por el Juez competente y con arreglo a las reglas de la sana critica, en caso que se

superaren las cantidades alli referidas” (art. 6, Ley 19.172).

Ahora bien, una vez establecida la regulacion del cannabis, el rol que -segun los
politicos uruguayos- corresponde al Estado como mediador entre la sustancia y sus
habitantes es el de educar, informar y prevenir acerca de los riesgos y dafios que entrafia
el uso de marihuana, para que decidan sin la necesidad de la amenaza de coercion. De
acuerdo con un legislador nacionalista, “[...] lo que el pais tiene que hacer, decirle a la
gente ‘mira no consumas esto porque te hace dafio’, ‘esto te va a dafiar’, pero prohibir el
consumo de ninguna manera porque eso atenta a la libertad individual que ha sido en
Uruguay un derecho protegido histéricamente”, es decir, como sostuvo un politico del
Frente Amplio, llevarlos hacia “un uso en el cual la persona sea consciente de lo que le
puede pasar como negativo, pero para eso el Estado tiene que jugar un rol muy importante
en la informacion”, y en palabras de un dirigente colorado, “hay que inducirlo a
autorregularse”. Estas ideas las sintetiz6 un diputado frenteamplista de la siguiente
manera: “[...] yo tengo un enfoque donde las drogas existen, las personas van a consumir
si quieren hacerlo y en todo caso la politica puede ayudar a tomar mejores decisiones.
Pero la pedagogia del miedo -que es la pedagogia de la prohibicion- no ha funcionado en

términos de prevenir el consumo problematico o en reducir el consumo”?,

Ademas, se concibid que la regulacion legal centrada en el Estado garantizaba de
una manera mas adecuada la proteccion de la salud publica al asumir el control de calidad
de la sustancia, como expresé un diputado del Partido Independiente: “y entonces para la

salud es mejor que esté legal. Claro si yo puedo controlar lo que consumen, si yo puedo

62 Entrevistas realizadas entre mayo y junio de 2018.
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decir ‘este es un producto sano, de la planta...’, y no es la marihuana prensada que viene
de Paraguay, que le ponen nafta para que no la huelan los perros en la aduana, si claro,

mucho mejor” (Entrevista realizada el 09/05/2018).

Muchos de los entrevistados para esta investigacion hicieron un paralelismo con
otra experiencia que el pais tuvo en términos de control de otra droga, el alcohol, cuando
el Estado asumié entre 1934 y 1996 la produccién de bebidas como el whisky y la cafia
entre otras, a través de la empresa estatal ANCAP (Administracion Nacional de
Combustibles, Alcohol y Portland): “al igual que se habia hecho con el alcohol en los
afios ‘30 [...] se le daba el monopolio de la produccién, distribucion, etcétera, al Estado”,
relatd un militante del FA. También hizo este repaso historico un dirigente del PC: “El
alcohol obviamente estaba instalado de Rio Negro al Norte, el nivel de locuras y de
esquizofrenias producto de los alcoholes baratos, espantosos que venian de Brasil fue
terrible. Esa es la razén por la cual el Estado se puso a producir alcoholes comestibles

[...]*%. Y con més detalles, un funcionario frenteamplista expuso:

En el Uruguay hasta el ‘92 el ingreso de whisky estaba restringido, con una cantidad de
impuestos y el Estado tenia el monopolio de la produccion de destilados: grapa, cafia, una
bebida que es de acad nomas que es el Espinillar, whisky eran solamente de produccion estatal
y eso viene del afio ‘34, que cuando Estados Unidos prohibe, Uruguay regula. Cuando se salia
de la prohibicion en Estados Unidos, cuando estaba el lio, Uruguay dice ‘no, nosotros
regulamos y el Estado se hace cargo de la produccion’ (Entrevista realizada el 23/05/2018).

Y es que, como afirmé un dirigente del FA, “lo que pasa es que aca para entender
el fendbmeno tenés que rastrearlo para atrds”. Todos los entrevistados para esta
investigacion afirmaron que la regulacion del cannabis responde a una tradicion liberal
que impregna -en mayor o menor medida- a toda la dirigencia. Segun un legislador
nacionalista, “Uruguay es un pais de libertades, en otros paises las sociedades son mucho

mas limitadas respecto de este tema. Y Uruguay lleva la delantera, en esto como en otros

83 Entrevistas realizadas entre mayo y junio de 2018
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temas”; para un militante del PC “el corte mas liberal aca en Uruguay es mucho mas
trasversal que partidario”, por su parte, el representante del Frente Amplio se remontara
al siglo pasado para expresar esta idea: “Uruguay es un pais liberal, acd hace 100 afios
que la mujer vota, hace 80 o 90 afios que se legaliz6 el juego, la prostitucién; hace 100

afios que se separo la Iglesia del Estado [...]".

Para la dirigencia politica uruguaya el sistema politico esta atravesado por una
tradicion liberal, la cual los actores tienen muy presente y a ella apelan para comprender

la regulacion del cannabis:

Naturalmente hay una filosofia del pais, luego hay partidos mas liberales y partidos mas
conservadores. Cuando mi partido en 1900 desarroll6 todo un conjunto de reformas fue muy
impugnado por el Partido Nacional, nosotros lo considerdbamos —digamos mis antepasados-
un desarrollo de la filosofia liberal, ellos lo veian como un espacio revolucionario que llevaba
a la sociedad a la ley de divorcio, la ley de divorcio por la sola voluntad de la mujer que dio
lugar a todo un debate, todo un debate sobre el amor libre; jestdbamos destruyendo la familia!
(Entrevista a lider politico del Partido Colorado)

Una parte de esta tradicion liberal se articuld con otra, el batllismo: “[...] el pais
tiene una tradicion liberal, pero llamémosle ‘liberal social’ porque estd también asociada
a un Estado, a un Estado fuerte, un Estado Benefactor de responsabilidad social también
fuerte; un Estado que siempre —por ejemplo- incidid en el tema salud”, sefialaron desde
el Partido Colorado. Para un referente del Frente Amplio, la politica de cannabis se
entiende “porque creo que en el Uruguay hay cierta cultura de la regulacién, que tiene
que ver con el batllismo, que tiene que ver con que Uruguay tenia regulado la produccién
—el monopolio, de hecho- del alcohol, la regulacién del juego, la regulacion de la
prostitucion”. Para la dirigencia uruguaya, la “moral laica” de las politicas de Battle y
Ordodfiez arraigd, “porque en el fondo ningun partido se opuso [a la regulacion del
cannabis], no hay cuestiones religiosas, un Estado muy laico, moralmente somos laicos,
el Estado uruguayo sigue siendo Batllista en cuanto a reformismo”, dijo otro militante del

PC. Y en la actualidad esos valores también son banderas del Frente Amplio, como
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reconocen sus integrantes: “Hay mucho de batllismo en el FA, claro que si. Hay mucho

de batllismo en la fisonomia del Uruguay”.

Otra parte de esa tradicion liberal, vinculada a los militantes del Partido Nacional
no coincide en que el Estado intervenga en los mercados -en este caso, el de la marihuana-

. Asi lo expresaron legisladores de esa fuerza:

Yo creo que en realidad no precisdbamos ninguna ley para que la marihuana fuera libre, yo
creo que alcanzaba con plantar, con plantear el autocultivo, el autocultivo estd permitido y si hay
gente que se junta autocultiva -en lo paradojico de la palabra-, si hay un club, los clubes donde varias
personas se juntan para cultivar para consumo propio, eso el Estado tampoco deberia entrar en eso.
Distinto es cuando ya entras en el aparato de que el Estado produce, compra, vende en las farmacias
ahi me parece que esta mal.

Para ellos con el autocultivo alcanzaba para satisfacer el derecho al consumo: “Yo
crei que el gobierno podia, buscando solucionar ese contradictorio, buscar darle esa
libertad y ese derecho —yo creo mucho en la libertad-, ese derecho aquellos que quisieran
consumir mediante el mecanismo del autocultivo, hasta ahi llegaba. Ahora todo lo que se
hizo después, donde el Estado, por mas que digan ‘no el Estado no produce’, en realidad
el Estado termina subsidiando la marihuana”. Es decir, el involucramiento del Estado en
la regulacion de una actividad econdmica termina, para los nacionalistas, recortando un
derecho individual: “El tema de la venta en farmacias generd una distorsion grande, en
las farmacias, en el tema de los bancos; es una politica estatista, o sea, los que gobiernan
tienen cabeza estatal: el Estado planta, supervisa, en todo esta metido el Estado, registro.

Yo soy mucho mas liberal en eso, y sobre todo en este tema”®-.

La actual dirigencia uruguaya entiende que este marco de respeto por libertades

individuales fue el que posibilito que durante la dictadura no se estableciera la

6 Entrevistas realizadas entre mayo y junio de 2018. Incluso durante el debate propusieron un sustitutivo
para el articulo referido al autocultivo en el que no establecian una cantidad de plantas, ni la necesidad de
un registro. El diputado Lacalle Pou, uno de los promotores de esta modificacién, la defendié: “[...] este
articulo refiere al autocultivo puro y duro. Aca no hay IRCCA, no hay limite de plantas, no hay control, no
hay registro; aca hay libertad y cabeza mas abierta. No hay conservadurismo. Esto es lo que nosotros
venimos defendiendo hace mucho tiempo” (Camara de Representantes 2013, 345).
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penalizacion de la tenencia de drogas para uso personal, y lo consideran el punto de
partida de la actual politica de cannabis: “De modo que en una época bastante autoritaria
se despenaliz6 al consumidor considerando de que no estaba incurriendo en un delito.
Naturalmente esto ha sido un poco contradictorio porque ¢de donde se proveian?
Digamos, ¢no? Evidentemente. Pero en todo caso a él no se le estaba condenando. Eso es
un antecedente lejano del tema” (politico del Partido Colorado). Un frenteamplista
observa que la politica despenalizante incluso resistié otras ideas: “En el afo ‘88 cuando
Naciones Unidas aprieta todas las clavijas y busca penalizar el uso, en el Uruguay se
liberaliza mas todavia”. En definitiva, la despenalizacion del consumo elevo el piso del
debate, y asi lo explico un referente del Frente Amplio, “no es una politica que surja en
el aire, sino que el Uruguay a diferencia de otros paises de América Latina ya tenia
despenalizado el consumo de todas las drogas [...], ya existia una trayectoria, una historia
anterior de discusion del problema que habilitaba esta salida, cosa que en otros paises de

Ameérica Latina no pasaba”.

En consecuencia, afirmé un diputado del Partido Independiente: “[...] era como la
evolucidn ldgica-yo te diria- que en este momento llegaran estas cosas. [...]. Porque en
Uruguay la evolucion légica era ir hacia la liberalizacion”. Incluso, en referencia a Luis
Lacalle Pou, destac6 que “un legislador del partido méas conservador de este pais fue el
que presentd el primer proyecto de legalizacion del autocultivo, eso te da la pauta de que

esto no es un invento de izquierda es la evolucion Idgica de este pais”.

4.2 Las ideas y el rol del presidente

En este Gltimo apartado queremos apuntar el rol clave que tuvo el presidente en la toma

de la decision de la regular legalmente la marihuana. Para ello es necesario destacar que
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Lorena Repetto (2013, 2014) identificé que en Uruguay la politica de drogas siempre fue
resultado de la iniciativa legislativa exclusiva del Poder Ejecutivo, y que la regulacion del
cannabis se inscribid en tal patron; ella sostiene que “lo que determiné el ingreso de la
regulacion del cannabis a la agenda de gobierno fue la decision del Poder Ejecutivo,

especificamente a través de la propuesta del Gabinete de Seguridad” (2013, 51).

Como hemos expuesto a lo largo de este capitulo, existian organizaciones
movilizadas que empujaban por un cambio en la politica respecto del cannabis -
articuladas con otras como las de diversidad sexual, los feminismos, los sindicatos-,
habian proyectos legislativos, la Universidad de la Republica albergd debates y jornadas
de discusidn, lo cual dio origen a una reconocida sinergia de la politica uruguaya -también
llamada ‘militantismo multiple’ (Rivera Vélez 2017)- donde las mismas personas son
militantes sociales, académicos e integrantes de partidos politicos. No obstante, en este
estudio consideramos que la presencia de estos elementos es una condicion necesaria pero
no suficiente para que las politicas de drogas cambien, lo que se requiere es de la decision

de la méxima autoridad del pais, el presidente.

En su libro, Guillermo Garat retoma lo expresado por Sebastian Aguiar, Doctor
en sociologia y militante de la causa: “La demanda antes era micro climética y libertaria.
Tenia pocas posibilidades de trascender, aunque Uruguay ya era de los pocos paises en el
mundo donde habia un proyecto de ley fuerte con apoyo de casi todos los partidos, no era
improbable que sucediera algo. Pero aprobar una ley en este periodo de gobierno sin la

anuencia de Mujica era improbable” (2015, 68).

José Mujica no habia probado la marihuana cuando decidié legalizarla. Ante un
medio local afirm6 que a las personas con adiccién a la pasta base habia que darles

instruccion militar o enviarlas a trabajar al campo (Perfil 2010). Segun consta en el libro
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Marihuana oficial: cronica de un experimento uruguayo, incluso el mandatario se burld
del proyecto de ley propuesto en 2011 por legisladores de su partido: “Ahora vamos a
discutir si media docena de plantitas de marihuana o nueve”, al igual que muchos
dirigentes politicos del mundo, la politica de drogas no era una prioridad: Yo tengo que
pelear por el ferrocarril, por el laburo, por el hombre de la calle” (Sienra Muller y Draper
2017, 29). Es decir, no primaban en él ideas acerca de la proteccion de los derechos de
los usuarios, y asi lo sefialé un frenteamplista: “Pero respecto al tema marihuana, si bien
él no tiene un fundamento de salud publica y Derechos Humanos -nunca vas a escuchar
al Pepe decir que es un tema de derechos-, pero lo entendi6 desde un punto de vista te
diria militar, que es preferible derrotar al enemigo sin librar una batalla que intensificando

la violencia, eso lo comprendid, lo entendié” (Entrevista realizada el 01/06/2018).

El motivo detrés de la legalizacion fue el convencimiento que era el modo de
socavar el narcotréafico, quitandole la fuente de financiamiento. Y para que el mandatario
llegara a tal razonamiento fue determinante el rol del Ministro de Defensa, Eleuterio
Fernandez Huidobro. Varias de las personas entrevistada hicieron referencia a ello, por
ejemplo, un referente del Partido Colorado indic6: “[...] conociendo como alguna manera
el Ministro de Defensa de ese momento era, creo lo tird como pensando que esa era la
solucién porque conceptualmente él creia que el mercado negro era el que en definitiva
causaba problemas de violencia”. Un politico frenteamplista afirm6 que la propuesta de
legalizar la marihuana fue suya, luego habl6 del vinculo de hermandad entre Mujica y
Fernandez Huidobro, y sefiald: “[...] fue muy importante la figura de Fernandez Huidobro,
el Ministro de Defensa. Fernandez Huidobro siempre era un estudioso del tema del dinero
en el mundo. El estudi6 bastante el tema del dinero producido por el narcotrafico [...]. Y

fue él el que lo convencio a Mujica”.
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En efecto, como parte del Gabinete de Seguridad formado en marzo de 2012,
Fernandez Huidobro propuso legalizar el cannabis como forma de contrarrestar las
extraordinarias ganancias del narcotrafico, cuestion que ya habia desarrollado en su blog

personal®:

Solamente una enorme tasa de ganancia explica las infraestructuras desplegadas y los
riesgos que acepta correr el ‘trafico’. Y el precio que produce esa rentabilidad se explica
fundamentalmente por la prohibicion. [...]. La prohibicion actGa de hecho como un gran
impuesto y como una subrepticia pero colosal reserva de mercado. Ambas cosas a favor de
los grandes beneficiarios que, y esto es decir, no son los grandes traficantes sino los bancos
[...]. Mientras haya demanda a manos llenas, habra oferta cueste lo que cueste. Todo sera
cuestién de precio. Absolutamente todo: incluso el tamafio de las coimas (Fernandez
Huidobro 2010a).

En su tesis doctoral, Clara Musto define la decision del Ejecutivo de crear un
monopolio estatal para la comercializacion del cannabis como una “irrupcion”, ya que
fue repentina, tom6 a todos por sorpresa y cambid los parametros y los actores
involucrados en el proceso politico que se venia desarrollando desde mediados de los

2000 (Musto 2017, 88).

Lissidini y Pousadela (2018, 381) describen el actuar del presidente en términos
“instituyentes”, donde el liderazgo de Mujica logré “instituir desde el vertice
contribuyendo a la formacion de una demanda nueva (existente en una pequefia minoria
movilizada en torno del tema, pero no en calidad de demanda general atribuible a ‘la

sociedad’ o ‘la ciudadania’)”.

Ademas, la literatura reconoce que la estrategia se delined en la oficina del

Presidente Mujica® (Repetto 2013, 2014; Aguiar y Musto 2015; Musto 2017; Queirolo

8 También en ese espacio encontramos una entrada titulada Marihuana, del 19 de noviembre de 2010,
donde, el por entonces senador, reconocié que “en estos dias el Diputado Lacalle Pou ha presentado en el
Parlamento una iniciativa al respecto que desde ya saludamos”; para él no habia dudas de que el debate
habia Ilegado para quedarse (Ferndndez Huidobro 2010b).

% En esta investigacion sostenemos la relevancia del Poder Ejecutivo en la reforma de las politicas de
drogas en América Latina por tratarse como un asunto de seguridad y no de salud, y en el caso uruguayo
cabe destacar que en las tres principales instituciones en materia de seguridad hubo una alineacion entre el
presidente José Mujica, quien ocupé el cargo de Ministro del Interior, Eduardo Bonomi, y el de Defensa
Nacional, Eleuterio Fernandez Huidobro. Los tres fueron miembros fundadores del Movimiento de
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et. al 2018), y asi fue definido también por el diputado frenteamplista Dario Pérez Brito
durante el debate parlamentario: “Esto nacio en el Poder Ejecutivo, en las alturas; por eso
dije que era un proyecto cupular” (Camara de Representantes 2013, 192). Si bien las
organizaciones, los diputados mas involucrados y los expertos fueron esenciales en la

formulacidn de la ley, esto solo fue posible porque el presidente puso el tema en la agenda.

En un trabajo reciente, la investigadora Rosario Queirolo compara la experiencia
uruguaya con lo ocurrido en Canada y en los estados de la union americana, y observa
que: “[...] es una politica top-down en la cual ni los activistas, ni la opinion publica, o la
promesa de campafia de un partido hacia su electorado jugaron un rol decisivo en la
introduccidon del tema en la agenda puablica. Los activistas, nacionales e internacionales,
solo adquirieron relevancia mas tarde, cuando fueron capaces de influir en el proceso que
transform@ el articulo tnico propuesto en la ‘Estrategia por la vida y la convivencia’ en
la Ley 19.172” (2020, 116-117). De manera, como sefial6 una legisladora frenteamplista,
“el Poder Ejecutivo fue muy determinante para que un proyecto de ley muy combatido
por la ciudadania, muy mal mirado entrara efectivamente en la agenda parlamentaria”
(Entrevista realizada el 22/06/2018). También la determinacién de Mujica fue

fundamental para lograr la disciplina partidaria y conseguir los votos para aprobar la ley.

5. Conclusiones

En este capitulo hicimos una caracterizacion socio-histérica de la politica de drogas
uruguaya y la analizamos a partir del marco tedrico propuesto. Mostramos como el

esquema cognitivo-normativo que se formo en la dirigencia uruguaya en los ‘70 cuando

Liberacion Nacional-Tupamaros, e ingresaron a las filas del FA en el sector creado por los ex guerrilleros,
el Movimiento de Participacion Popular (MPP).
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el problema de las drogas entra en la agenda publica condiciond el posterior desarrollo de
la politica de drogas. La concepcion cognitiva-normativa que se tuvo del usuario como
enfermo y no como delincuente en 1974, se actualizd para los ‘90 cuando ademas de
identificarlo como enfermo y vulnerable, se reconoce que hay distintos niveles de
consumo, finalmente en 2013 la dirigencia entiende que el ciudadano es libre de consumir
drogas e identifica distintos tipos de consumidores (ocasional, regular, problematico,

responsable).

Figura 6: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia uruguaya sobre las personas que usan sustancias ilicitas

N
« todo drogadicto debe ser considerado no como un delincuente,
sino como un enfermo y tratado como tal (drogodependiente)
J
N
+ enfermo; vulnerable. Se reconocen distintos niveles de consumo
1998
J
« el ciudadano es libre de consumir drogas. Se identifican distintos
patroness de consumos (ocasional, regular, problematico,
responsable)

J

Lo mismo ocurrié con la dimensién del esquema cognitivo-normativos respecto
de la conducta de tenencia de sustancias ilicitas para uso personal: en 1974 se exime de
pena a quien tenga una cantidad minima para uso personal, derecho al cual en 1998 se le
otorgan mas garantias a través de la férmula “cantidad razonable” -la cual es sensible al
nivel habitual de consumo del sujeto- y la “conviccién moral del juez fundamentada™ que
posibilita la revisién de la sentencia, no obstante permanecia la contradiccion entre
consumo Y aprovisionamiento de la sustancia, situacion que se evidencié con el aumento
del uso, ante lo cual se propone como solucion -desde 2010- el autocultivo individual o

colectivo, practica sobre la cual hay un amplio consenso en la dirigencia. No obstante, se
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entendio que es una solucion parcial ya que no todas las personas cuentan con espacio,
conocimiento o ganas de cultivar, y para abarcar una mayor parte del mercado
consumidor -quitarselo a las bandas criminales- se opto también por la venta en farmacias.
Ademas, se aportaron mas elementos para garantizar el autocultivo, porque si bien se
limita a 6 plantas, quien tenga méas de dicha cantidad, el destino de esa produccion sera
valorado por el “Juez competente y con arreglo a las reglas de la sana critica”.

Figura 7: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo

predominante en la dirigencia uruguaya sobre la conducta de tenencia de sustancias
ilicitas para uso personal

N
+ despenalizada una cantidad minima

J
N

* se otorgan mas garantias a la despenalizacion, a traves de la
1998 "cantidad razonable" y la "conviccién moral fundamentada" )
N

« consenso absoluto por el autocultivo individual o colectivo.
Legalizacion )

Finalmente, mostramos como evoluciond el esquema cognitivo-normativo en
relacién al rol que le cabe al Estado como mediador entre las sustancias y los ciudadanos,
que es coherente con la manera de concebir al usuario de drogas y la conducta de tenencia
de sustancias para uso personal. En 1974, se considerd que el usuario no tiene que ser
penalizado, pero si puede ser sometido a tratamientos de salud sin su consentimiento,
también corresponde al Ministerio de Salud organizar programas de educacion formal al
respecto. Estas tareas seran todavia vista como claves en 1998 cuando la dirigencia estime
que hay que reforzar la prevencion y ofrecer mas tratamientos. Finalmente, en 2013 en el

marco de la legalizacion de la marihuana se piensa en campafas de prevencion, educacion
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e informacidn para que la gente tome la decision de usar cannabis conociendo los riesgos
en los que incurre.
Figura 8: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo

predominante en la dirigencia uruguaya sobre el rol del Estado como mediador entre la
sustancia y los ciudadanos

N
« despenalizacién, tratamiento compulsivo y programas de
educacion formal
Y,
A
1998 N debe reforzar la prevencion y ofrecer mas tratamiento
J
* prevencion, educacion e informacion para que la gente tome su
decision de usar cannabis conociendo los riesgos en los que
incurre J

Como hemos podido apreciar a lo largo de este capitulo, la principal fuente de
ideas en competencia provino de la politica internacional que presion6 en sentido
penalizante. Uruguay adapto los requisitos de las Convenciones de Naciones Unidas a su
cultura politica local, hasta 2013 que con la legalizacion desafia abiertamente los acuerdos
sobre control de drogas. Podemos sefialar que el fendmeno de las drogas en Uruguay se
complejizo, pero también lo hizo el esquema cognitivo-normativo que predomina en la
dirigencia uruguaya, que refind las relaciones causales y la apreciacién valorativa del

mismo a lo largo de esta dependencia de la trayectoria ideacional.

Finalmente, en esta investigacion tomamos la clasificacion de politicas morales
propuesta por Christoph Knill (2013) que distingue entre politicas morales manifiestas,
latentes y no morales. Segun esta aproximacion las politicas de drogas se ubican como
latentes, es decir, aquellas que tratan de temas en los cuales el conflicto de valores no es

lo primordial, pero —bajo ciertas condiciones- podrian activarse. En el caso de Uruguay
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se observa que el esquema cognitivo-normativo respecto del problema de las drogas no
ha activado la politica en términos morales, es decir, en Uruguay la politica de drogas se

asemeja en su proceso politico a una politica no moral.
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CAPITULO 5: CHILE, NO PODEMOS SEGUIR SIENDO UNA
SOCIEDAD PACATA

El caso chileno es el que muestra mayor complejidad porque en el periodo bajo estudio
se elaboran cuatro leyes sobre drogas y el Decreto que reconoce las propiedades
medicinales del cannabis; ademas es el caso que marca el recorte temporal 1973-2015 de
esta investigacion. También aporta complejidad el juego que se da entre Sociedad Civil,

Poder Legislativo y Ejecutivo en la Gltima etapa de andlisis que ocurre entre 2014 y 2015.

La historia de las politicas de drogas en Chile, escasamente desarrollada por la
academia, comienza en el gobierno de la Unidad Popular cuando se aprueba en 1973 la
ley 17.934 que por primera vez regula todo lo relativo al trafico de estupefacientes en un
solo cuerpo legal fuera del Codigo Penal. Este instrumento seria reemplazado por la
dictadura militar en 1985 con la ley 18.403. Una vez retomada la democracia, se inicia el
proceso que daria como resultado la ley 19.366 de 1995. Por ultimo, diez afios después

se sanciona la actual ley 20.000 que entre sus propdésitos buscé penalizar el microtrafico®.

En el capitulo ademéas veremos cual fue el esquema cognitivo-normativo que
predomind en la dirigencia chilena durante todos estos afios y cuél ha sido la dimension

moral de esta politica y su vinculo con el cambio parcial respecto del cannabis.

67 Para la elaboracion del capitulo sobre Chile utilizamos la recopilacién automatizada de toda la actividad
desarrollada en el poder legislativo asociada a las leyes sobre drogas que elabora la Seccién Historia
Legislativa y Parlamentaria. Se trata de un documento publico y abierto conocido como “Historia de la ley”
que rescata todas las modificaciones, versiones y debates en torno a un proyecto de ley desde que ingresa
al Congreso hasta que finalmente es publicado como ley en el diario oficial. Estos productos no poseen
fecha de edicion. Véase: https://www.bcn.cl/historiadelaley/acerca-de-este-sitio/
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1. Las primeras regulaciones (1874-1969)

De los tres casos, Chile fue el primero en aprobar un Cddigo Penal en 1874. En €l se
establecieron las disposiciones que penalizaban con prisién y multa al “que fabricare 0 a
sabiendas expendiere a cualquier titulo sustancias medicinales deterioradas o adulteradas
en su especie, cantidad, calidad o proporciones, de modo que sean peligrosas para la salud
por su nocividad o por el menoscabo de sus propiedades curativas [...]”, situacion que
era agravada por el hecho de que la fabricacién o el expendio fueren clandestinos (art.
313° d). También era penalizado quien vendiera estas sustancias peligrosas para la salud
(art. 314°). La preocupacion era la adulteracion; como reconoce el historiador Marcos
Fernandez Labbé: “El sentido lato de la normativa se dirigia no en contra de un consumo
recreativo o ‘vicioso’ de los medicamentos, sino contra la posibilidad de que fuesen

adulterados, generando con ella peligros fatales para la salud publica” (2013, 75).

Con el correr de las primeras décadas del siglo XX las regulaciones se
materializaron en diversos reglamentos y en el Codigo Sanitario, y se establecié una cuota

de importacidn de hojas de coca para los trabajadores bolivianos y peruanos del salitre®.

En 1939 se publica un libro de quien por entonces era Ministro de Salubridad -y
futuro presidente de la republica- Salvador Allende. La obra La realidad médico social
chilena es un estudio acerca de las condiciones socioecondémicas del pais, que aborda el
tema de la salud desde el salario, la alimentacién, la vivienda, etc. dedica un capitulo a
las toxicomanias. Alli enumera algunas circunstancias que no permiten tener un censo
preciso de los toxicdmanos, tales como la clandestinidad, el tratamiento en clinicas

privadas que generalmente no llevan una estadistica en buena forma y que los médicos

% Para conocer mas al detalle este proceso es imprescindible leer el libro Drogas en Chile 1900-1970.
Mercado, consumo y representacion de Marcos Fernandez Labbé (2011).
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no tienen obligacion de denunciar las toxicomanias (1939, 116)%. Al final del libro,
Allende indica una serie de medidas para mejorar la condicion social de los chilenos y
enumera un conjunto de disposiciones complementarias entre las que se menciona el

“Tratamiento obligatorio de los toxicomanos” (1939, 214).

Si hasta la década de los ‘60 el consumo de drogas fue marginal y confinado a los
extremos sociales -las elites o los sectores populares-, a partir de esa década se expande
entre los jovenes de clase media a través de la marihuana. Desde la colonia hasta inicio
del siglo XX Chile fue un destacado productor mundial de cafiamo’, y si bien durante
aquélla década quedaban pocas plantaciones ubicadas en el Valle del Aconcagua éstas
comenzaron a ser visitadas por jovenes “para comprar sacos de cogollos a muy bajo
precio o intercambiarlos por jeans importados con los campesinos”, lo cual en el tiempo
derivo en robos y saqueos (Ibafiez 2018, 50). En 1964 se cred la Brigada de Represién
del Tréafico de Estupefacientes y Juegos de Azar (BEJA). A penas cinco afios después se
aprobaba una reforma al Codigo Penal en lo relativo a delitos contra la salud publica, con

la ley 17.155 del 11 de junio de 19697

A los articulos 313°y 314° -con sus respectivos incisos- referidos a estupefacientes
se agrega un nuevo articulo, el 319° que contiene siete apartados. Al interés de esta tesis,

destacamos el literal b que exime de la pena a los usuarios como subproducto de la

89 Cabe mencionar la apreciacion que sobre el fendmeno tuvo el Ministro: “Los individuos de la burguesia
y, especialmente, de la aristocracia son los cultores habituales del alcaloidismo porque en ellos, el factor
individual— la falta de voluntad, sensacion de irresponsabilidad y miedo a la vida— toma ciertas
caracteristicas intelectualizadas, imaginativas, cuya regulacion concuerda mejor con el tipo de excitacion,
o falsa vitalidad que dan los alcaloides” (Allende 1939, 116).

70 Se llama cafiamo a las variedades de Cannabis sativa L. destinadas al uso industrial y alimenticio. Estas
variedades suelen contener un menor porcentaje de tetrahidrocannabinol (THC) que las destinadas al uso
psicotropico o medicinal. Ejemplo de este uso son: cultivo de rotacién; fibra textil; aceite comestible
(contiene &cidos grasos poliinsaturados, omega-3, omega-6, omega-9, acido linoleico y acido gamma
linoleico); harina para hornear; papel; combustible; material de construccion, entre otros fines (Bertone
2014).

I Previamente, en enero de 1968 se ratifico mediante decreto del Ministerio de Relaciones Exteriores la
Convencion Unica de Estupefacientes de 1961 (Decreto 35, 1968).
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definicion de traficantes: “este trafico [...] se entendera que lo realizan los que adquieran,
sustraigan, porten consigo, importen, exporten, transporten o guarden tales sustancias o
materias primas, a menos que sea notorio que lo hacen exclusivamente para su uso
personal” (art. 319, b). La situacion seria definida por el juez quien apreciara la prueba

en conciencia (ibid.).

Otro aspecto que consideramos importante para el devenir de la politica es la
distincion entre “sustancias estupefacientes y aquellas drogas que producen efectos de
dependencia”, ya que este segundo grupo habilita al Tribunal a “rebajar hasta en tres
grados las penas que en los referidos articulos se establecen” (art. 319, f). La clasificacion
de las sustancias -entre ellas el cannabis- se hace mediante un reglamento, que como
veremos en el desarrollo de esta investigacion ha sido centro de la disputa politica. En el
caso del Decreto 459 del Ministerio de Salud Pdblica que reglamento a la ley 17.155,
ubicé al Cannabis y a la Resina de Cannabis dentro del listado de sustancias
estupefacientes, por lo cual las causas que lo involucraban no accedian a la posibilidad de

la rebaja de la pena (Decreto 459, 1969).

No obstante la penalizacion, el narcotrafico no disminuyd, por el contrario en el
marco de la prohibicion mundial en desarrollo, Chile fue incluido en el circuito ilegal
dada su cercania a los centros productores de cocaina asi como su extensa frontera
maritima. Segun lo descripto por Eduardo Vergara, en uno de los pocos trabajos que
abordan la historia de la politica de drogas de ese pais, en el afio 1970 la mencionada
Brigada antidrogas incaut6 80 kilos de cocaina y “en base a este hallazgo y su simbolismo,
el gobierno de la Unidad Popular tomaria la decision de abordar este problema no sélo
desde la perspectiva de quienes cometian delitos con su trafico sino en los consumidores”

(2016, 36).
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2. La definicion socialista del problema de las drogas (1971-1973)

El 4 de septiembre de 1970 la alianza politica denominada Unidad Popular compuesta
por el Partido Comunista, el Socialista y el Radical mas otros grupos pequefios como el
MAPU (Movimiento de Accién Popular Unitaria) e Izquierda Cristiana obtuvo la primera
mayoria relativa con la candidatura presidencial de Salvador Allende Gossens. Si bien en
esta coalicién estaban los principales partidos que en 1938 ganaron la eleccion bajo la
denominacion Frente Popular, segun el propio Allende no querian ser una repeticion de
tal experiencia ya que el Frente “[...] buscé mejorar el régimen y mantener el sistema.
Nosotros queremos cambiar el régimen y el sistema, para poder constituir una nueva

sociedad sobre bases sociales y econdmicas totalmente distintas” (de Ramoén 2001, 189).

Este proyecto de construccion de una nueva sociedad se veia amenazado por el
consumo de drogas de la juventud, pilar fundamental de la empresa. A penas siete meses
después de asumir la presidencia, Allende envia al Congreso el proyecto de ley que busca
reprimir el trafico de estupefacientes. En el mensaje que acompariia la normativa propuesta

define:

Desde hace un tiempo a esta parte se ha producido en nuestro pais un notable aumento del
consumo de drogas y estupefacientes, principalmente por la juventud.

Muchas y de variada indole son las causas de este fenémeno, pero todas ellas pueden
remitirse a la mala estructuracién de la familia y de la sociedad. Frente a un mundo sin horizontes

cunden los mecanismos de evasion (Historia de la ley 17.934 s/f, 4).

El sujeto, el joven consumidor, es pasivo: es el subproducto de una sociedad de
consumo que no le ofrece otros ideales que situaciones de violencia y discriminacion; de
la dominacion cultural, ya que a través de las drogas se pretende difundir un estilo de vida
que le es ajeno a su idiosincrasia; y victima de la inescrupulosa busqueda de ganancias de

los traficantes que contribuyen a perpetuar la injusticia y a adormecer la juventud (ibid.).

145



Para el historiador Marcos Fernandez Labbé que la politica de drogas la haya iniciado
un gobierno de izquierda genera una paradoja: “[...] por un lado eso, un pais que estaba
construyendo una via chilena al socialismo se alinea con un tipo de politica global
encabezada por su ‘acérrimo enemigo, los Estados Unidos’, pero en segundo lugar al
interior de la izquierda chilena y particularmente en la cultura comunista, que en la época
era muy fuerte, hay un persistente hostigamiento a la cannabis y a los usuarios de cannabis
¢por qué? Porque son asociados justamente con el imperialismo, ser consumidor de
cannabis significa ser hippie, significa ser psicodélico, significa no estar en las luchas del

pueblo [...]” (Entrevista a Marcos Fernandez Labbg).

En el discurso de inauguracion del afio escolar pronunciado el 25 de julio de 1971,
Allende una vez mas ilustra como comprende el uso de drogas por parte de los jévenes
“que no vuelan por su propia imaginacion, sino gque tienen que recurrir a las drogas para
empinarse frente a los procesos pequefios de todos los dias y de la miseria del hombre”,
y es a través de la accion de la educacion que el Estado va a sefialarle “la gran tarea
dignificadora, arrancandola de la oscilacion y el vicio, entregandole el mas noble mandato
que puede tener un joven: luchar por su patria, una nueva sociedad y un nuevo hombre
en la colmena fecunda del trabajo” (Salvador Allende, 1971). En esta alusion para
Eduardo Vergara el presidente arroja “luces sobre como trataria este tema a lo largo de

su mandato, y, cudl seria la herencia para los gobernantes posteriores” (2016, 34).

En el proyecto enviado, entonces, define que la persecucion penal tiene que ser para
los proveedores de sustancias ilicitas y no para los consumidores, que “mas que una
sancion punitiva, requieren de un tratamiento educativo, médico o psicoldgico, que les

permita su recuperacion y su efectiva rehabilitacion social” (Historia de la ley 17.934 s/f,
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6)72. Es decir, para abordar el consumo se establecieron sanciones en lugar de la pena

privativa de libertad, regla que se mantiene hasta nuestros dias.

Otro rasgo destacable del proyecto es la distincion, en al menos, dos tipos de uso de
drogas, asi a quienes se sorprende consumiendo estupefaciente se los somete a una pericia
médica a fin de que se califique la circunstancia y, por tanto, reciban una respuesta
diferenciada por parte del Estado, de modo que si es definido como adicto se hace
acreedor de un “tratamiento de recuperacion” y si no lo es, se le obliga a “una medida
educativa de colaboracion con la autoridad y control médico temporal”. El fin es la
reinsercion del desviado, o sea “inculcar en el infractor un sentido de responsabilidad

social y a encausarlo por las vias de su compromiso para con la comunidad” (ibid.)

El proyecto enviado el 23 de junio de 1971 por Allende al Congreso, dos afios mas
tarde daria origen a la ley 17.934 que por primera vez regula todo lo relativo al trafico de
estupefacientes en un sélo cuerpo legal fuera del Codigo Penal. De los debates en el
Congreso se aprecia que hubo un amplio consenso entre la dirigencia del momento en la
definicion del usuario, y que se observa en lo expresado por un senador de lzquierda
Cristiana, retomando lo dicho por senador de Partido Nacional: “Como ha dicho el
Honorable sefior Bulnes, nadie por su propia voluntad, 0 mas que eso, por su debilidad o
su inclinacion a aspectos anormales, cae en el consumo de las drogas, y el peligro existe
porque hay un trafico de estupefacientes que tiene un dinamismo tan grande, que hoy dia

la gente joven estd expuesta a caer en cualquier momento en las garras de estos

2 El médico especialista Sergio Sanchez Bustos contextualiza: “Allende habia escrito su tesis de grado de
medicina mucho antes y €l tenia el concepto de degeneracion, toxicomania como claves para entender la
problematica social respecto a este tema, entonces no vamos a decir que era una persona de... digamos era
una persona que se movia con la vanguardia intelectual de su minuto, en ese minuto todo el mundo pensaba
mas 0 menos igual, pero no habia una visién critica realmente hacia entender que la politica de drogas podia
estar involucrada en aspectos de seguridad nacional o seguridad Interior del Estado, siempre lo enfocaron
como una situacion sanitaria que habia que prohibir o controlarla de manera muy restringida” (Entrevista a
Sergio Sanchez Bustos).
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comerciantes” (Historia de la ley 17.934 s/f, 183). Por tanto, correspondia castigar a estos
corruptores de la juventud y no a los consumidores, lo cual queda plasmado en el segundo
articulo de la ley que define que no son narcotraficantes quienes porten consigo sustancias
psicoactivas siempre que “que justifiquen o sea notorio que estan destinadas a la atencion

de un tratamiento médico o al uso personal exclusivamente” (art. 2, ley 17.934).

Entonces respecto de la conducta prevalece la idea de descriminalizacion de la
tenencia, esto no evita que se tomen medidas “para colocar en un nivel de convivencia a
quienes se han extraviado o se han marginado de la sociedad”, como sefialé un
representante de la lzquierda Cristiana (Historia de la ley 17.934 s/f, 183), y para ello se
apela a una idea bastante difundida trasnacionalmente: la internacién compulsiva para los
habituados al consumo. Esta “desviacién’ en caso de no requerir tratamiento médico se
intentara corregir a través de una medida de colaboracion con la autoridad por un tiempo

no superior a tres meses (art. 10, ley 17.934)".

Entre las camaras del Congreso existieron serias diferencias respecto del proyecto,
para superarlas se conformd una comision mixta. Uno de los aspectos que provoco una
fuerte discrepancia fue la propuesta hecha por un senador del Partido Demdcrata Cristiano
(DC) de separar las sustancias en dos tipos, “aquellas que producen dependencia, y las
que, sin acarrear los mismos efectos, son nocivas para la salud y no es conveniente su
divulgacion ni uso” y en consecuencia sancionar “con penalidad distinta el trafico y
elaboracion de ambos tipos de drogas” (Historia de la ley 17.934 s/f, 116). En este

segundo grupo entraba el cannabis, cuyo consumo se habia expandido entre los ‘60s y

3 Podemos observar que realmente no se buscaba criminalizar el consumo ya que, en su informe sobre
modificaciones propuestas, la Comisidn de Constitucion, Legislacién y Justicia de la Cadmara de Diputados
indica que “para acomodar la redaccion de esta norma al criterio de que la colaboracion con la autoridad
no es propiamente una pena sino un medio o forma de lograr la correccion del consumidor de
estupefacientes, reemplazé la palabra ‘pena’ por ‘medida’ (Historia de la ley 17.934 s/f, 45).
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“70s y por lo cual se conformé una Comision Investigadora sobre el problema de la

mariguana’.

En la Sala de Diputados se entendi6 que la marihuana era la puerta de entrada hacia
sustancias mas nocivas: “Comienzan con la marihuana, y en tres afios ya son elementos
bastante capacitados; han pasado por la etapa de los &cidos, los alucinégenos, v,
evidentemente, en una carrera rauda, van hacia los estimulantes como la cocaina, que ya
tiene repercusiones de tipo mortal”, tal como alegd un integrante del Partido Radical
(Historia de la ley 17.934 s/f, 70). También para los diputados la marihuana seria la
responsable de los ataques de neurosis y de esquizofrenia sufridos por los jovenes, de

modo que no acordaban con el criterio.

A su vez, la distincion propuesta por el Senado tenia como objetivo otorgar
flexibilidad a los jueces ya que en la redaccién del proyecto se otorgaba la misma pena
(presidio menor en su grado maximo a presidio mayor en su grado medio, pena muy alta),
“a la persona mayor de 21 afios que tiene un laboratorio gigantesco para preparar cocaina,
que es el caso recientemente descubierto en las cercanias de Algarrobo, que el muchacho
que va a Los Andes, consigue una mata de cafiamo y extrae de ella marihuana para su
consumo personal”, como apuntd un senador del Partido Nacional (Historia de la ley

17.934 s/f, 144).

Esta fue la idea que prevalecid, y cuando se reglamenta la ley la planta de cannabis
y sus resinas quedan catalogadas como sustancias estupefacientes que no producen graves
efectos toxico o dafios considerables a la salud publica (Decreto 535, 1973). Asi se

mantendra hasta el afio 2008 cuando se la reclasifique como sustancia dafiina, durante la

4 Esta Comision es mencionada solo dos veces en el debate, habria estado conformada por el Ministro de
Educacion, altos funcionarios del Ministerio de Salud y de los hospitales de Neurologia y de psiquiatria,
asi como de periodistas, no obstante, no se pudo hallar ningln registro que acredite su actividad.
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primera gestion de Michelle Bachelet y que serd una de sus promesas de campafia para
su segundo mandato revisar “el Reglamento que considera a la marihuana en la lista 1)

entre las drogas mas peligrosas” (Nueva Mayoria 2013, 103).

El gobierno de la Unidad Popular fue derrocado por la dictadura militar encabezada
por Augusto Pinochet, que dominé al pais entre el 11 de septiembre de 1973 y el 11 de
marzo de 1990. Durante su gestion se llevaron adelante profundas transformaciones en la
economia y en la politica, sin embargo con respecto al consumo de drogas no hubo

cambios y se continud por el camino trazado por el gobierno de izquierda.

3. Una nueva ley de drogas bajo la dictadura (1983-1990)

Una vez derrocado el gobierno de Salvador Allende, las Fuerzas Armadas organizan su
gestion en forma de una Junta de Gobierno que concentra el ejercicio de los Poderes
Constituyente, Legislativo y Ejecutivo. Diez dias después de tomar el poder, disuelven el
Congreso Nacional y crean cuatro Comisiones Legislativas, presididas por uno de los
integrantes de la Junta y, ademas, integrada por hasta dieciséis miembros, quienes deberan
ser profesionales, técnicos o expertos altamente calificados’™. La cuarta comision era
presidida por quien fuese el General de Armas del Ejército y se abocaba a tratar los temas
de Interior, Relaciones Exteriores, Defensa Nacional, y Transportes vy
Telecomunicaciones (Ley 17.983, 1981); es en esta comision donde se dara el

intercambio por una nueva ley de drogas.

5 Cabe sefialar que esta organizacion tuvo dos etapas una que va entre 1976 a 1981, y otra a la cual
referimos aqui de 1981 a 1990, ya que el debate por la ley 18.403 se da entre 1983 y 1985. En la primera
etapa las comisiones son denominadas con nimeros romanos: “Comision I.- Hacienda; Economia, Fomento
y Reconstruccién; Mineria y Relaciones Exteriores; Comision Il.- Interior; Trabajo y Prevision Social;
Educacién; Salud Pablica y Justicia; Comision I11.- Agricultura; Tierras y Colonizacion; Obras Publicas;
Vivienda y Urbanismo y Transporte. Existira ademas una Comision Legislativa Especial de Defensa
Nacional, que se conocera como Comision Legislativa IV” (Decreto 220, 1976).
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Antes de abordar la elaboracion la ley 18.403 -publicada el 4 de marzo de 1985-
hay que sefalar que el material existente es muy escaso, y que practicamente no hubo
debate. No obstante, hay algunas cuestiones a destacar. Tal como informa el Secretario
de Legislacion de la Junta de Gobierno respecto del proyecto, “materialmente, su objetivo
es obtener una mayor eficacia en la prevencién de la toxicomania y en la represion del
trafico ilegal de estupefacientes, incorporando al texto de la ley mencionada nuevas
figuras delictivas y circunstancias agravantes; adecuando su terminologia a los actuales
conocimientos cientificos y a la utilizada en las conferencias internacionales; otorgando
valor probatorio a nuevos medios de prueba, y agilizando el procedimiento” (Historia de

la ley 18.403 s/f, 26).

Como nuevos delitos aparecen la apologia a las drogas o su propaganda, la
asociacion ilicita, y se habilita la extradicion tanto activa como pasiva de personas
extranjeras. También con este proyecto se buscaba modificar un articulo del Codigo de
Justicia Militar, para que sea considerado abandono de servicio el uso y porte de drogas
por parte de los uniformados, pero finalmente el asunto se trat6 en otra instancia. Otras
novedades se vinculan especificamente con la marihuana: “se penaliza con presidio a
quienes sin contar con la competente autorizacién, siembren, cultiven, cosechen o posean
especies vegetales o sintéticas del género cannabis, en circunstancias que hagan presumir

el proposito de trafico ilicito” (art. 2)7.

También son penalizados los que abandonaren en lugares publicos o de facil
acceso plantas de las mencionadas (art. 3), lo cual en el Informe técnico de los Ministros

de Defensa Nacional, Educacion Publica, Justicia y Salud Pablica se justificd en que la

76 A pesar de mencionarse la posibilidad de cultivar legalmente con una autorizacion, no se especific como
obtenerla, lo cual se trataria en la siguiente ley —la 19.366- y en 2014 se autoriza por primera vez un cultivo
de cannabis.
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“situacion se produce con frecuencia, lo que sin duda facilita su consumo especialmente

por menores de edad” (Historia de la ley 18.403 s/f, 6).

Al proposito de esta tesis, continua la descriminalizacion del porte para uso
personal con la formula “a menos que justifiquen o sea notorio que estan destinadas a la
atencion de un tratamiento medico o al uso personal exclusivamente”, para distinguirlo
del narcotrafico (art. 5). Respecto del consumo, el lenguaje se aggiorna al vocabulario de
la época y “se reemplazan las expresiones ‘adicto’ por ‘dependiente’ y ‘adiccion’ por

‘farmacodependencia’” (Historia de la ley 18.403 s/f, 7).

A diferencia de la ley anterior, desaparecio la distincion entre tipos de consumo al
quitarse la medida de colaboracion con la autoridad para quienes no tenian un consumo
habitual. Se mantuvo el examen médico a toda persona que se le encontrase consumiendo
o portando para uso personal y de considerarsele dependiente se lo trataba. En el proyecto
enviado por Pinochet se proponia definir con mayor precision la medida de colaboracion
con la autoridad, ya que segun él se aplicaba escasamente pese a su evidente contenido
resocializador, pero en el tramite legislativo se argument6 que resultaba incongruente
someter tal sistema a una persona que no requiere atencion médica especializada ni ha

cometido delito.

Como podemos observar, durante la dictadura siguié predominando el esquema
cognitivo que considera al usuario de drogas como un enfermo al que no hay que
penalizar, sin embargo estuvo desafiado por una idea causal disponible en la época que

consideraba al consumidor parte del narcotrafico” y que estuvo encarnada por el General

" Por ejemplo, en esta idea se sustenta el fallo Colavini de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn
Argentina de 1978.
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César Mendoza Duréan, Director de Carabineros. En el didlogo con Julio Zenteno Vargas,

jurista penal, se aprecia la l6gica causal de la idea:

El sefior Relator: -Pero hasta habria que cambiarle, mi General, y perdéneme que entremos en
el dialogo, en un poco de discutir, porque no me corresponde a mi, pero ya que usted me asiente
sin decirmelo, le voy a decir lo siguiente.

Aqui estariamos castigando el consumo, entonces,

El sefior General Mendoza: Y ojala se castigara.

El sefior Relator: —cuando el consumo no se castiga.

El sefior General Mendoza: -Ojala se castigara. Lamento no haber podido intervenir
El sefior Relator: -Es que eso es imposible castigarlo.

El sefior General Mendoza -para que se castigue el consumo.

El sefior Relator: -Eso es imposible castigarlo. Queda dentro de la libre decision del ciudadano
el consumirlo 0 no consumirlo.

[.-]

El sefior Relator: -Por eso aqui se ataca al que distribuye. Golpeando al que distribuye,
desaparecerd el consumidor, porque

El sefior General Mendoza: -Creo que es a la inversa.

El distribuidor no tiene razén de existir, porque seria un pesimo negocio distribuir a quien no
se la compra.

El sefior Relator: -No, si el distribuidor estara siempre.

El sefior General Mendoza: -Seria un pésimo negocio. Si no hay consumidor, ;qué haria el
vendedor? (Historia de la ley 18.403 s/f, 92-93).

Otra voz en contra de penalizar fue la de Fernando Matthei, el comandante en jefe
de la Fuerza Aérea de Chile, miembro de la Junta Militar de Gobierno y responsable de
la tercera comision legislativa que afirmo: “Por ejemplo, si aqui se trata de establecer en
esta ley de que el uso o el consumo de drogas sea castigado, yo desde ya les digo que no
estoy de acuerdo. Tenemos que ponernos de acuerdo, primero, sobre qué es lo que vamos
a querer. Si mafana decimos: ‘Sefiores, castigaremos al que consume drogas’, desde ya
digo: ‘Un momento, yo no firmo eso’” (Historia de la ley 18.403 s/f, 102).

Finalmente, una cuestion mas a indicar con respecto a este periodo es el modo en
que se clasifico al cannabis. En consonancia con las Convenciones de Naciones Unidas,
la sustancia se regulo a través de tres decretos del Ministerio de Salud, en dos de ellos
reglamentando el Cddigo Sanitario y la ley 18.164 sobre legislacion aduanera (Decretos
404 y 405), y en el tercero para reglamentar la ley 18.403 que sanciona el tréfico ilicito

de drogas (Decreto 67).
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Entonces en el primero, el Decreto 404, que hace referencia a los estupefacientes

ubica a la sustancia en la Lista Il del Ministerio de Salud, y consigna que:

La importacion, exportacion, transito, extraccion, produccion, fabricacion, fraccionamiento,
preparacion, distribucion, transporte, transferencia a cualquier titulo, expendio, posesion y tenencia
de [...] cannabis, resina de cannabis, extractos y tinturas de cannabis, [...] en su caso, estaran
prohibidas en el territorio nacional. Sin perjuicio de lo anterior, en casos calificados y para fines de
investigacion cientifica, el uso de estas substancias podra ser autorizado por el Instituto de Salud
Publica de Chile, en las condiciones que determine la resolucion correspondiente.

Con todo, el Instituto de Salud Publica podra autorizar y controlar el uso de cannabis, resina de
cannabis, extractos y tinturas de cannabis para la elaboracion de productos farmacéuticos de uso
humano (art. 5°, Decreto 404).

Ademas, este decreto autoriza la venta al publico de productos que contengan
cannabis en farmacias o laboratorios mediante receta médica retenida con control de
existencia (art. 23).

Por su parte, en el Decreto 405 relativo a psicotropicos no se hace referencia al
cannabis sino a los tetrahidrocanabinoles. A estas moléculas las ubica en la Lista | de
sustancias prohibidas, aunque al igual que en el decreto anterior el Instituto de Salud
Publica puede autorizar “el uso de todos los isomeros de los tetrahidrocanabinoles para
la elaboracion de productos farmacéuticos de uso humano” (art. 6). Los preparados que
contengan tetrahidrocanabinoles (todos los isomeros) se pueden expender al publico
también mediante receta médica retenida con control de existencia (art. 23).

Por ultimo, el Decreto 67 es el que reglamenta el art. 1° de la ley 18.403 por el
cual se le permite al Tribunal rebajar la pena hasta en dos grados cuando se trate de
sustancias que no sean “productoras de dependencia fisica o siquica capaces de producir
graves efectos tdxicos o dafios considerables a la salud pablica”. Dentro de este grupo
encontramos al cannabis y los productos derivados.

Apenas retomado el régimen democratico se iniciara el proceso para suplantar esta

ley por otra.
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4. El retorno a la democracia y la permanencia del asunto en la agenda publica
(1990-2000)

Con el regreso a la democracia el problema de las drogas entré de lleno en la agenda
publica. A tan solo seis meses del traspaso del mando del dictador Pinochet al candidato
electo de la Concertacion, Patricio Aylwin, en la Cdmara de Diputados -en sesion secreta-
se conformd el 13 de septiembre de 1990 la Comision Especial Investigadora del
Problema de la Droga en Chile. Un mes antes, se publicé el Decreto 543 que promulgé la
Convencion de las Naciones Unidas contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Sicotropicas de 1988. Y el 22 de octubre de ese mismo afio se cred el Consejo
Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE) que tuvo como objetivo asesorar
al Presidente “en todas las materias relacionadas con la prevencion y control del uso
indebido, la produccién y trafico ilicito de sustancias o drogas estupefacientes o
psicotrépicas y las demas actividades vinculadas con estos delitos como, asimismo, en lo
relativo al tratamiento, rehabilitacion y reinsercidn social de las personas afectadas por la
drogadiccion” (art. 1°, Decreto 683), proponiendo planes y programas de accion

especificos sobre estas materias.

La Comision Especial de la Camara de Diputados tenia que elaborar un
diagnostico del problema de las drogas en Chile, estudiar las legislaciones de otros paises
al respecto y sugerir politicas. En agosto de 1991 presenta a la Sala su Informe, en tres
ocasiones indica que “[...] dicho problema es real y concreto, no obstante que su exacta
dimensién no ha podido ser claramente cuantificada en razén de que no existian cifras
estadisticas que pudieran demostrar su real alcance” y también “debido a las numerosas

variables que lo componen” (Camara de Diputados 1991, 3123-3158).

Argumentando que “el tréfico ilicito de sustancias o drogas estupefacientes y

psicotrdpicas y su consumo indebido constituyen una seria alteracion de la convivencia
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social y afectan de una u otra forma todas las actividades del pais” (Historia de la ley
19.366 s/f, 5), el presidente Aylwin presento6 en abril de 1992 un proyecto para sustituir
laley 18.403. Las figuras penales que se incorporaron -en consonancia con la Convencion
de 1988- son: el desvio de precursores y sustancias quimicas esenciales, el lavado de
dinero; ademas “se instaura como practica para combatir el comercio de drogas la técnica

denominada ‘entregas vigiladas’” (Vergara 2016, 65).

El proyecto presentado por el Ejecutivo introdujo un punto que provocd una
discusion algida en el Congreso y en el cual se muestra claramente la dimensién moral
del uso de drogas al estipular que: “Sin desconocer la calidad de enfermo del consumidor
habitual, se ha estimado necesario sancionar el consumo de estas substancias en lugares
publicos o abiertos al publico. La practica de estas conductas se ha constituido en una
verdadera propaganda o difusion de las mismas, significando [a] la vez, la tolerancia que
la sociedad muestra frente a este consumo en publico, una verdadera aceptacion de las
mismas” (Historia de la ley 19.366 s/f, 9). En consecuencia, el presidente propuso que
quienes consuman o porten sustancias para su uso personal sean castigados con “[...] con
prision en su grado minimo o multa de un vigésimo de ingreso minimo mensual o cuatro

ingresos minimos mensuales” (ibid.).

En el debate que dio origen a la ley 19.366 se retom6 en tono fatalista la
perspectiva de los setentas centrada en los jévenes como victimas del narcotrafico: “Es
evidente que los traficantes tienen un interés especial en convertir a los jovenes en
toxicémanos para expenderles una mayor cantidad de drogas en el futuro” (Historia de la
ley 19.366 s/f, 160), afirmé una diputada del Partido Renovacion Nacional (RN).
También como en los setentas, los jovenes se refugian en la droga para escapar de la
realidad social o como producto de una crisis de valores, tal como sostuvo un legislador

de RN: “[...] los jovenes estan sufriendo las consecuencias de estas verdaderas selvas que
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son nuestras ciudades; del exceso de tiempo libre de que disponen y, obviamente, de la
problematica que afecta a las familias, ademas de la poca comunicacion que se da en los
hogares, muchos de los cuales estan en crisis o desintegrados” (Historia de la ley 19.366

s/f, 144),

Para los legisladores, esta situacion era explotada por los narcotraficantes y su
afén de lucro, por lo cual fueron considerados por un diputado del Partido Socialista (PS)
“unas ratas sucias, que atentan en contra del destino de nuestra juventud, la que por su
poca madurez, por imitacion o por problemas propios que dejé como secuela la dictadura,
cae mas facilmente en este vicio, que estd terminando con lo mejor de nuestro pais”
(Historia de la ley 19.366 s/f, 152). Un militante de la DC reflexion6 acerca de las “dos
epidemias” que atraviesa Chile al final del siglo: “la de las drogas de preferencia en los

jévenes y la de las rupturas conyugales” (Historia de la ley 19.366 s/f, 135).

Atendiendo a esa concepcion del uso de drogas, las respuestas por parte del Estado
para abordarlo debian pasar por camparias de prevencién centradas en recomponer los

valores, segun la Comision Especial Investigadora del Problema de la Droga en Chile:

“[...] es muy importante y tal vez mas efectivo a largo plazo, el hecho de propender a la educacion
masiva de la poblacion, estimulando el crecimiento normal y positivo de los individuos en todas las
areas del desarrollo, educando preventivamente en el sentido de mostrar como probable el hecho de
caer en la drogadiccion. Todo lo anterior, mostrandole al nifio, joven o adolescente como fortalecer
sus vinculos familiares lo que le proporcionara mejores armas para defenderse de caer en el flagelo de
la droga” (Camara de Diputados 1991, 3162).

Otras medidas para lograr que el Chile del futuro esté “libre del flagelo de la
droga” pasaba por “ser capaces, como pais, de ir fortaleciendo la espiritualidad —hoy esta
en crisis— y la familia, entregando oportunidades a sus integrantes para alejarse de esta

lacra” (Historia de la ley 19.366 s/f, 858), como sugirié un militante del Partido Union

8 Ya en su diagndstico del Problema de las Drogas en Chile, la Comisién Especial sostuvo que las
motivaciones para el consumo eran “[...] evidentemente el consumismo, la pérdida de valores, el quiebre
del entorno familiar, exigencias laborales, cierta glorificacion del aurea con que se rodean los
narcotraficantes, la disponibilidad de drogas, etc.” (Camara de Diputados 1991, 3153)
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Demdcrata Independiente (UDI). Practicamente no hubo mencién al rol del Estado mas

alla de la forma penal de tratar la conducta.

Y fue sobre este aspecto donde se recorrié un amplio espectro de posiciones, desde
quienes abogaban por la llana penalizacién del consumo, pasando por aquellos que
buscaban que a la propuesta presidencial de sancionar el uso en espacios publicos se le

sumara la sancion al consumo privado.

Los congresistas que abogaban por una penalizacion con privacion de la libertad
argumentaban que “si queremos erradicar esta plaga, que esta adquiriendo caracteres de
epidemia en Chile, debemos tomar medidas muy rigurosas” (Historia de la ley 19.366 s/f,
712, diputado DC); estimaban que la libertad individual y la privacidad debian
posponerse ante el bien comun que es la salud publica, entonces sostenian que “bien vale
la pena correr el riesgo en tanto no se altere el estado de derecho de hacer efectiva la
norma para detener este flagelo que avanza dia a dia” (Historia de la ley 19.366 s/f, 789,
legislador DC). Sin embargo, primé la idea de que la carcel no tendria un efecto
rehabilitador sino todo lo contrario, se la calificé de verdadera escuela del delito por un
integrante del Partido por la Democracia (PPD): “En consecuencia, introducir el criterio
de que puede haber pena de privacion de libertad por el consumo de droga es
completamente contradictorio con el fin social que se persigue: la recuperacion de la gente
sabemos que es mucha y que pertenece a todos los estratos, y, en especial a la juventud

que ha caido en la adiccién a la droga” (Historia de la ley 19.366 s/f, 707).

Otros legisladores consideraron que el proyecto presidencial de sancion al
consumo publico era insuficiente y que, siguiendo una mocién introducida por el mismo
Ejecutivo, habia que sancionar también el consumo privado siempre que las personas se

hubiesen concertado con otras para ello. ElI razonamiento en el que se sostenia tal
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proposicion era que en la privacidad se podria inducir al consumo a personas que no eran
adictas o0 a menores, por lo cual la conducta trascendia al ambito social: “De tal manera
que si queremos enfrentar esta situacion, que es dramatica, tenemos que llegar hasta el
extremo, aparente, de ejercer un control en lo que reviste el caracter de recinto privado, a
fin de poder salvar a un sector importante de nuestra juventud”, asevero un legislador del
PPD (Historia de la ley 19.366 s/f, 714). Nuevamente aparece este elemento moral del
“contagio”, y un senador de RN secundo: “[...] no es que se sancione en cuanto el recinto
es privado, sino en cuanto a que en un recinto privado se comete un acto de trascendencia
social, como es el concierto para la finalidad indeseable de inducir en el consumo de

drogas a alguien que no es adicto” (Historia de la ley 19.366, 715).

Finalmente, en torno a la concepcion de la conducta de porte o consumo de drogas
en publico, recordemos que la ley del ano ‘73 sancionaba aplicando una “medida de
colaboracidn con la autoridad™, lo cual fue dejado de lado en la ley de la dictadura y se
retomo en los ‘90s. En el debate democratico prevalecio la concepcion de que es necesario
sancionar esta conducta como falta, para evitar la propagacién de un accionar inmoral y
como medio de resocializacién: “Pero lo méas destacable de esta iniciativa es que se
consideren sanciones al consumidor. Este es el verdadero portador de la epidemia,
incluyendo expresamente al consumidor ocasional, ya que asi empiezan todos los adictos”
(Historia de la ley 19.366 s/f, 168, diputado RN), ello -segin un diputado de la DC-, “[...]
con la finalidad de mantener el juicio de reproche de la sociedad en relacion con él no es
un acto positivo sino negativo” (Historia de la ley 19.366 s/f, 137). Dicho en palabras de

otro militante de la DC, “las penas que se establecen son simbdlicas, entregan sefiales:

9 S6lo a unos pocos legisladores, como al diputado Isidoro Toha (PS), les resulté una medida que no se
ajustaba a la igualdad juridica ante la ley al apuntar que: “[...] resulta necesario mantener un criterio de
igualdad entre las diferentes manifestaciones de la drogadiccion. Mientras la sociedad no penalice el
consumo del alcohol y el tabaco en lugares privados, resulta ilégico e inconsecuente castigar el consumo
de drogas. Estamos arriesgando una falsa distincion entre conductas similares” (Historia de la ley 19.366,
779).
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tienden a alertar, a ayudar o a facilitar, sobre todo, la prevencion o la correccion de
quienes se inician en el consumo de la droga. Los enfermos por ella, sin duda, requieren

tratamiento de rehabilitacion de otra magnitud” (Historia de la ley 19.366, 348).

La ley 19.366 publicada a fines de enero de 1995 tiene un titulo denominado “De
las faltas y su procedimiento”, el cual a través de ocho articulos -del 41 al 48- abordd las
sanciones para quienes porten drogas para su consumo en espacios publicos, o en recintos
privados siempre que se hubiere concertado con tal proposito. Las penas a las que son
sometidos son: a) Multa de media a diez unidades tributarias mensuales® y b) Asistencia
obligatoria a programas de prevencion hasta por sesenta dias, en instituciones
consideradas como iddneas por el Servicio de Salud de la ciudad asiento de la Corte de

Apelaciones respectiva.

Con respecto al cannabis, se establecié que el cultivo destinado al uso o consumo
personal exclusivo y proximo en el tiempo seria sancionado segun los articulos 41 y
siguientes (art. 2°). También se indica que el Servicio Agricola y Ganadero (SAG) sera
el organismo estatal encargado de otorgar la autorizacidn para los cultivos legales a escala
(ibid.). La ley 19.366 mantuvo la distincion entre el dafio que producen las sustancias y
la posibilidad de que el juez rebaje la pena, en tal sentido el Decreto 565 que la reglamentd
-ya no dictado por el Ministerio de Salud sino por el de Justicia- ubico, como se hizo en
el “73 y en el ’85, al cannabis en la lista de sustancias que no producen dependencia fisica
o siquica. A nivel de regulacion de medicamentos, seguiran vigentes las clasificaciones

hechas por los Decretos 404 y 405 de la dictadura.

8 |a unidad tributaria mensual (UTM) es una unidad de cuenta usada en Chile para efectos tributarios y de
multas, actualizada segln la inflacion. Al momento de redaccion de este trabajo una UTM, segln el Servicio
de Impuestos Internos, cotiza en 50.372 pesos chilenos; a su vez, a la cotizacién del dia, una UTM
equivaldria a 62 dolares. VVéase: http://wwwv.sii.cl/valores y_fechas/utm/utm2020.htm
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Pocos meses después de publicada la nueva normativa, considerando “que el
flagelo de las drogas es un mal que continla avanzando en nuestro pais” y en
consecuencia “que solo una preocupacién metddica, sistematica y continua permitira
hacer retroceder este flagelo que ataca principalmente a nifios y jévenes en nuestro pais”,
los Diputados deciden reconstituir la Comision de Drogas la cual tendria vigencia hasta
el final del periodo legislativo (Camara de Diputados 1995). Este es el puntapié para la
elaboracion de la ultima ley de drogas chilena, la 20.000, que desarrollamos a

continuacion.

5. Laley 20.000 y el endurecimiento de la penalizacion del cannabis

La ley 19.366 llevaba poco més de un afio y medio en vigencia cuando la Comision
Especial de Drogas de la Camara de Diputados present6 su Informe a partir de una
evaluacion de la eficacia de la mencionada ley y, con base a ello, proponer las
modificaciones consideradas necesarias. Uno tras otro los distintos expertos invitados por
la Comisidn dieron cuenta de una situacion: si bien en la ley hay distincion de penas por
la sustancia traficada no la hay respecto de las cantidades, lo cual provoca que se apliquen
altas penas a traficantes primerizos o con poca cantidad, situacion que se ve agravada

porque la ley no preveé la posibilidad de penas alternativas a la prision.

En 1998 al comenzar un nuevo periodo legislativo se acuerda la reconstitucion de
la Comision Especial de Drogas, que retomaria el trabajo de la anterior y evaluaria los
proyectos presentados al momento (Camara de Diputados 1998). Nuevamente, al
presentar su informe un afio después, hay consenso entre los representantes de diversas
instituciones de que la principal falencia se encuentra en la rigidez de las penas

establecidas para los traficantes y que se aplican a una gran cantidad de personas que
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comercian pequefias cantidades (Camara de Diputados 1999). De modo que identificar y

penalizar el microtrafico sera el principal objetivo de la reforma a la ley de drogas.

Dado que el porte de drogas para su consumo personal exclusivo y proximo en el
tiempo no esta penalizado -aunque si sancionado-, la dirigencia chilena considero6 que con
esta formula y teniendo en cuenta la desproporcion de las penas, el perfil socioeconémico
y la carencia de antecedentes penales de quienes ejercen el microtrafico, los jueces no
castigaban apropiadamente. Es decir, los magistrados no aplicaban penas de hasta diez
afios de prision que fueron pensadas para narcotraficantes y, en cambio, optaban por
considerar las pequefias cantidades como uso personal. Segun lo expresado por el
presidente Eduardo Frei Ruiztagle en el Mensaje que acompafid el proyecto de ley: “Ello
ha producido un mayor dafio social que el perjuicio individual que se trataba de evitar, en
la medida que constituye una grave sefial que puede incentivar tales conductas” (Historia

de la ley 20.000 s/f, 5).

A raiz de esta interpretacion, el debate por la tenencia de sustancias psicoactivas
para uso personal seré central. En el proyecto del Ejecutivo se opt6 por continuar con la
despenalizacién y generar herramientas para que el juez razonara el destino de la tenencia.
Sin embargo, la propuesta de la Comisién Especial sostenia que ya que a los magistrados
se les dificultaba precisar si el porte de drogas es para consumir o traficar, la manera mas
eficaz de lidiar con el microtrafico y dificultar la distribucion de drogas era castigar con
presidio a todos los que tuviesen en su poder sustancias ilicitas: “Esta modificacion es
fundamental, porque hoy muchos jueces califican el microtrafico como consumo vy, de
esa forma, se ha expandido este flagelo en la mayoria de las poblaciones, lo que ha
incrementado el alto indice de drogadiccion (Historia de la ley 20.000 s/f, 705), sostuvo
un diputado de la UDI. Segun los senadores de la Comision de Constitucion de esa manera
se pondria un freno al fenémeno del “uso de consumidores como microtraficantes por las
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organizaciones delictuales, como canal de distribucion amparado por la impunidad que

deriva de la actual interpretacion judicial” (Historia de la ley 20.000 s/f, 392).

La propuesta de la Comisién de Drogas suponia que penalizar el porte de drogas
no era lo mismo que castigar el consumo, en palabras del senador Jaime Orpis (UDI):
“Solo se habla del porte de droga, y en esas circunstancias es muy dificil establecer la
linea divisoria entre lo que es trafico y consumo. Ante ello, prefiero ser categorico: que
se castigue como delito. Sélo incurre en delito quien la porta. Si el consumidor es
detectado con droga, se le aplica el articulo 4°” (Historia de la ley 20.000 s/f, 340). Sin
embargo, rapidamente Jorge Correa Sutil (DC) en su calidad de Ministro del Interior
subrogante, hizo notar la contradiccion de la formula: “[...] segun la tesis de la Comisién
Especial de Drogas, si una persona es descubierta portando droga, le convendria
consumirla con el objeto de ser sancionada por una falta, y no por portarla, porque en tal
caso se le sancionaria por un delito. Llegamos al absurdo de que al que porta droga le
convendria, frente a la sorpresa policial, consumirla rapidamente para obtener una menor

sancion” (Historia de la ley 20.000 s/f, 256).

Considerando que el uso de drogas es un fendmeno sanitario, los legisladores se
opusieron a la penalizacién del porte para consumo personal con ideas como alejar a las
personas de los servicios de salud, la saturacion del sistema carcelario o la libertad
individual. Justificando el dafio en el que puede incurrir el poder punitivo del Estado, una
diputada del PPD, indic6: “Por un lado, se impide el proceso de reeducacion y
resocializacion de los consumidores, transformandolos en simples delincuentes y, por
otro, se genera una mayor presion sobre el sistema penitenciario nacional, que en los
ultimos afios ha visto aumentada de manera exponencial su demanda de servicio”
(Historia de la ley 20.000 s/f, 336). En contra de la tentacion penalizadora, un senador del
PPD sostuvo el argumento de la autonomia corporal: “Prefiero apostar a la libertad
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responsable de las personas y no concentrar todos los recursos en el sistema estatal para
que se ocupe de vigilar qué pone en la mente o en el cuerpo cada persona” (Historia de la

ley 20.000 s/f, 783).

De este modo, si bien se arrib6 a la penalizacion de los microtraficantes -
entendidos como aquellos que portan “pequefias cantidades” de sustancias o drogas
estupefacientes o sicotrdpicas- se eximid del presidio a los que logren justificar que tales
sustancias estan destinadas “a la atencion de un tratamiento médico 0 a su uso 0 consumo
personal exclusivo y préximo en el tiempo” (art. 4, ley 20.000). Ademas, para colaborar
con la tarea del juez se incluye que: “Se entendera que no concurre la circunstancia de
uso o consumo personal exclusivo y proximo en el tiempo, cuando la calidad o pureza de
la droga poseida, transportada, guardada o portada no permita racionalmente suponer que

esta destinada al uso o consumo descrito [...]” (art. 4, ley 20.000)%.

Al igual que la ley precedente, la 19.366, sanciona a quienes porten 0 consuman
drogas en espacios publicos o en lugares o recintos privados, si se hubiesen concertado
para tal propésito®2. A las penas de multa de una a diez UTM vy asistencia obligatoria a
programas de prevencion, se suma la “participacién en actividades determinadas a
beneficio de la comunidad, con acuerdo del infractor y a propuesta del departamento

social de la municipalidad respectiva [...]”%. En la misma falta incurrira quien siembre,

81 Es destacable el presupuesto cognitivo con el que opera la dirigencia chilena: considerar que en un
mercado ilicito quien porte algun psicoactivo tiene informacion de la calidad o pureza del bien en cuestion,
y que sélo quien trafica puede tener un producto de calidad.

82 A pesar de que en el debate legislativo en reiteradas oportunidades se menciond que “no hay ninguna
persona procesada por consumo de drogas que haya sido descubierta en un lugar privado previa
concertacion, o sea, el consumo privado concertado no es eficaz en la practica” (Historia de la ley 20.000
s/f, 510), o que “se cuentan con los dedos de una mano el ingreso de la policia, sin orden judicial, a recintos
privados -especialmente moradas, casas, hogares-, para verificar si en ellos se estan consumiendo sustancias
ilicitas” (Historia de la ley 20.000 s/f, 472), en la redaccién se mantuvo esta condicion.

8 Recordemos que en 1973 se establecié también como sancién una medida de colaboracién con la
autoridad cuando se tratare de un consumidor que no requiera tratamiento médico (art. 10, ley 17.934).
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plante, cultive o coseche especies vegetales del género cannabis para uso personal (art. 8,

ley 20.000).

Nuevamente, primo la idea de que la ausencia de pena es lo que permite que
quienes acuden a un tratamiento de rehabilitacion no teman ser denunciados ante las
autoridades, pero el consumo en publico no deja de ser visto como propagador de una
actividad inmoral: “es imposible sancionar el consumo privado, porque significaria
convertir la potencialidad del tratamiento en la complicidad de un delito, pero tampoco
es admisible una norma permisiva. Si bien el consumo puede ser tolerado a nivel privado,
el consumo a nivel pablico tiene que ser sancionado con mucha fuerza” (Historia de la

ley 20.000 s/f, 511, senador DC).

Es interesante destacar que si bien la conducta ha permanecido despenalizada
desde 1973 no deja del todo conforme a la dirigencia. Una parte considera que: “[...] si se
estima que el consumo de drogas afecta la salud publica y ese es el motivo por el cual se
castiga la plantacion y elaboracién de sustancias, asi como el trafico, es inconsecuente
que no se castigue a quien mantiene todas esas redes, cual es el consumidor. Hay dos
valores en juego: la libertad de los adultos y la necesidad de proteger a los jovenes frente
a la adiccion” (Historia de la ley 20.000 s/f, 424, senador RN); o dicho en las palabras de
otro senador de RN, “[...] mientras el Estado mantenga una posicion tan ambigua como
la que muestra en la actualidad, nos costard mucho reducir el consumo de drogas”
(Historia de la ley 20.000 s/f, 475). Mientras que otra parte de la dirigencia entiende que
en esa norma la arbitrariedad pasa “porque si una persona consume al interior de su casa,
porgue tiene recursos y un espacio grande para hacerlo, no tiene ninguna sancion, siempre
y cuando no se haya reunido con el objeto de consumir; pero a la gente modesta que, a lo
mejor, no tiene donde hacerlo y debe ir a la plaza, se le aplica una sancion” (Historia de
la ley 20.000 s/f, 169).
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Para los afios dos mil cuando se da este debate, la sociedad chilena ha ampliado
su uso de drogas y ha entrado al mercado la pasta base de cocaina. No obstante, el
esquema cognitivo de la dirigencia chilena respecto del problema, los usuarios y el rol
que le compete al Estado es muy similar al que delineamos en los debates pasados en
términos de los traficantes corrompiendo a la juventud, asi lo expresé un diputado de la
DC: “[...] no es el consumo el verdadero y mas grande problema, puesto que los delitos
no estan asociados a él, sino al trafico, a las personas que promueven el consumo mediante
el obsequio de drogas a jovenes y nifios, y una vez que los dominan y pasan a pertenecer
a su circulo, les exigen que consigan nuevos consumidores para mantener y hacer crecer
su oferta y su negocio. jEso es lo que se debe combatir!” (Historia de la ley 20.000 s/f,

349).

A su vez los jovenes usan drogas por una crisis de valores o evasion de la realidad
que el Estado tiene que subsanar, como apuntd un legislador independiente: “[...] un
combate eficaz contra la droga no puede eludir la pregunta de por qué en nuestro mundo
contemporaneo crece la angustia frente a la realidad cotidiana hasta el punto de impulsar
a cantidades cada vez mayores de personas a ingresar en el circuito infernal de la droga.
¢Qué pasa en nuestro mundo contemporaneo que el consumo de drogas se hace tan
atractivo para nuestra gente, en especial, para los jovenes?” (Historia de la ley 20.000 s/f,

191).

En consecuencia, la solucion que se propone:

[...] la mejor manera de derrotar a un traficante y evitar el consumo de drogas es a través de una
adecuada formacion de los jovenes que les permita decir que no, en forma libre y espontanea, cada
vez que se les ofrezca droga. Esa es la gran batalla que, eventualmente, conducira a disminuir en forma
considerable el trafico y consumo de drogas. Sin duda, la mejor manera de evitar que se trafique y que
se consuma droga es teniendo la capacidad de formar con claridad a los jovenes, haciéndoles presente
que la droga les hace mal porque destruye sus vidas, que les hace mal a sus familias y que termina por
crearles una enorme frustracion personal y espiritual (Historia de la ley 20.000 s/f, 166, diputado de
RN).
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De los 39 legisladores que conformaron la Comision Mixta que cerré el debate y
redaccion de la ley 20.000, s6lo uno voto en contra: el senador del PPD Néstor Avila.
Durante el debate tuvo una postura muy critica, sefialé que ningin pais habia registrado
avances respecto del flagelo aplicando legislacion represiva y que la ley que se discutia
seria un eslabon mas de la cadena de fracasos, camino al que Chile era arrastrado por los
sectores mas conservadores de la sociedad (Historia de la ley 20.000). Pero el Senador
fue méas alla y en el mismo momento en que se daba este debate presentd un proyecto

para despenalizar el autocultivo.

La propuesta que entro al recinto el 1ro de julio de 2003 se sostuvo en dos
argumentos: “Legalizar el cultivo para su uso o consumo personal exclusivo y préximo
en el tiempo permitira a los usuarios abastecerse sin tener que depender de las redes de
trafico. También posibilita disponer de un producto sin adulterar, de mayor calidad y con
menores riesgos para la salud” (Boletin 3269-07). Es decir, Avila consideraba que si lo
que se busca es proteger la salud y seguridad de la ciudadania, ésta era una forma mas
eficiente que la prohibicion, “un experimento social fracasado [que] perdura s6lo por una

inercia alimentada de prejuicios y medias verdades” (ibidem).

La discusién sobre el proyecto, que tuvo lugar afio y medio después, ingreso al
pleno con el rechazo unanime por parte de la Comisién de Constitucion, Legislacion,
Justicia y Reglamento®4. Alli nuevamente se evidencio el esquema normativo de la

dirigencia chilena: el consumo, segun un senador socialista, “tiene que ver con aspectos

8 Al debate en la Comisién de Constitucion, Legislacion, Justicia y Reglamento asistio, entre otros, el Jefe
del Area de Salud del CONACE, el doctor Mariano Montenegro. Este psiquiatra fue identificado por los
diversos entrevistados como un actor clave en la politica de drogas de Chile y como acérrimo opositor del
cannabis, y en el momento en el que se produjo el cambio parcial se desempefiaba como Director Nacional
del SENDA (ex CONACE). En el marco del debate del proyecto de despenalizacion del autocultivo y luego
de enumerar una serie de consecuencias negativas que tendria el uso de marihuana, sostuvo ante la
Comision que: “los efectos nocivos para la salud de la Cannabis estan documentados y que no es
trascendente el hecho de que ‘nadie haya muerto por su consumo’. El Estado no debe esperar a que haya
muertos cuando se esta ante una sustancia tan dafiina como la descrita” (Camara de Senadores 2004).
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mas generales, culturales, de nuestra sociedad: falta de sentido de la vida, ausencia de
comunidades mas activas, crisis de la familia, exclusion social; es decir, un conjunto de
causas muy profundas que llevan a las personas -jovenes y no tan jévenes- al consumo
de drogas” (Camara de Senadores 2005b). Se defendié la despenalizacion de la conducta
“porgue se estima que quien las consume requiere politicas que le permitan rehabilitarse
y salir de su adiccidn por el dafio fisico que provocan. En definitiva, las penas de carcel
no pueden aplicarse a los que incurren en conductas que dafian su propia salud” (ibidem).

Respecto de las responsabilidades del Estado, correspondia reforzar la prevencion.

A diferencia de los debates anteriores donde se abordo el problema de las drogas
en general, aca podemos observar especificamente lo que atafie al objeto de esta tesis: el
esquema cognitivo de la dirigencia chilena respecto del uso personal de cannabis. En tal
sentido, queremos destacar dos cuestiones: una, los vinculos l6gico-causales respecto de
la sustancia que se expusieron. Con excepcion de Avila, todos los legisladores indicaron
que estaba cientificamente comprobado que el consumo de marihuana era el paso previo
para el uso de drogas duras®. Casi todos mencionaron los distintos dafios que produce,
Ilegando un senador de la DC al extremo de afirmar que “va asesinando paulatinamente
las neuronas de quienes la consumen. Reitero: va asesinando, matando, las neuronas”

(Camara de Senadores 2005b).

El otro punto a resaltar -que no es privativo de la dirigencia chilena- es la

desconfianza en la ciudadania: “Tampoco se puede descartar que quienes planten

8 Se apeld mucho a datos cientificos y a los informes elaborados por el CONACE como modo de oponer
la afirmacion del senador Avila de que era el prejuicio lo que sustentaba la vision chilena del asunto, un
correligionario de su partido sostuvo: “Considero, no por razones de indole cultural ni por prejuicios, sino
por causas sustentadas en investigaciones cientificas, que la marihuana causa dafio en quienes se habitlan
a su consumo” (Camara de Senadores 2005a).
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cannabis en sus casas puedan empezar a abastecer a su entorno inmediato, abriendo una

puerta a la comercializacion y al microtrafico” (Camara de Senadores, 2005b).

Si bien varios senadores pusieron de relieve la importancia y necesidad del debate
sobre este asunto, y le reconocieron a Avila el mérito de provocarlo, el proyecto fue
rechazado por los votos negativos de todos los legisladores excepto el del proponente®.
Dos meses después del rechazo de su mocion, el Senador Néstor Avila present6 un
proyecto que tenia como objetivo autorizar el autocultivo de cannabis para fines
terapéuticos, para lo cual era suficiente un certificado emitido por el médico tratante del
que debia dejarse copia y constancia en la unidad policial mas cercana (Boletin 3812-07).
A diferencia de la propuesta anterior, ésta so6lo fue remitida a la Comision de Salud y alli

fue archivada afios mas tarde.

La ley 20.000 fue sancionada en 2005 y se reglamentd tres afios mas tarde mediante
el decreto 867 del Ministerio del Interior y por primera vez desde 1973 la planta de
cannabis fue catalogada dentro de la lista de sustancias “productoras de dependencia
fisica o siquica, capaces de provocar graves efectos toxicos o dafios considerables a la
salud” y por ello quien es juzgado como traficante de marihuana no puede acceder a una
rebaja de la pena. Transcurria la primera gestion de Michelle Bachelet y fue una de sus
promesas de camparia para su segundo mandato revisar “el Reglamento que considera a

la marihuana en la lista 1) entre las drogas mas peligrosas” (Nueva Mayoria 2013).

Sin embargo, al igual que en las dos leyes precedentes, se contempla en el articulo

9 la posibilidad de solicitar una la autorizacién por parte del Servicio Agricola Ganadero

8 EI legislador estimaba de antemano que la iniciativa no avanzaria y ante la prensa declaré “muchos
sectores admiten que la iniciativa es buena, pero que no estan dispuestos a dar la cara para apoyarla. Existe
una marafia de prejuicios que impide abrir paso a iniciativas de esa indole” (Agencia Orbe, 2003).
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para un cultivo licito. Sera esta medida la que habilité a la sociedad civil a realizar la
primera plantacion de cannabis legal a gran escala en América Latina, este desarrollo
junto a las propuestas legislativas y la decision del Ejecutivo se identifican analiticamente
como tres vias por las que intent6 avanzar el cannabis y seran abordadas en el siguiente

apartado.

6. Proceso politico y respuesta parcial: el reconocimiento terapéutico del
cannabis

En 2011 se aprueba una reestructuracion del Ministerio del Interior -que pasa a
denominarse del Interior y Seguridad Publica- y el CONACE como dependencia del
mismo también es actualizado: se convierte en Servicio Nacional para la Prevencion y
Rehabilitacion del Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA), “servicio publico
descentralizado, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio, sometido a la
supervigilancia del Presidente de la Republica por intermedio del Ministerio del Interior
y Seguridad Publica” y sujeto al Sistema de Alta Direccion Publica (art. 18, ley 20.502).
Es decir, esta conversion implico que se le otorgara mas capacidad para el desarrollo de
sus actividades y que -a diferencia del organismo que lo precedié- ya no ejerciera

funciones relacionadas con el control de la oferta.

No obstante, tanto actores de la sociedad civil como legisladores, no acuerdan con
que esta dependencia esté en la orbita del mencionado ministerio. Asi lo declararon los
senadores Ricardo Lagos Weber (Partido Por la Democracia), Juan Pablo Letelier
(Partido Socialista) y Fulvio Rossi (Partido Socialista) en su proyecto de ley: “deberiamos
considerar un cambio de enfoque y establecer que las politicas pablicas en materia de

drogas sean dirigidas por el Ministerio de Salud, por esa razon es que también el Estado
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debiera contemplar que el Senda, Servicio Nacional para la Prevencion y Rehabilitacion
del Consumo de Drogas y Alcohol, dependa administrativamente de la Cartera de Salud
y no del Ministerio de Interior y Seguridad Publica [...]” (Boletin 8510-07, 2012)¥. En
esta iniciativa también propusieron la exencion de la responsabilidad penal del
autocultivo y el porte o transporte de cannabis para consumo personal (ibidem). Si bien
otros senadores -como los democratacristianos Jorge Pizarro y Guido Girardi- alentaron

el debate®, la propuesta fue archivada.

Como apunta Eduardo Vergara, los proyectos de Avila o de Lagos Weber, Letelier
y Rossi, si bien “no prosperaron en el debate ni en su aprobacion pero si fueron llenando
un vacio importante en la contingencia nacional para servir de base para debates

posteriores” (2016, 95).

Durante el 2013 se desarrollaron una serie de sucesos que pusieron el asunto de la
regulacion de la marihuana en el debate publico, preparando el terreno para que entrase
al afio siguiente en la agenda parlamentaria. Ese afio se dieron tres detenciones vinculadas

a la sustancia que adquirieron atencion mediatica®. Asimismo, en mayo se presento el

87 En entrevistas diputados de diferentes partidos reconocen que “claramente el tema del SENDA depende
del Ministerio del Interior pero a lo mejor deberia depender de Salud [...]” (Entrevista realizada el
09/12/2019) y que “lo que hemos planteado muchas veces, por ejemplo, a proposito del SENDA -que es el
organismo que est4 a cargo de poder estudiar este tipo de cosas-, €s un organismo que esta a cargo del
Ministerio del Interior y no del Ministerio de Salud, ahi queda de manifiesto cuél es el enfoque que ha
existido desde la perspectiva del estado frente al tema” (Entrevista realizada el 09/12/2019).

8 Segun el portal de la Camara de Senadores, Pizarro declaré que esperaba que “en el Senado y en el
Congreso exista mucha participacién ciudadana, la opinién de expertos y se recoja la experiencia
internacional, para terminar con una decision del Poder Legislativo que permita encarar el tema de mejor
manera, respecto de una droga que no produce el dafio de las drogas duras y que si es consumida con
responsabilidad personal no debiese tener mayor problema” (Senado, 8 de agosto de 2012). Para ese afio,
la poblacion de Chile ya se posicionaba como la principal consumidora de marihuana de América Latina.
8 En diciembre de 2012 fue imputado por cultivar 120 plantas el médico psiquiatra Milton Flores y director
de la comunidad espiritual Instituto Triagrama que promueve con tal fin el uso del cannabis y otras plantas
entedgenas (Triagrama, s.f.). En un primer momento recibe una condena de 41 dias de presidio remitido,
sin embargo, la Corte Suprema anula el proceso y -negandose a las alternativas propuestas por el Ministerio
Plblico- recibe una nueva sentencia de 541 dias y una multa de 10 UTM (Valenzuela 2013); este caso
llegara incluso a la Corte Interamericana de Derechos Humanos. También en 2013 ocurre, por una parte, el
allanamiento por Carabineros de la vivienda del actor Ariel Mateluna -protagonista de la multipremiada
pelicula “Machuca”- donde se encontraron una veintena de plantas, y por otra parte en mayo, dias previos
a la Marcha Mundial de la Marihuana, se llevé a cabo un operativo en la productora Evolucion de Manuel

171



Informe sobre el Problema de las Drogas en las Américas de la OEA, momento en que
la Secretaria General estaba a cargo del ex Ministro del Interior (2000-2005) y actual
senador chileno José Miguel Insulza (2018-2026)®°. En este contexto el asunto del
cannabis se convirti6 en una pregunta obligada a las candidatas de la campafa

presidencial de 2013

De esta manera, el marco institucional se volvié mas fértil para poner la primera

semilla de cannabis legal en América Latina®.

6. 1 La via de la sociedad civil

En este apartado exponemos brevemente una experiencia que tiene origen en la sociedad

civil y que condujo al primer cultivo a gran escala de cannabis en la region, lo destacamos

Lagos -hermano del conductor de television, Sergio Lagos y de Alvaro Lopez, vocalista del grupo musical
Los Bunkers, que también estaba en el momento- y se encontraron aproximadamente 630 gramos de
marihuana, por lo cual fue arrestado y, juicio abreviado mediante, recibidé la misma condena que su
proveedor de cannabis: tres afios y un dia de presidio, con beneficio de libertad vigilada, evitando los siete
afios solicitados por la fiscalia. Con el apoyo de 52 reconocidas figuras, los hermanos Lagos lanzaron la
camparfia #Soloporpreguntar donde a través de un video subido a YouTube el 7 de junio de 2013 se interpela
a la ley 20.000; al dia de hoy cuenta con 861,456 vistas. Disponible en:
https://www.youtube.com/watch?v=kbHh6kN47ac

% En el informe que aborda de manera integral el problema de las drogas en la region se indica, por ejemplo,
que “El cultivo para uso personal podria prevenir los peligros de la expansion del consumo asociada con la
venta comercial al detalle y permitir a las personas producir para su propio uso y quizas para regalarlo o
compartirlo en un pequefio colectivo. Aun en el contexto de la prohibicion, el cultivo para el uso personal
puede tener un tratamiento diferente [...]” (OEA 2013, 91).

1 Michelle Bachelet de la Nueva Mayoria y la candidata de la Alianza (coalicién de derecha), Evelyn
Matthei, pasaron a la segunda vuelta tras la eleccion disputada en noviembre de 2013. Mientras que la hija
del ex comandante en jefe de la Fuerza Aérea de Chile, que como dijimos estuvo en contra de la
penalizacion de los usuarios de drogas cuando se discuti6 la ley durante la dictadura de Pinochet, se mostré
partidaria de discutir sobre la regulacion legal de la marihuana, sefial6 que era necesario distinguir el porte
de la droga y el consumo propio, y cuestiond que la marihuana sea considerada una droga dura (EI
Mostrador 2013), su contrincante Michelle Bachelet se limit6 a afirmar que estaba dispuesta “a revisar la
eficacia de nuestra politica de drogas, es decir, si lo que estamos haciendo es lo correcto” y “en ese contexto
es posible reevaluar si seguiremos calificando o no a la marihuana como una droga dura” (Fernandez 2013).
%2 Si bien la legalizacion en Uruguay ocurrio a fines de 2013, la plantacion a gran escala llevada adelante
por dos empresas a las que el Estado les compra la sustancia para distribuir en las farmacias se realiz6 en
2016, y -luego de una serie de inconvenientes- el producto llegd a los locales en julio de 2017 (Hudak,
Ramsey y Walsh 2018). Por tanto, plantacion de cannabis a gran escala emprendida en octubre de 2014 en
el Municipio de La Florida y su cosecha en abril del siguiente afio, fueron las primeras del continente (El
Mercurio 2015).
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porque ocurrio en el mismo momento en que se presentan los proyectos legislativos y por
su impacto en tal proceso, asi como en la opinion publica. En tal sentido la responsable
del proyecto afirma que uno de los objetivos fue justamente influir en la percepcion que
la ciudadania tenia acerca de la planta: “[...] tener la intencién de hacer un primer cultivo,
tenia por una parte la mision de desplazar las barreras simbolicas -0 sea, el inconsciente
colectivo de un pais ya no es el mismo una vez que se hace un primer cultivo legal, algo

pasa, se reconfigura el escenario- [...]”” (Entrevista realizada el 29/11/2019).

En 2014 la reconocida actriz chilena Ana Maria Gazmuri conforma la Fundacion
Daya, una organizacion sin fines de lucro, que promueve el uso terapéutico del cannabis.
El 23 de mayo de ese afio con el respaldo del alcalde de la comuna de La Florida, Rodolfo
Carter, asi como el apoyo de la Fundacion Arturo Lopez Pérez (institucion especializada
en el tratamiento del cancer), la Farmacopea Chilena y la Universidad de Valparaiso,
solicitd al SAG autorizacién para sembrar cannabis y llevar adelante un estudio
denominado “Uso compasivo de aceite de cannabis como terapia complementaria para el
manejo del dolor en usuarios de establecimientos de salud y de Fundacion Daya en la

comuna de La Florida™, la cual se otorgd el 8 de septiembre (Labiano 2020b, 162)%.

El alcalde Carter por ese entonces llevaba 15 afios en las filas de la Unién
Demdcrata Independiente (UDI) partido de derecha conservadora, espacio en el que
estaba el senador Jaime Orpis, quien desde hace afios era un ferviente militante en contra
de las drogas. Carter argumento esta solicitud sosteniendo que: “La mayoria del pueblo
chileno es cristiano y el primer mandato de un cristiano es compadecerse con el dolor y

aqui hay dolor. No estamos promoviendo la legalizacion de ninguna droga como dice el

% La Florida es una comuna ubicada en el sector suroriente de la ciudad de Santiago, capital de Chile.
(https://es.wikipedia.org/wiki/La_Florida_(Chile) ). Rodolfo Carter fue concejal en ese distrito durante casi
12 afios y desde 2012 es el alcalde (https://es.wikipedia.org/wiki/Rodolfo Carter). A través de la
Resolucién Exenta N°: 2490/2014, el SAG autoriz6 a la Fundacién Daya la siembra, plantacién, cultivo y
cosecha de especie cannabis Sativa.
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senador Orpis. Si ellos quieren seguir en el pasado sometiendo al pueblo chileno a la
mano de las farmaceuticas que hacen negocio con el dolor, eso es problema de ellos” (El
Mostrador, 23 de mayo de 2014). Apenas 6 dias después el alcalde renuncié a pertenecer

a tal partido®.

Cuando el alcalde ofrece el territorio que representa para llevar adelante el
proyecto, en la Fundacién Daya se considerd6 como una oportunidad doblemente

estratégica:

“nos parecid una alianza interesante, sobre todo nos parecié una posibilidad de meter una cufia
politica interesante y tensionar la discusion al aliarnos con un alcalde de derecha, que
ideoldgicamente se supone que esta en el lado de los que estan en contra de esto, por lo menos en el
principio de la discusién -esto ha ido mutando, se ha ido transformando-. Entonces nos parecia que
era poner una cufia importante que de alguna manera tensionaba la postura politica de otros sectores
gue naturalmente uno pensaria que estan mas allanados, mas abiertos a esto. [...] Y por otro lado nos
permitia operativamente llevar a cabo el proyecto que queriamos desarrollar” (Entrevista realizada
el 29/11/2019).

A su vez, para otorgar la autorizacion el SAG solicitd informes a diversos
organismos publicos que se pronunciaron a favor, como la Intendencia de la Regién
Metropolitana que consider6é como “positivo el desarrollo del mencionado proyecto, y
por tanto la concesion de la autorizacion por parte del Servicio Agricola y Ganadero a la
siembra y cultivo de la especie cannabis” al tiempo que demandaba la coordinacion en
materia de seguridad publica ““a fin de otorgar el debido resguardo a las personas y bienes
involucrados en la plantacion y produccion licita de la especie cannabis” (Oficio N° 4246,
3 de septiembre de 2014). El Instituto de Salud Publica comunicé que le parecia
importante el estudio ya que “permitira contar con evidencia nacional para el uso

terapéutico de la cannabis” y que a futuro “pueda formar parte del arsenal terapéutico que

% Un afio después, cuando efectivizé su renuncia ante el Servicio Electoral, los medios daban cuenta de las
diferencias entre Carter y su agrupacion: “Carter habia amenazado con renunciar molesto por la falta de
renovacion en las ideas del partido, como por ejemplo su adhesién a la dictadura de Augusto Pinochet. La
directiva de entonces planeé una nueva declaracion de principios que finalmente no se concreto.
Paralelamente algunas iniciativas de Carter han estado alejadas de lo que tradicionalmente impulsa la UDI
en temas valéricos. El alcalde instalé un predio para autocultivo de marihuana medicinal e impulsé una
campafia de educacion sexual que incluia el uso de preservativos” (El Mostrador, 6 de noviembre de 2015).
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el pais requiere [...]” (Ordinario N° 1200, 21 de julio de 2014). Incluso el SENDA estimo
que “tal investigacion puede entregar importantes conclusiones que aporten al
conocimiento médico y cientifico respecto del uso terapéutico del cannabis y sus

derivados [...]” (Ordinario N° 1353, 22 de julio de 2014).

6.2 La via legislativa

El intenso proceso legislativo que se dio en torno al posible reconocimiento legal del
autocultivo y la remocidn de sanciones para el porte personal de cannabis inici6 en enero
de 2014 cuando se publico el informe elaborado por el Comité de Evaluacion de la Ley
de la Céamara de Diputados sobre la ley 20.000, alli se indicé que si bien la tenencia de
pequefias cantidades para el uso personal es una conducta licita, “no obstante, esa
finalidad no se estaria cumpliendo, porque de todas formas el consumidor requiere tener
acceso a la sustancia, comprarla, cultivarla, proveérsela de algin modo” (Evaluacion de
la ley 20.000, 35). También el documento incorpor6 la postura de la Defensoria Penal
Publica que sostuvo que “hoy en dia, la mayoria de las veces la conducta de consumir
puede llegar a ser un delito, debido a este nudo legal existente entre la licitud del consumo
privado y préximo en el tiempo, y el problema del cultivo” (Evaluacion de la ley 20.000,

38).

En marzo se hizo pablico que la saliente directora del SENDA, Francisca
Florenzano, habia elaborado un decreto para cambiar la clasificacién de la marihuana
como sustancia productora de graves efectos a la salud. También en ese mes, los medios
de comunicacion reportaron los datos del estudio de la consultora “Plaza Pablica Cadem”
segun los cuales un 65% de los chilenos entrevistados consideraban que la marihuana es

una droga blanda, incluso un 54% de las personas que nunca la habian probado eran de
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esta opinion (Plaza Publica Cadem 2014, 8-9); ademas un 78% de los encuestados estaba
de acuerdo con que “Se autorice la venta de marihuana con receta médica para uso

medicinal” (ibid., 10).

Otros acontecimientos prepararon el terreno: el psiquiatra Milton Flores que se
encontraba detenido por el cultivo en su organizacion Triagrama, presento el 27 de enero
de 2014 una denuncia contra el Estado de Chile ante la Comision Interamericana de
Derechos Humanos e inicié una huelga de hambre, medida que fue respaldada por
diputados y senadores de distintos partidos (EI Mostrador, 4 de junio de 2014).
Recordemos que en mayo la Fundacion Daya y el Alcalde de La Florida hacen su pedido
de autorizacion para el cultivo a gran escala. En junio, en la masiva marcha por la
marihuana estuvieron presentes el senador socialista Fulvio Rossi y el ex candidato
presidencial y lider del Partido Progresista (PRO), Marco Enriquez-Ominami (EFE, 2 de
junio de 2014). También a inicios de ese mes, el Poder Ejecutivo constituy6 una mesa de
trabajo con expertos del mundo social, académico y médico con dos grandes objetivos:
definir umbrales de posesion que permitan diferenciar al consumo de cannabis del
microtrafico de drogas y considerar la viabilidad del uso terapéutico de la marihuana, asi
como también del autocultivo (Alvarez 2014). A mediados de julio en conferencia de
prensa el Director del Instituto de Salud Pablica, Dr. Ricardo Fabrega, dio a conocer que
se autorizo por primera vez el ingreso de Sativex, un farmaco derivado del cannabis, para
Cecilia Hyder quien padece lupus y cancer de mama, en el anuncio estuvieron ademas de
los mencionados la Presidenta de la Fundacion Daya, Ana Maria Gazmuri, el
representante de la ONG Movimental, Claudio Venegas, el Director del Servicio Salud
Metropolitano Norte, Alvaro Lefio y el representante de la empresa Sierra Pharma, Felipe
Ara; en el comunicado oficial se indico: “Si bien en otras oportunidades el ISP ha

entregado la autorizacion de la importacion, instancias ajenas no han permitido que esto
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se materialice, por esto la relevancia que hoy este hecho se concrete” (Instituto de Salud

Publica de Chile 2014).

Finalmente, el 23 de julio se presentd en el Senado el proyecto “que modifica la
ley N° 20.000 con el objeto de despenalizar el auto cultivo, cosecha, porte o consumo,
regulados a escala individual, de plantas vegetales del género cannabis, cuando esas
conductas se funden en razones de indole personal, terapéutica o espiritual” (Boletin
9470-07), de autoria de los senadores socialistas Isabel Allende, Alfonso De Urresti, Juan
Pablo Letelier, Carlos Montes y Fulvio Rossi (Independiente); el proyecto ingreso y pasé
a Comision de Constitucién, Legislacion, Justicia y Reglamento y alli quedd hasta ser

archivado cuatro afios después.

Ese mismo dia ingresaron, pero en la cdmara de Diputados, el proyecto de
Resolucion N° 123 y un proyecto de ley (Boletin 9471-11). En el primero, que fue tratado
y aprobado en la sesién del 1 de octubre, los legisladores acordaron “solicitar a la
Presidenta de la Republica, sefiora Michelle Bachelet Jeria, la modificacion de los
decretos 404 y 405, del Ministerio de Salud, y del decreto 867, del Ministerio del Interior,
a fin de facilitar el acceso a tratamientos y medicamentos derivados de la especie vegetal
cannabis sativa” (Camara de diputados 2014c, 60). Por su parte, los diputados de
Amplitud Karla Rubilar, Pedro Browne, Joaquin Godoy y Matias Walker por la
Democracia Cristiana patrocinaron el proyecto que “Modifica la ley N° 20.000, sobre
Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas, con el objeto de legalizar el
autocultivo de cannabis para el consumo privado” (Camara de diputados 2014a, Boletin

9471-11).

Este altimo se refundira con el proyecto que “Modifica el Codigo Sanitario y la

ley N° 20.000, que Sanciona el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias

177



Sicotropicas, con el objeto de despenalizar el expendio y el autocultivo de cannabis con
fines medicinales” (Camara de diputados 2014b, Boletin 9496-11), presentado el 11 de
agosto por diputados de varios partidos®. Luego de ser aprobado en la Comision de Salud,
en 2015 paso a la Sala; entre sus medidas méas destacadas se encontraba el permiso para
que los mayores de edad cultivaran “seis plantas individualmente consideradas o de un
total de un metro cuadrado en interior con luz artificial, ademas de la tenencia de un
maximo de quinientos gramos de sumidades floridas cosechadas secas sin aditivos, en un
mismo y unico domicilio”. Otra novedad era que definia como porte para consumo
personal los 10 gramos de cannabis. Con 68 votos a favor, 39 en contra y 5 abstenciones
el proyecto de ley fue aprobado el 7 de julio de 2015, sin embargo, regresé a la Comisién

de Salud ya que fue objeto de indicaciones (Camara de Diputados 2015h, 72-73).

El proceso comenzo su decadencia cuando en octubre se dieron a conocer las
indicaciones del Poder Ejecutivo, a través de las cuales apunt6 que el porte para consumo
personal y préximo en el tiempo se supondra “cuando se posea, transporte, guarde o porte
cantidades iguales o inferiores a dos gramos de cualquier especie, subespecie o variedades
vegetales del género cannabis”, y tal circunstancia se entendera también “cuando el
namero de especies de cannabis plantadas, sembradas, cultivadas o cosechadas, no exceda

de una planta” (cursivas propias; Oficio 997-363, 2015).

Estos proyectos tendientes a autorizar el autocultivo y el porte para consumo
personal en la via publica fueron concebibles porque el esquema cognitivo de la clase
dirigente chilena respecto del uso de cannabis, de las personas que deciden consumir, asi

como el rol que ante esta conducta compete al Estado se quebrd y otras ideas entraron a

% Alberto Robles (Partido Radical Social Demdcrata); Claudio Arriagada (Partido Demdcrata Cristiano);
Karol Cariola (Partido Comunista de Chile); Juan Luis Castro (Partido Socialista de Chile); Daniel Farcas
(Partido Por la Democracia); Marcela Hernando (Partido Radical Social Demécrata); Vlado Mirosevic
(Partido Liberal de Chile); Manuel Monsalve (Partido Socialista de Chile); Marco Antonio Nufiez (Partido
por la Democracia); Victor Torres (Partido Demdcrata Cristiano).
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competir, aunque sin lograr la preponderancia. Si bien este quiebre puede deberse a
muchos factores, quisiéramos destacar uno: en los diez afios de vigencia de la ley 20.000
hubo un importante incremento del consumo de marihuana, lo cual también implicé un
mayor grado de aceptacion social de la practica. Esta trayectoria al alza se puede apreciar

en el siguiente grafico:

Graéfico 2: Evolucion de la prevalencia (%) de consumo de marihuana. Chile 1994-
2014
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Podemos observar que para el afio 2014 uno de cada tres chilenos habia
consumido al menos una vez en su vida marihuana. De modo que una parte de la

dirigencia entendia que

Hoy forma parte del escenario habitual de la vida de cientos de miles de chilenos que usan
la marihuana como un elemento recreativo, religioso, terapéutico y de relajacién. [...]. Esos
miles de chilenos que usan la marihuana dia a dia como vehiculo de distraccion, también son
seres humanos funcionales que trabajan, mantienen una familia, crian hijos y asumen las demas
responsabilidades de toda persona mayor de edad, en tanto no caigan en una relacién de
adiccidén y dependencia (Cdmara de diputados 2015a, 47, diputado Independiente).
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El concepto de libertad individual concentr6 muchas de las exposiciones del
debate, en tal sentido afirmd un legislador Independiente (ex RN): “Debemos entender
que, asi como los chilenos deciden a quién eligen como Presidente de la Republica,
también son capaces de tomar la decision personal respecto de si quieren 0 no consumir
marihuana” (Camara de diputados 2015b, 53). Y conectado con tal concepto, el derecho
a la libre determinacion del plan de vida: “La despenalizacién de la cannabis es un gran
paso en pro del empoderamiento de los ciudadanos y del refuerzo de la facultad que tienen
para organizar su vida de la manera que mejor les acomode” (Camara de diputados 2015b,

46), tal como alegé la diputada comunista Camila Vallejo.

También en una parte de la dirigencia se resignifico la manera historica de
entender el problema, recordemos que los legisladores chilenos han entendido que los
traficantes corrompen a los jovenes con droga, esta idea no pierde vigencia, pero se
entiende que al no permitir el autoabastecimiento de cannabis se los empuja a tal

situacion:

¢O acaso vamos a negar que los jovenes que consumen marihuana y no la pueden cultivar,
recurren a los microtraficantes para comprarla; que se ven obligados a acceder al mercado
negro donde no solo compran marihuana de mala calidad, sino que se les abre la puerta a otro
tipo de drogas duras, como la cocaina y la pasta base? Todos sabemos que eso sucede. Si
alguien no lo sabe, quiere decir que a algunos diputados y diputadas les est4 faltando calle
(Cémara de diputados 2015b, 46).

En relacién a la conducta de porte que si bien no estd penalizada pero si es
sancionada, en la discusion de la Comision de Salud se afirmé que: “[...] la distincion
entre penalizar el uso o consumo de drogas con la posesién o tenencia de drogas para uso
personal, es meramente académica, pues es imposible usar drogas sin poseerlas” (Informe
Comision de salud 2015, 30). Y en esa direccion apuntaron las palabras de un diputado
demdcrata cristiano: “Hoy dia en Chile no esta penalizado el consumo, a pesar de que la
ley al ser ambigua termina penalizando, persiguiendo igual a los consumidores por

concepto de porte o tenencia” (Entrevista realizada el 09/12/2019). Ademas, esta misma
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situacion fue sostenida con datos en uno de los proyectos discutidos: “En nuestro pais,
del total de procedimientos realizados el afio 2012, y en estadisticas elaboradas por la
Subsecretaria de Prevencion del Delito, 85.023 detenciones fueron por infraccion a la Ley
de Drogas, alcanzando el porte y consumo un total de 77.6% de los procedimientos”

(Boletin N° 9471-11).

Sin embargo, el debate parlamentario mostré dos cuestiones: por un lado, la
persistencia del esquema cognitivo normativo, y por otro, el cariz moral del asunto, en
tanto los opositores esgrimieron que apoyaban el uso del cannabis terapéutico, pero no
recreativo, asi las palabras del diputado Jorge Ulloa (UDI): “Si es aceptable que la
cannabis se use como medicamento. Pero aqui no hay que ser muy inteligente para darse
cuenta de que permitir su cultivo personal y colectivo, claramente va a significar que un
porcentaje muy pequefio se destine a fines medicinales, y uno muy alto, a fines no
medicinales. Por lo tanto, como esta planteado en los considerandos me parece un riesgo”

(Cémara de diputados 2014c, 62).

Incluso se asocia el modo de consumir la sustancia con el tipo de uso: “Si la idea
que este autocultivo finalmente va a ser destinado para medicina sea efectivamente
destinado para medicina y no para consumirlo via combustion” (Entrevista realizada el

09/12/2019).

Podemos observar que en esa parte de la dirigencia sigue operando el esquema

cognitivo en torno al rol corruptor de menores de los narcotraficantes:

Lo que si acepto es la utilizacion de la cannabis con fines medicinales. [...]. Por lo tanto,
aprobaré esta iniciativa si el tema es aclarado y se puede votar por separado la utilizacion de
marihuana con fines medicinales. Pero como me confirman que no se puede, pues se votara
todo en un solo paquete, mi voto seré en contra, porque no estoy dispuesto a que después me
apunten con el dedo y digan que permiti la existencia de traficantes en el pais, que se dedican
a corromper y vender drogas a nuestros nifios (Camara de diputados 2015b, 38, diputado de
RN).
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Entonces, se dejd ver que sobre la sustancia, quién la usa y el fin de su consumo
hay una concepcion moral, es decir, hay un uso “bueno” y uno “malo”, como un expuso
un representante de RN: “Reitero, lamentablemente el proyecto de ley ha ido mas alla de
lo que se pensd en un principio. Por eso, hemos presentado algunas indicaciones
destinadas a corregir ciertos aspectos que han transformado el proyecto en algo que va
mas alla del espiritu que sus propios autores tuvieron en un principio. La iniciativa tenia
un fin muy loable, cual es destinar la cannabis para fines medicinales” (Camara de

diputados 2015a, 38)

Este proceso quedd trunco cuando en octubre de 2015 se conocieron las
indicaciones realizadas por el Poder Ejecutivo que propuso bajar las cantidades de plantas
y de gramos en el porte, y tanto legisladores como sociedad civil dejaron de acompafiar
el proyecto. Por ejemplo, la diputada Karla Rubilar que era promotora del proyecto

declaro:

Esto es un proyecto que realmente es un retroceso en materia de libertades, no respeta
para nada el espiritu de los que presentamos este proyecto de ley. Es claramente
prohibicionista, es claramente sancionatorio, ya la verdad es que uno no sabe si reir o llorar y
lo Unico que puedo decir es que después de estas indicaciones, mejor cerremos por fuera porque
no hay nada méas que tramitar. Este proyecto tiene que quedarse hasta aqui porque la hoy ley
20.000 -sobre todo después del fallo de la Corte Suprema- es muchisimo mejor y muchisimo
mas respetuosa de las libertades que lo que esta tratando de sacar el Ejecutivo®. No hay nada
que hacer después de esto, este proyecto no se puede aprobar asi, asique es preferible que el
proyecto muera hoy (ADN Radio 2015).

No obstante, la presidente Michelle Bachelet emiti6é en diciembre el decreto 84
del Ministerio de Salud mediante el cual modificé la clasificacion del cannabis en relacion

al uso terapéutico. En el siguiente apartado abordamos el actuar del Poder Ejecutivo.

% Rubilar se referia al fallo que dict6 la Segunda Sala de la Corte Suprema, en junio de 2015, por
el cual absolvi6 a la psicologa Paulina Gonzalez Céspedes del delito de cultivo de cannabis (Corte
Suprema 2015).
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6.3 La via ejecutiva

Michelle Bachelet asumio6 su segundo mandato presidencial el 11 de marzo de
2014, tres dias después dio en La Moneda las primeras entrevistas y en ellas —una para la
cadena CNN Chile y otra para Chilevision- se le pregunt6 por el tema de la marihuana y
reafirmd su compromiso de campafia de revisar la ley 20.000, en particular sus
ambiguedades, asi como la categoria de “droga dura” (Presidencia de la Republica 2014a;
20124b). A este respecto, cuando se le recordd que fue durante su anterior gestion que

quedd asi catalogada, la mandataria sostuvo:

Efectivamente se calificé en parte por el Ministerio de Justicia, pues pensaron, tenian dos
objetivos: lo primero era disminuir el consumo, y afios después lo que se ha demostrado es que
no ha bajado para nada el consumo. Y esto fue un planteamiento que me hizo el Colegio Médico.
Y segundo, lo que buscaba esencialmente es poder tener formas mas duras para luchar y combatir
a quienes tenemos que combatir, que no es el cultivo personal o el uso medicinal de la marihuana,
lo que tenemos realmente que combatir es las redes de narcotrafico que estan asolando a las
poblaciones (Presidencia de la Republica 2014b).

Pero una vez que el proceso legislativo estuvo en marcha la postura del Ejecutivo
fue ambivalente, en particular se destacan dos asuntos: uno, la ausencia de representantes
en las instancias que atraveso el debate, y otro el nombramiento de Mariano Montenegro
—identificado por muchos de los actores por su ferviente oposicion al cannabis- como
director del SENDA%; ambas circunstancias fueron explotadas por los opositores al

proyecto.

Apenas despachado el proyecto de la Comision de Salud, los diputados que la
integraron cuestionaron la ausencia sistematica del Ejecutivo y lo acusaron de no dar la
cara (La Tercera, 6 de abril de 2015). Una vez iniciado el debate en el pleno de la Camara,

varias veces se hizo presente la falta de involucramiento, incluso por militantes del propio

% Esta circunstancia también es destacada por Jonas Von Hoffmann: “Los legisladores chilenos tuvieron
que lidiar con Mariano Montenegro, el director del Servicio Nacional para la Prevencién y Rehabilitacion
del Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA), quien activamente tratd de socavar su iniciativa de reforma”
(2019, 1322).
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partido de Bachellet: “Expreso mi inquietud por el preocupante silencio que ha mantenido
el Poder Ejecutivo respecto de esta iniciativa. Hoy, mas que nunca, es necesario llevar
adelante una politica publica de cara a la ciudadania en esta materia” (Camara de
diputados 2015b, 60). En varias ocasiones se llamé a su participacion: “Quisiera pedirle
a la Presidenta que se incorpore a la discusion. No es posible que el Gobierno esté ausente
de la discusion del Siglo XXI. [...]. Esperamos que el Gobierno, que el Ministerio de
Salud se incorpore. Que el Ministerio del Interior entienda que la politica antidelincuencia

no pasa por el cultivo de cannabis” (Diaz 2015).

Como consecuencia de esta inaccion, la oposicién interpretd que la mocién no
contaba con el apoyo del Ejecutivo: “[...] aun cuando el proyecto fue patrocinado y
suscrito por parlamentarios del oficialismo, no contd y no cuenta hasta el momento con
respaldo del Ejecutivo. De hecho, la sefial sintomatica de ello es la ausencia del Ejecutivo
en la sesion de hoy y su ausencia permanente en todas las sesiones celebradas por la
Comisién de Salud. En otras palabras, ellos no le ‘prestaron ropa’, no respaldaron esta
iniciativa. Es més, en sus declaraciones publicas sobre el tema manifestaron que este
proyecto de ley probablemente terminaria provocando mayor consumo de marihuana”

(Cémara de diputados 2015a, 29).

Con esta ultima afirmacion se referian a los dichos del Director del SENDA, que
constituye el segundo elemento a destacar sobre el papel del Ejecutivo en este asunto.
Como sefialamos previamente, el médico psiquiatra Mariano Montenegro fue identificado
por los diversos entrevistados como un actor clave en la politica de drogas de Chile. Entre
el afio 2000 y 2010 se desempefié como Jefe del Area de Tratamiento y Rehabilitacion
del Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE), bajo la direccién
de Maria Teresa Chadwick. Recordemos que fue durante ese periodo que se debatio y
aprobd la ley 20.000 y su reglamentacion, situacion por la cual se lo identificd con la
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inclusion del cannabis en la lista I (El Mostrador, 15 de mayo de 2015; Becerra 2015). En
2013 fue parte de la subcomision de drogas dentro de la Comision de Seguridad que armé
las propuestas para el Programa de Gobierno de la candidata Bachelet (Carmona L6pez

2013; Entrevista realizada el 05/12/2019).

En abril de 2015, cuando la Comision de Salud debatia el proyecto que
autorizaria la tenencia de hasta 10 gramos de marihuana y 6 plantas, Montenegro acudio
a dar su opinion en calidad de representante de la Sociedad de Psiquiatria, Neurologia y
Neurocirugia (Sonepsyn) y sostuvo que: “la marihuana es una droga que produce graves
dafos a la salud donde existe suficiente evidencia cientifica y epidemioldgica que los
avala, como de igual forma, existe insuficiente evidencia cientifica para los efectos
favorables de los cannabinoides para la salud”. En relacion al proyecto, indicé que éste
no contemplaba “el efecto dafiino de la marihuana y no mencionan lo complejo que es el
impacto en la alta vulnerabilidad social y en nifios y adolescentes (invisibles)” y que
autorizar el autocultivo “aumenta el acceso a la marihuana, disminuye la percepcion de
riesgo del uso™, en consecuencia no le parecia que fuese una buena idea legislar sobre la

materia (Informe de la Comision de Salud 2015, 40).

La presidente Bachelet nombré en mayo de 2014 a la médica Lidia Amarales
como Directora del Senda, no obstante -como mencionamos- la ley que cred este servicio
publico indica que ese cargo tiene que ser escogido a través del Sistema de Alta Direccién
Publica, es decir, todos los interesado debieron someterse a un concurso publico de
antecedentes y con ellos el Consejo de Alta Direccion Publica form6 una terna que

presento a la cabeza del Ejecutivo; en tal proceso, Amarales quedé fuera®. Con la venia

% La terna fue compuesta por los médicos psiquiatras Mariano Montenegro y Humberto Guajardo -decano
de medicina de la Universidad de Santiago-; y la abogada Francisca Werth, jefa del Departamento de
Estudios y Proyectos de le Defensoria Penal Pablica (Emol 10 de abril de 2015).
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del Ministro del Interior y Seguridad Publica, Jorge Burgos, Bachelet designé a Mariano
Montenegro al frente del Senda el 15 de mayo de 2015 (Entrevista realizada el

05/12/2019).

El nombramiento no fue bien visto ni por la sociedad civil vinculada al cannabis
ni por los legisladores que promovian el proyecto. Era conocido que el doctor Montenegro
ni siquiera consideraba posibles efectos terapéuticos de la sustancia, en consecuencia
tampoco recibi6 con agrado el Decreto 84 mediante el cual se cambid en las listas del
Ministerio de Salud la clasificacion de la marihuana: “[...] yo lamento profundamente
porque fue fatal en términos de que le dio una ventaja enorme a la industria en desmedro
de la salud publica, y lo lamento profundamente porque también la decision la tomé una
presidenta médico, una ministra médico y sin preguntarle los especialistas, y yo me

opuse” (Entrevista realizada el 05/12/2019).

Consultado acerca de si este tema fue conversado con Bachelet sostuvo que:
“Nunca, la presidenta nunca hablé conmigo durante los dos afios que fui director, nunca
me llamo ni siquiera para preguntarme técnicamente lo que yo pensaba, habian proyectos
de ley en el parlamento que yo estaba completamente en oposicién a aquello [...]”
(Entrevista realizada el 05/12/2019). Montenegro asegura que nunca pudo conocer la

postura de la presidenta en relacion al cannabis, ni siquiera de manera informal.

Si bien no podemos saber cual era la postura de Michelle Bachelet, podemos
deducir de sus acciones que el tema no era prioritario en su agenda de gobierno. Segun el
articulo de la periodista Alejandra Carmona Loépez (2013), donde analizaba las
contradicciones al interior del Comando de la por entonces candidata de Nueva Mayoria
respecto del tema marihuana, apunté que quienes conocen de cerca el pensamiento de

Bachelet sobre el tema, afirmaban que en su gobierno no iria por el camino de la
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legalizacion: “porque la ex mandataria cree que ese es un debate que la elite puede
entender de una manera, pero que en las poblaciones se vive de otra forma, sobre todo
donde la droga —en general, aungue en esos lugares el real problema sea la pasta base— es

percibida como parte fundamental de la falta de seguridad”.

Es importante destacar que al realizar la investigacion pudimos advertir que hubo
otro tema al que la presidenta le puso todo su capital politico y que justamente es otro
asunto moral: la ley 21.030 que Regula la despenalizacion de la interrupcion voluntaria

del embarazo en tres causales®.

7. Conclusiones

En este capitulo hicimos una caracterizacion socio-histérica de la politica de drogas
chilenay la analizamos a partir del marco tedrico propuesto. Mostramos como el esquema
cognitivo-normativo que se formo en la dirigencia chilena en los ‘70 -cuando el problema
de las drogas entra en la agenda legislativa- condiciond el posterior desarrollo de la
politica de drogas, y practicamente no se alterd ni siquiera con la dictadura militar que
desestructurd otros &mbitos de lo publico; sélo para mediados de los 2010 logré apenas

quebrarse pero no emergio un esquema nuevo que lograra predominar.

% Como sefiala la politéloga Veronica Pérez Bentancur: “La ley, conocida como ‘despenalizacion del
aborto en tres causales’ o ‘IVE en tres causales’, despenalizaba el aborto en los casos de riesgo de vida de
la mujer, inviabilidad fetal y violacion. Hasta esta ley, Chile era uno de los cinco paises de América Latina
(y octavo en el mundo) donde el aborto estaba totalmente prohibido” (2019, 6-7). Pérez Bentancur explica
ademas que fue una de las reformas mas conflictivas del mandato de Bachelet, polariz6 al sistema de
partidos e impactdé de lleno en la coalicion gobernante -Nueva Mayoria- ya que uno de los socios
principales, la Democracia Cristiana estaba en contra. Agrega la investigadora que Bachelet es una
presidenta ‘feminista’ que “durante su primer gobierno habia promovido personalmente politicas sobre
derechos de las mujeres, entre ellas la distribucion gratuita de la ‘pildora anticonceptiva del dia después’ lo
que le vali6 un fuerte enfrentamiento con la Iglesia” (2019, 164).
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La concepcion cognitiva-normativa que se tuvo del usuario partié considerando
que se trataba de jovenes que eran doblemente victimas: por un lado, de la busqueda de
lucro por parte de los narcotraficantes, y por otro, de una sociedad de consumo dominada
culturalmente. A su vez, se hizo una distincion entre aquellas personas dependientes a
quienes se sometia a internacion inmediata para su recuperacion, o si no precisaba
tratamiento se le aplicaba una medida de colaboracidn con la autoridad. En otras palabras,
el esquema cognitivo-normativo sobre el usuario que dio inicio a la politica de drogas

chilena considero que se trataba de jovenes enfermos o “desviados”.

En el contexto de la dictadura, se da una puja entre las ideas conservadoras de
quienes detentaban el poder y las de los juristas que los asesoraban en materia legislativa
de caracter mas liberal. Y aca hay dos cuestiones a destacar: por una parte, el intento de
penalizar al usuario por considerarlo elemento indispensable de la cadena del
narcotrafico, no obstante, esta idea no prospero. Por otra parte, a instancia de los juristas,
se quitd el castigo a los “desviados™ consistente en la medida de colaboracion con la
autoridad porque se argument6 que resultaba incongruente someter a tal sistema a una

persona que no requiere atencion médica especializada ni ha cometido delito.

Con el retorno a la democracia, en dos ocasiones se debati6 la ley de drogas, en
ambas se volvio a la concepcion de los <70: el usuario como joven victima corrompida
por los narcotraficantes y que utiliza drogas como producto de una crisis de valores en la
sociedad; incluso la dirigencia chilena fue tempranamente confrontada -en 2003- con un
proyecto que propuso la regulacion del autocultivo y nuevamente se vio la preponderancia
de la idea de la “falta de sentido de la vida”. Ademas de tenerse como enfermo, se retorno

a la idea de desviado.
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Para mediados de los 2010, nuevamente el tema entra en la agenda parlamentaria
vinculado al cannabis. En un contexto donde el uso de esta sustancia alcanza a grandes
proporciones de la poblacion y de la incorporacion de la dimension terapéutica, el
esquema cognitivo-normativo predominante respecto al usuario experimenta un quiebre
y una parte importante de la dirigencia empieza a considerar esta practica como una
eleccion de vida que permite igualmente el desarrollo de la persona en otros ambitos, es
decir, el uso de marihuana no incapacita a las personas de cumplir con sus
responsabilidades. Sin embargo, para otra parte de la dirigencia estaba bien apoyar el uso
medicinal pero no el uso adulto por considerar que serian cémplices de los
narcotraficantes “que se dedican a corromper y vender drogas a nuestros nifios” (Camara

de diputados 2015b, 38).

Este quiebre en el esquema permitié que entraran otras ideas a competir con las

ya mencionada, aunque sin lograr la preponderancia que articule un nuevo esquema.

Figura 9: Trayectoria historica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia chilena sobre las personas que usan sustancias ilicitas

« Joven victima del lucro de los narcotraficantes y de la dominacion
cultural. Enfermo o desviado

» Enfermo

« Joven corrompido por narcotraficantes y victima de la crisis de valores
sociales. Enfermo o desviado

« Joven corrompido por narcotraficantes y victima de la crisis de valores
sociales. Enfermo o desviado

7ot/ « Personas adultas, funcionales que deciden usar cannabis
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Estrechamente vinculado al esquema cognitivo-normativo de las personas
usuarias de sustancias ilicitas esta el referido a la conducta, que en el caso chileno ademas
es donde podemos apreciar la dimension moral que se tiene del fendmeno. En 1973 se
definié que quienes porten consigo drogas que estén “destinadas a la atencidon de un
tratamiento médico o al uso personal exclusivamente” no serian penalizados, al tiempo
que quienes fueran sorprendidos consumiendo se los sometia a un examen médico que
determinaba el grado de adiccidn, en consecuencia, si eran adictos se los internaban vy si
no se castigaba la conducta con una “medida de colaboracién con la autoridad” para

corregir la “desviacion”.

Durante la dictadura continta la despenalizacion del porte y se quita la medida de
colaboracion con la autoridad -a pesar de que Pinochet abog6 por definirla con mayor
precision ya que segun €l se aplicaba escasamente, pese a su evidente contenido
resocializador-, pero se incluye por Unica vez en la historia la penalizacion de aquellos

que hagan apologia o propaganda del uso o consumo de sustancias ilicitas.

Para los afos ‘90, el autocultivo de cannabis y el porte para uso o consumo
personal exclusivo y proximo en el tiempo se sancionan con el articulo 41 y subsiguientes
del Titulo Il dedicado a las faltas en que incurren quienes consumieren alguna de las
drogas ilicitas en “lugares publicos o abiertos al publico, tales como calles, caminos,
plazas, teatros, cines, hoteles, cafés, restaurantes, bares, estadios, centros de baile o de
masica, o en establecimientos educacionales o de capacitacion”, y que son sancionados
con multa de 10 UTM o asistencia obligatoria a programas de prevencion. Ademas, se
considerd igual falta el consumo “en lugares o recintos privados, si se hubieren
concertado con tal proposito”. Una deécada despues, la formula despenalizadora se
mantuvo y se amplio en un intento por diferenciar la conducta de la que tiene como fin el
microtrafico, para ello se adiciona que “cuando la calidad o pureza de la droga poseida,
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transportada, guardada o portada no permita racionalmente suponer” que sera para
consumo personal. En esta Gltima ley, el porte no es sancionado a menos que ocurra en
publico, y en ese caso es sancionado -lo mismo el autocultivo- con una multa; o la
asistencia a programas de prevencion o tratamiento o rehabilitacion; o la participacion en
actividades determinadas a beneficio de la comunidad. Como destacamos, lo que se busco

con estos castigos fue no dar una sefial de tolerancia ante la practica del uso de drogas.

Sin embargo, como se sefiala en uno de los considerandos del Boletin 9496-11,
“solo en el afio 2012 los detenidos por infraccion a la ley 20.000 de drogas llegaron a
85.023 personas. De esas detenciones, el 77,6% corresponden a las detenciones por porte
y consumo de cualquier tipo de droga”, lo cual mostraba que la sancién no estaba
corrigiendo la conducta. En consecuencia, se busco regular tanto el porte como el

autocultivo de cannabis.

Figura 10: Trayectoria historica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia chilena sobre la conducta de tenencia de sustancias ilicitas
para uso personal

« Despenalizacion. Internacion compulsiva o colaboracion con la
autoridad

« Despenalizacion

« Despenalizacion. Sancién al porte, el autocultivo y el uso en publico

Despenalizacion. Sancion al porte, el autocultivo y el uso en pablico

Autocultivo de 6 plantas y porte de 10 gramos
2015 p yp g
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Conforme a esta concepcion del usuario de drogas asi como de la conducta de
porte, se desarrollé una acerca del rol del Estado, es decir, de qué manera debia intervenir
0 mediar la relacion entre ciudadanos y sustancia. Las principales tareas que el Estado
debia desarrollar se vinculaban a tres areas: la recomposicion de los valores sociales a
través de la formacion a modo de evitar el consumo, tratamientos de recuperacion para

las personas que lo necesitasen y medidas resocializadoras para los “desviados”.

Figura 11: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia chilena sobre el rol del Estado como mediador entre la
sustancia y los ciudadanos

« Educacion; tratamiento de recuperacion; una medida educativa de
colaboracion con la autoridad

« Educacion; tratamiento de recuperacion (en entidades privadas)

« Campafias de prevencidn centradas en recomponer los valores

« formacidn de los jovenes que les permita decir que no, en forma libre y
espontanea, cada vez que se les ofrezca droga

« pleno respeto y observancia de los derechos y garantias fundamentales,
2015 debe regular y admitir el autocultivo

A lo largo de este capitulo hemos podido ver que las ideas que articulan el
esquema cognitivo-normativo predominante acerca del problema de las drogas en la
dirigencia chilena han sido desafiadas por otras cada vez que se reformé la ley, no
obstante, ninguna logro un quiebre que permitiese un cambio en la politica respecto del

porte de cannabis y el autocultivo, conductas que estan descriminalizadas desde 1973.

Es llamativo que ante los cambios tanto cuantitativos como cualitativos del

fendmeno de las drogas en Chile, tanto las relaciones causales como la apreciacién

192



valorativa del mismo se han refinado para seguir sosteniendo el esquema a lo largo de

esta dependencia de la trayectoria ideacional.

Por ultimo, en el caso de Chile podemos ver que la politica de drogas como
politica moral latente se ha activado, y el conflicto de valores ha tendido a predominar.
Esto lo hemos apreciado en la definicion del problema que la dirigencia hace, donde el
uso de drogas se vincula a una crisis de valores por parte de los jovenes, y a la explotacion
de dicha vulnerabilidad por los narcotraficantes. También se expresa en la sancién al
consumo Yy la tenencia de drogas en publico, conducta desviada que es considerada
difusora de la practica. Incluso, respecto del cannabis hay un uso “bueno” —medicinal, no

combustible- y uno “malo” —fumarse un “pito”-.
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CAPITULO 6: ARGENTINA, PORQUE TE QUIERO TE
APORREO

1. Las primeras regulaciones (1924-1973)

Las regulaciones en Argentina en torno a las sustancias psicoactivas comienzan
tempranamente en forma de ordenanzas del Departamento Nacional de Higiene, asi como
otras disposiciones, o proyectos de ley (Aureano 1997; Sanchez Antelo 2012, 2018). Sin
embargo, en esta investigacion consideramos como inicio de las politicas de drogas las
leyes de alcance nacional impulsadas por el diputado radical y médico higienista
Leopoldo Bard. Segun diversos autores (Sanchez Antelo 2012, 2018; Corbelle 2016;
Corda, Galante, Rossi 2014) los debates legislativos de las primeras décadas del siglo XX
en torno a la tematica estuvieron influidos por corrientes de ideas que combinaban la
psicopatologia y la criminologia, tales como el higienismo, la epidemiologia, la
infectologia, las teorias degenerativas y biologicistas que entendian que ciertas practicas
como el uso de drogas o la homosexualidad eran degeneraciones o anormalidades, que al
desviarse de los “valores sociales” eran origen de desorden social o criminalidad. Indica
Florencia Corbelle: “se trataba de personas que estuviesen o no cometiendo un delito, era
preciso encerrar y aislar para evitar el contagio por imitacién o sugestion y, de este modo,

neutralizar la amenaza que suponian para la sociedad” (2016, 66).

El proyecto de Bard, con el apoyo de la corporacién médica y la prensa logré los
€oNnsensos que otras propuestas no consiguieron, y asi en 1924 se aprueba la ley 11.309,
qgue modificé el Codigo Penal vigente de 1921, y pend con multa y prision a quienes
estando autorizados vendieran sin receta narcéticos y alcaloides, o lo hicieran en dosis
mayores a las indicadas por la farmacopea, asi como a aquellos que introdujeran

clandestinamente este tipo de sustancias al pais (Labiano 2018).
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No obstante, al afio siguiente, el diputado presenté un nuevo proyecto y en la
discusion parlamentaria leyd una carta que le envio el jefe de Policia, Jacinto Fernandez,
que le informaba que con la redaccion dada no se podia ir contra aquellos que “sin
dedicarse legalmente a esas actividades comerciales, tienen en su poder cantidades de
drogas comprendidas en el régimen de la ley” (Camara de Diputados 1925, citado en
Corda, Galante, Rossi 2014, 12). Por tanto, Bard consiguié que se penalice la tenencia
ilegitima con prision de 6 meses a dos afios, con la ley 11.331 de 1926. Dada esta formula,
no se distingue entre traficantes y usuarios, fue la jurisprudencia la que termin6 por

alcanzar a los segundos (op. cit.)

En 1968 durante la dictadura militar de Juan Carlos Ongania, se reforma
nuevamente el Codigo Penal. En materia de estupefacientes, la ley 17.567 —en
concordancia con la Convencion Unica de Naciones Unidas de 1961— amplia las figuras
penales. Si bien continla castigando la tenencia ilegitima, con prision de uno a seis afos,
la pena recaeria s6lo en quien “tuviere en su poder [estupefacientes] en cantidades que
excedan las que corresponden a un uso personal” (art. 294 ter, inc. 3°). Lo que a primera
vista pudiese resultar una paradoja, que durante una dictadura que violentamente cerceno
derechos y garantias fuera el inico momento de la historia en el que la conducta no fue
penalizada, se explica porque la redaccion de tal norma estuvo a cargo del jurista

Sebastian Soler,

100 Sepastian Soler fue un destacado penalista, de origen espafiol, estudi6 en Cérdoba donde participd de la
Reforma Universitaria, y en 1939 intervino en la redaccion del Codigo de Procedimiento Penal de dicha
provincia (Luciano 2019). Afios después ocuparia el cargo de Profesor titular de Derecho Penal en la
Universidad de Buenos Aires. Reconocido por su antiperonismo, fue nombrado Procurador General de la
Nacién por la dictadura del ‘55, cargo que ejercidé hasta 1958. Su ethos antiperonista radicaba en una
interpretacion del peronismo asociado con el totalitarismo (Chama 2012), por lo cual no llama la atencién
su identificacion con el liberalismo. Como procurador, propicid la nulidad de los edictos policiales que
creaban penas fuera de la ley. Segin Castro (2015), Canabal (2014) y Gémez (2013), aunque asesor juridico
del conservador Juan Carlos Ongania, Soler era un férreo defensor de la esfera privada exenta del control
del Estado, principio que se ajusta a la despenalizacion. Asi también ha sido reconocido por los medios de
comunicacion, cuando el tema de la despenalizacion ha entrado en su agenda (Clarin 2005).
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Tambien ese afio mediante una reforma al Cddigo Civil, se habilitd a las
autoridades policiales a “la internacion, dando inmediata cuenta al Juez, de las personas
que por padecer enfermedades mentales, o ser alcoholistas cronicos o toxicOmanos,
pudieran dafar su salud o la de terceros o afectaran la tranquilidad publica. Dicha
internacion solo podra ordenarse previo dictamen de médico oficial” (ley 17.711, art. 1°,
inc. 35). Estos parrafos fueron agregados al articulo 482 que en el Cadigo Civil trata la
demencia, con lo cual se asimil6 a las personas que usan drogas con las incapaces, y la

policia podia requerir la internacion compulsiva.

La despenalizacién tuvo vigencia hasta el 27 de mayo de 1973, cuando dos dias
después del retorno a la democracia, la ley 20.509 derogé todas las disposiciones en
materia penal y declar6 que recuperaban vigencia las normas previas, respecto de las

drogas entonces se vuelve al texto de 1926.

Esta etapa es caracterizada por los expertos con un doble proceso: por un lado, la
abundancia de propuestas legislativas que no llegan a lograr los consensos necesarios para
convertirse en nueva legislacion, y por el otro, el despliegue de “practicas sutiles, micro-
politicas, que configuran una realidad signada por el arbitrio de la fuerza policial, del
sistema judicial y del médico legal” (Sanchez Antelo 2018, 333), que se institucionalizan

en rutinas.

2. Laprimera ley de drogas y el turbulento contexto (1974-1985)

2.1 Antecedentes

Antes de la sancién de la ley 20.771 de 1974, distintos actores se movilizaron,

entrelazaron y crearon instituciones vinculadas al asunto de las drogas. La paulatina
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expansion del consumo de marihuana y anfetaminas entre jovenes de clase media alerto
a los profesionales de la salud vinculados a la toxicologia, a las fuerzas policiales, a los
representantes politicos y a los medios de comunicacion de un problema que ameritaba
acciones urgentes. Entonces, al tiempo que estos actores definian el problema generaron
las instituciones y regulaciones tendientes a contener lo que se avizoraba “como un

‘flagelo’ que llegaba para quedarse” (Manzano 2014b, 97).

En 1966, Alberto Calabrese, titular de la catedra de Toxicologia de la Facultad de
Medicina de la UBA, junto a su mujer crearon el Fondo de Ayuda Toxicoldgica (FAT),
primera institucion especializada en el tratamiento de usuarios con consumos
problematicos. Cinco afios después, en 1971, se fundd el Servicio de Toxicomanias
(también conocido como Servicio 30 bis) en el Hospital Neuropsiquiatrico José T. Borda.
Ese mismo afio también se erigio en la Facultad de Medicina de la Universidad de Buenos
Aires el Centro de Prevencion de Toxicomanias (CEPRETOX) (Manzano 2014a;

Corbelle 2019).

En octubre el gobierno del General Agustin Lanusse promulga la ley 19.303 que
establece las Normas para la fabricacion, comercializacion, circulaciony uso de drogas,
en ella se establecen cuatro listas, quedando prohibida “la importacién, exportacion,
fabricacidn, fraccionamiento, circulacién, expendio y uso de los sicotrépicos incluidos en
la Lista I, con excepcion de las cantidades estrictamente necesarias para la investigacion
meédica y cientifica”, donde fueron introducidos los tetrahidrocanabinoles. Segun la
historiadora Valeria Manzano (2014, 98): “esa ley fue el primer instrumento con el que
se doto a las fuerzas policiales con mayor posibilidades de monitorear areas de

sociabilidad juvenil presuntamente ligadas al consumo de drogas [...]”.
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Al afo siguiente, mediante el Decreto 452 el gobierno militar creé la Comision
Nacional de Toxicomanias (CONATON) -dependiente del Ministerio de Bienestar
Social-, encargada del disefio de las politicas en materia de drogas y primer antecedente
de la Sedronar. Y en 1973 se fundd el Centro Nacional de Reeducacion Social
(CENARESO), primera institucion publica especializada, residencial y monovalente para

el tratamiento del uso de sustancias psicoactivas (ley 20.332).

Aparte, cabe mencionar que también en 1973 el “Pastor” Carlos Novelli funda el
“Grupo Andrés” en Villa Adelina, se trata de la primera experiencia de terapia
comunitaria para tratamiento de adicciones; iniciativa de la Sociedad Civil que seria
ampliamente replicada en los ‘80 dando lugar a que el propio Novelli funde en 1986 la
Federacion de Organizaciones no Gubernamentales de la Argentina para la Prevencion y

el Tratamiento del Abuso de Drogas (FONGA).

Por el lado de las fuerzas policiales, también tenemos un crecimiento institucional:
la Brigada de Alcaloides (1920-1970) de la Policia Federal alcanza en 1971 el rango de
Division de Toxicomanias; y para 1975 se expandid incorporando seis brigadas (Manzano
2014a; Corbelle 2019). Gran parte de sus elementos, 544, fueron instruidos en materia
antinarcéticos por Estados Unidos, convirtiéndose Argentina en el pais con mas policias

entrenados entre 1972 y 1978 por la DEA, segln consigna Pérez Ricart (2018, 32).

Y es que las relaciones de nuestro pais con Estados Unidos -que para esa fecha ya
habia declarado la guerra a las drogas- eran bastante fluidas. Asi en 1970 se abri6 en la
ciudad de Buenos Aires la primera oficina del Bureau of Narcotics and Dangerous Drugs,
agencia predecesora de la actual DEA (Manzano 2014b). También fruto de la firma en

1972 de un Memorando de Entendimiento entre la Embajada de Estados Unidos vy el
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Ministerio de Relaciones Exteriores se estableci6 una Comision Binacional

(Memorandum of Understanding 1973)*°2.

Todos estos desarrollos tuvieron lugar en un contexto de inestabilidad politica
provocada por golpes militares (1966-1973 y 1976-1983), asi como de recrudecimiento
de la violencia en el breve interregno democratico. En ese marco no fue dificil vincular a
los jovenes usuarios de drogas con la subversion. Hubo un desplazamiento de las ideas
de la “defensa social” que surgieron en los ‘20 hacia aquéllas en veian amenazada a la
Nacion, es decir, como veremos en la propuesta legislativa, tanto las conductas de los
traficantes como los usuarios de drogas eran concebidas como ‘“atentatorias de la

seguridad nacional” (Corda, Galante, Rossi 2014, 14).

2.2 Los proyectos presentados

Con la supresion del Codigo Penal establecido por la dictadura de Ongania y el retorno a
la ley de 1926, quedo un vacio en torno al amplio conjunto de conductas vinculadas al
trafico de drogas que éste tipificaba como delitos. Por ello, pocos meses después de tal
derogacion fue presentado el primer proyecto tendiente a “adecuar al momento en que

vivimos las normas juridicas en vigencia” (Camara de Diputados 1973, 2312).

La propuesta presentada por el diputado santafesino Angel Moral, militante del

Partido Demdcrata Progresista, se justificd en que el uso indebido de drogas, con su obvio

101 El memorando se articula en torno a los dos primeros parrafos que establecen lo siguiente: “Uno.
Reafirmar su decision de cooperar entre si, y también con otras naciones, de todas las maneras posibles en
la eliminacién del uso ilicito y el tréfico y contrabando de estupefacientes y otras drogas peligrosas
mediante la prevencién, prohibicién y supresion de los mismos, disponiendo la rapida detencién y
extradicion, cuando proceda, de las personas implicadas.

Dos. Cooperar, como signatarios del presente Memorandum, en todos los aspectos relacionados con la
prevencidn, supresion, educacion, asistencia y rehabilitacion en relacién con el uso ilicito e indebido o el
abuso de drogas” (1973, 70-71).
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dafo individual y social, era uno de esos fendomenos que requieren la accion del estado
conducente a “yugularlo desde su comienzo o a combatirlo en miras de su posible
contencion y de su eventual erradicacion” (Op. Cit)*2, Segun su opinion, la redaccion
acerca de la tenencia para uso personar dada por Soler al Cddigo Penal en 1968 creaba
problemas en su aplicacion, esto porque: “El uso personal, en efecto, varia
cuantitativamente, en muy amplia escala, entre un consumidor y otro, lo que puede
determinar que, so pretexto de necesidad viciosa, un vicioso de menos dosis o un falso
vicioso tenga en su poder drogas en cantidades suficientes para traficar con ellas”
(Cémara de Diputados 1973, 2313). Y, por tanto, “obvio resulta entonces que tras el
embozo «de un uso personal» pueda ocultarse, y asi sucede con frecuencia, un traficante”
(Cémara de Diputados 1973, 2314). Pena superior que la otorgada a la tenencia para uso
personal le cabia a quien indujere a otros, difundiere publicamente o usara estupefacientes
en lugares expuestos al publico, “ya que la conducta descrita, por via de mal ejemplo o
de la persuasién imitativa o emulatoria, suele ser de probada eficacia para la iniciacion de
los débiles o inmaduros”, es decir, esta exteriorizacion era indiscutiblemente dafiosa,
afectaa terceros y al orden publico (Cdmara de Diputados 1973, 2317). Ademas, proponia
que cuando los responsables de los delitos dependieren de estupefacientes, el juez

impusiera una medida de seguridad curativa.

El segundo proyecto ingresado mes y medio después por los radicales Placido
Enrigque Nosiglia y Antonio J. Macris pretendia en esta materia “volver al texto de la

Ilamada ley 17.567” de 1968, y por ende sélo a penar a quien “tuviere en su poder en

192 En los fundamentos de su propuesta utiliza informacion suministrada por la Policia Federal, el
CENARESO vy un trabajo realizado por el Centro de Prevencion de las Toxicomanias de la Universidad de
Buenos Aires, y afirma que, si bien “en nuestro pais no se han realizado aun estos estudios en cuanto a las
dependencias de las drogas”, se estima el aumento de la adiccion en aproximadamente 500% (Cémara de
Diputados 1973, 2316)
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cantidades que excedan el minimo indispensable que corresponde a un uso personal”

(Camara de Diputados 1973b, 2784).

Una escueta tercera propuesta de un articulo solicitaba que fuesen “reprimidas con
las penas establecidas en el articulo 204 del Codigo Penal las acciones alli descritas
cuando sean ejecutadas respecto a los psicotropicos incluidos en las listas | y 11 del decreto
ley 19.303/71” (Camara de Diputados 1974, 288). Firmado por Juan D. Perdn y por quien
ejercia la cartera de Justicia, Antonio J. Benitez, el Ejecutivo explicaba este pedido de la
siguiente manera: “Mediante la sancidn penal a quienes trafican ilicitamente de cualquier
forma, con los psicotrépicos, se creara un medio idéneo para contrarrestar la disolvente
accion del uso indiscriminado de estas drogas, cuyo avance hoy sefialan, con justificada
alarma, especialistas médicos, sociélogos y las fuerzas de seguridad” (Camara de

Diputados 1974, 287, cursivas propias).

El dltimo proyecto ingresado, con fecha 28 de agosto, retomé las ideas del
proyecto del diputado Moral acerca del problema del uso indebido como flagelo social,
sobre el toxicdbmano que no sélo se destruye a si mismo sino que también causa perjuicio
a quienes lo rodean; citd el aumento estimado del 500% para justificar que “es preciso no
solamente reprimir y castigar con suma severidad el comercio prohibido de
estupefacientes sino también adecuar los medios paro curar a los viciosos” y por ende la
internacién compulsiva se presentd como una necesidad. Se insistid nuevamente en que
“Todo drogadicto es potencialmente un traficante de estupefacientes” (Camara de

Diputados 1974b, 1965).

201



La novedad de esta propuesta firmada por Maria Estela M. de Peron, José Lopez
Rega!® y Antonio Benitez radicé en generar lo que se conoce como ley penal especial, es
decir, que regula conductas y tipifica delitos por fuera del Codigo Penal. Asimismo,
solicitaba que los delitos contenidos en tal proyecto sean de competencia federal,

justificado por ser

“las conductas a reprimir atentatorias a la seguridad nacional, pues afectan al ser humano
provocando de tal suerte la destruccion de los aspectos fundamentales de su personalidad.

Es en consecuencia un imperativo de la defensa nacional la preservacion del individuo en todos
los aspectos concernientes y su interrelacion social” (Op. Cit.).

En el informe del dictamen, la comisién de Legislacion Penal y Justicia afirmaba
que adhiere a los fundamentos del Poder Ejecutivo en relacién a la necesidad de reprimir
con mayor severidad el trafico de estupefacientes, también coincidia en el propdsito
perseguido de represion de la tenencia de estupefacientes aunque estuvieren destinados
al uso personal y “la comision comparte plenamente la necesidad de establecer la medida
de seguridad curativa” (Camara de Diputados 1974c, 2858). En lo que no coincidio la
comision, y logré revertir de la propuesta original del Ejecutivo, fue en la
imprescriptibilidad de los delitos, la no excarcelacién, la imposibilidad de acogerse los
condenados a beneficios como la libertad condicional o la condena de ejecucion

condicional.

De modo que la ley 20.771 sancionada por el Senado en la reunion del 26 de
septiembre de 1974 -mismo dia que se aprobo el dictamen de represion de toda clase de
adoctrinamiento, propagacion y difusion de actividades subversivas- determind mediante
el articulo 6° reprimir “con prision de uno (1) a seis (6) afios y multa de cien ($ 100) a

cinco mil pesos ($ 5.000) el que tuviere en su poder estupefacientes, aunque estuvieran

108 E| por entonces Ministro de Bienestar Social, de importante influencia en las decisiones de la presidenta
Maria Estela Martinez de Perdn, fue el creador y coordinador del grupo parapolicial Alianza Anticomunista
Argentina (AAA), encargado de asesinar brutalmente a militantes de izquierda entre 1973 y 1976.
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destinados a uso personal”. También mediante el articulo 9° se estableci6 que “cuando el
condenado por cualquier delito dependiere fisica o psiquicamente de estupefacientes, el
juez impondra, ademas de la pena, una medida de seguridad curativa que consistira en un
tratamiento de desintoxicacion [...]”, la cual era por tiempo indeterminado pero no podia
exceder el término de la pena y cesaba por resolucion judicial; ademas indico que la
medida se ejecutaba previamente a la pena y el tiempo que durara el tratamiento se

computaba para el cumplimiento de la pena.

Los legisladores sostuvieron que no penaban al usuario de drogas al castigar la
conducta de tenencia para consumo personal, ya que no se reprimia la autolesién o al
individuo que se droga a si mismo, que tiene la libertad de hacerlo o no. Estimaban que
“incriminar al individuo que se autointoxica tal vez podria estar en contradiccion con lo
dispuesto en el articulo 19 de la Constitucion Nacional” (Camara de Diputados 1974c,
2866). Ademas, la incriminacion no tendria un efecto disuasorio o preventivo sobre el
drogadicto “pues su capacidad de motivacion resulta significativamente disminuida”
(Céamara de Diputados 1974c, 2870). La tenencia de drogas para uso personal fue

entendida como una “accion de maxima gravedad” (Camara de Diputados 1974c, 2871).

La represion de esta accion se justificd, en ultima instancia, en que si bien el
vicioso no ha cometido delito contra las personas, el objetivo de la ley penal es “reprimir
el delito contra la salud publica porque lo que se quiere proteger no es el interés particular
del vicioso, sino el interés general que esta por encima de él y que ese vicioso, como suele
suceder, trata de alguna manera de resquebrajar, dado que su conducta también constituye

un medio de difusion de la droga o de los estupefacientes” (Op. Cit.).

Podemos notar, entonces, que a través de la punicion de la tenencia, el uso de

drogas qued6 comprendido simultineamente como delito y enfermedad. Segun Guillermo
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Aureano (1997), en la practica, la cura forzosa de los consumidores de drogas se sustituia
a menudo por el encarcelamiento, al menos durante un periodo inicial, ya que su
detencion preventiva era una practica generalizada y, segun la ley, no se puede ordenar el
tratamiento antes de imponer la condena. De esta manera, por medio de intervenciones
judiciales y meédicas se configuro al usuario de drogas de manera circular: con base “en
las descripciones e investigaciones epidemioldgicas que los toxicélogos, médicos legistas
y psiquiatras realizaban sobre una poblacion que ingresaba a los centros de rehabilitacion

en manos de la policia o por derivacion de los juzgados” (Corbelle 2016, 79)%,

La primera ley de drogas de Argentina no implico préacticamente debate, al mes
siguiente de ingresar el proyecto fue tratado por el pleno de la Camara Baja y aprobado a
la siguiente semana por el Senado. El asunto que més intercambios produjo, y que en
ambas camaras se solicito su eliminacion, fue el articulo 11° que introdujo la competencia
federal, sin embargo, la postura del bloque mayoritario sostuvo que el criterio para asignar
esa competencia surge “[...] cuando se ataca con el ilicito algo que es muy esencial para
la convivencia de la colectividad organizada, cuando esté en juego un alto interés de toda

la ciudadania” (Camara de Diputados 1974c, 2866).

Cuatro afios después, en 1978, ya en el marco de la dictadura civico-militar (1976-
1983) se produjo el primer pronunciamiento de la Corte Suprema argentina sobre la
tension entre el articulo 6° de la ley 20.771 que pena la tenencia para consumo personal
y el articulo 19 de la Constitucién Nacional, que protege la libertad individual. Se trata
del caso de Ariel Colavini, estudiante de arquitectura, a quien detuvieron con dos

cigarrillos de marihuana, y donde se cristaliza la concepcién imperante sobre el uso de

104 |_a tesis doctoral de Guillermo Aureano se centra en demostrar que “la aplicacion de la ley encuentra su
justificacién dltima en una caracterizacién especifica de los usuarios. Esta caracterizacién confirma la
necesidad de la intervencidn penal y ésta, a su vez, produce los datos que la legitiman: individuos calificados
como drogadictos por los expertos, condenados a tratamiento por los jueces y catalogados por las
organizaciones de lucha contra la drogadiccion” (1997).
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drogas. Los jueces, luego de definir la toxicomania como una calamidad social
comparable a las guerras o las pestes, sostienen que es un peligro para la moral y la
economia ya que los individuos se convierten en ociosos, delincuentes o subversivos, y

que destruye a la familia, institucion bésica de la civilizacion.

Por tanto, sentenciaron que:

[...] consecuencia de una logica irrefutable: si no existieran usuarios o consumidores, no habria
interés econémico en producir, elaborar y traficar con el producto, porque claro esta que nada de eso
se realiza gratuitamente. Lo cual conduce a que, si no hubiera interesados en drogarse no habria
tréfico ilegitimo de droga.

[Como resultado, declaran] que el precepto legal cuestionado no es violatorio del art. 19 de la
Constitucion Nacional (Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina 1978)%,

A inicios de la década de los ‘80 se registran algunas absoluciones por tenencia
de drogas, basadas en el “principio de insignificancia”, es decir, no bastaba con que una
sustancia estuvieses incluida en las listas, sino que la sustancia debia tener propiedades
adictivas. De este modo, se quebrd la homogeneidad de las sentencias cuando algunos
tribunales absolvieron a los usuarios cuando la sustancia por su cantidad o calidad, no
tenia trascendencia social, es decir, no ponia en peligro la salud o seguridad publica

(Aureano 1997).

Asimismo, el fin de la dictadura militar y la restitucién de derechos y garantias
posibilitd que se dieran las primeras expresiones publicas en favor de la marihuana. Por
ejemplo, en agosto de 1983, el suplemento Cerdos y Peces de la revista El Portefio titulo

su primer namero “;Legalizar la marihuana?”. También ese afio se organizé la primera

195 La Corte dicta su fallo una semana después de la muerte del joven Colavini, producto de un
enfrentamiento entre reclusos y penitenciarios que se conoce como la Masacre del Pabellén Séptimo
(porque ocurri6é en Pabellon Séptimo de la Céarcel de Villa Devoto), donde también murieron otros 63
presos, de los cuales -incluyendo a Ariel- siete cumplian condenas por violacion a la ley 20.771: “Horacio
Santonin y Pablo Menta (ingresados en 1976 tras haber ‘defraudado’ a un farmacéutico, aparentemente
para conseguir mas anfetaminas que las permitidas); y Luis Maria Canosa, German Jascalevich y Gian
Piero Gambarella, detenidos dos semanas antes de la masacre en la esquina de Las Heras y Pueyrreddn por
‘tenencia de estupefacientes’” (Cesaroni 2013, citado en Manzano 2014, 71).
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marcha por la “Marihuana Libre”, que no reunié a mas de cien personas y rapidamente

fue reprimida (Soriano 2017, 201-202).

De a poco se sumaban indicios de que el cambio de régimen traeria un reemplazo
para la ley 20.771, un nuevo instrumento que dejara de criminalizar y estigmatizar a los
usuarios. Sin embargo, esta intencion inicial con la que arranco el debate por la vigente
ley 23.737 perdio impulso y se mantuvo la penalizacion de la tenencia para consumo

personal.

3. Elretorno democratico: de la revigorizacion de las libertades y derechos a su
clausura (1985-2000)

El regreso al régimen democrético trajo un impetu de los legisladores por revertir las
inclinaciones autoritarias en varios planos de la vida social, y la politica de drogas no
escapd a tal tendencia. La primera novedad es la creacion, en julio de 1985, de la
Comision Nacional para el Control del Narcotrafico y el Abuso de Drogas (CONAD) en
la 6rbita del Ministerio de Salud y Accion Social, en reemplazo de la antigua CONATON
(Decreto 1383/1985). Presidida por el Ministro de la cartera e integrada por subsecretarios
de ése y otros ministerios como del Interior, Relaciones Exteriores, Defensa, y Educacién

y Justicia.

A contra mano de la logica de Guerra contra las drogas impulsada por Ronald
Reagan, la administracion alfonsinista estimaba que la drogadiccion se podia abordar sin
la necesidad de intervenciones represivas, por medio de actividades de prevencion y

expandiendo la red de comunidades terapéuticas (Aureano 1997) ¢, Con esta postura se

106 E| tema de las comunidades terapéuticas ha sido ampliamente estudiado (Levin 2013; Camarotti, Jones,
y Di Leo 2017; Jones 2018; Algranti y Mosqueira 2018; Camarotti y Giielman 2018), y la literatura coincide
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alineaba tanto con las perspectivas europeas -por ejemplo, con la experiencia italiana de
Progetto Uomo (Proyecto Hombre)- y de la Organizacion Mundial de la salud que

desaconsejaba la criminalizacion de los usuarios de drogas.

En este sentido, en septiembre de 1986 se promulga la ley 23.358 que inst6 a
incluir en los planes de estudio de educacién primaria y secundaria contenidos para la
“adecuada prevencion de la drogadiccion”. La norma, que no tiene ninguna especificidad,
también indicaba que por medio de la Secretaria de Informacion Publica se instruiria a
los licenciatarios de medios de comunicacion a incluir en las programaciones informacién

sobre la prevencion de la drogadiccion.

3.1 El inicio en el Senado del debate por una nueva ley de drogas (1986)

Entre 1984 y 1988 se presentaron 20 iniciativas, que iban desde el “aumento de
las penas por posesion simple y pena de muerte segun las circunstancias” del diputado
Alberto Flores (PJ) hasta la “despenalizacion de la posesion para uso personal” de su
correligionario Néstor Perl, pasando por un proyecto de la Policia Federal Argentina

presentado por el radical Alberto Maglietti.

La discusion por lo que seria la nueva ley de drogas inici6 en la Camara de
Senadores, en agosto de 1986, y se consensu6 un solo dictamen elaborado por la
Comision de Legislacion General, en el cual participaron el asesor legal de la presidencia,
Jaime Malamud Goti, y el por entonces juez de la Cdmara Nacional de Apelaciones en lo
Criminal y Correccional, Eugenio R. Zaffaroni. Se tuvieron en cuenta cuatro proyectos,

de los cuales tres abordaban la conducta de tenencia para consumo personal. El primero,

en sefialar que cuando Alfonsin lleg6 al poder s6lo existia el mencionado Programa Andrés de Novelli, y
al concluir la gestion habian mas de treinta, agrupadas en una federacion.
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el de la dupla radical conformada por Adolfo Gass**” y Fernando Mauhum sostuvo que
quien tuviere estupefacientes sin causa legitima seria reprimido con reclusion de 1 a 6
afos, pero “si dicha cantidad, conforme a dictamen pericial, no excediera la cantidad
necesaria para la ingesta inmediata, conforme al tipo de droga y al estado de dependencia

del autor, éste serd eximido de pena” (Camara de Senadores 1986, 1838).

El segundo, de Jorge Solana, del Movimiento Popular Neuquino, estipulé el
reemplazo del articulo 6° de la ley 20.771 por la siguiente proposicion: “Seré enviado al
Cenareso (Centro Nacional de Reeducacién Social), con previo conocimiento del juez de
la causa e informes de la Policia Federal, el que sea tenedor y/o poseedor de

estupefacientes para uso personal” (Camara de Senadores 1986, 1842).

Y, por ultimo, la propuesta de la dupla justicialista integrada por Alberto
Rodriguez Saa y Vicente Saadi. Esta fue la que mas avanzo en el asunto ya que determin6
que: “No es punible la adquisicion y tenencia de estupefacientes para propio consumo,
cuando por la cantidad y el modo no pongan en peligro la salud de terceros”, y que en ese
supuesto “el tribunal podréa prescindir de la pena o reemplazarla por una multa equivalente
a la mitad de los ingresos de un mes del autor, cuando la cantidad de estupefacientes fuese

escasa Yy el grado de culpabilidad fuese minimo” (Camara de Senadores 1986, 1833).

Es decir, ninguno de los proyectos penalizaba con prision la tenencia para
consumo personal. Como resultado, el dictamen tampoco consider6 necesario la reclusion

y tomo la forma de la propuesta de Sad-Saadi. Lo mismo ocurria con quien sembraba o

107 El senador por la provincia de Buenos Aires también fue el impulsor de otra politica moral de la época,
la ley 23.515 de divorcio vincular, promulgada el 8 de junio de 1987.
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producia estupefacientes para consumo personal, es decir, se contemplé lo que en el

s

debate se llamé “cultivo en maceta”°.

También, el dictamen introducia una distincion entre tipos de sustancias al
aumentar las penas para las actividades vinculadas a “estupefacientes que producen

dependencia rigida grave,

Asimismo -y a diferencia de la actual ley que pena con prision de 3 a 12 afios!*-,
el dictamen definid que la entrega o suministro a titulo gratuito de estupefacientes cuando
tuviese lugar en ocasién del propio consumo inmediato y entre personas que ya padecen

esa dependencia, no seria sancionada.

Se preveia que los tenedores de droga para consumo personal fuesen entregados a
la autoridad sanitaria, si no se encontraban en estado de toxicodependencia, la
intervencion concluia. Caso contrario, se procuraba inducirlos a un tratamiento
desintoxicante, y si su vida corria peligro o se corroboraban las condiciones del articulo

482 del Cdédigo Civil, se procedia a la internacién compulsiva.

Ademas, en términos que hacen al interés de esta investigacion pero que la
exceden, hacia distinciones en las participaciones en la cadena del narcotréafico al estipular

la reduccion de la escala penal a los “eslabones menores”: “cuando el autor cometa el

108 E| senador Mauhum intervino para aclarar que el proyecto buscaba “impedir que la policia ponga a
disposicion del juez a aquel que practica esa actividad y lo convierta en un delincuente, etiquetandolo como
tal, cuando no ha hecho mas que cultivar una maceta de marihuana” (Camara de Senadores 1986, 1879).
199 Desde su autoridad como médico, Adolfo Gass le explico al resto de la Camara que: “Se denominan
estupefacientes que causan dependencia rigida grave a la heroina y al &cido lisérgico. No incluimos a la
cocaina y a la marihuana, pues éstas quedan clasificadas como drogas blandas” (Camara de Senadores
1986, 2021).

110 Mas adelante nos referimos a la ley 26.052 de desfederalizacion, pero respecto de la conducta de entrega,
suministro o facilitacion ocasional y a titulo gratuito, y para uso personal de quien lo recibe, redujo la pena
—respecto de la ley 23.737- y la fijé entre 6 meses a 3 afios de prision. Por tanto, aquellas jurisdicciones
provinciales que hayan adherido a la mencionada ley, aplicaran esta Gltima penalidad.
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hecho como dependiente, asalariado o contratado y soOlo realice tareas materiales,

manuales o auxiliares” (Camara de Senadores 1986, 1833).

Este dictamen Unico en el que convergieron las dos principales fuerzas politicas,
nos llevaria a pensar que en Argentina predominaban las ideas no penalizadoras. Sin
embargo, al tratarse en el pleno de la Camara alta quedo en evidencia que éstas eran ideas
de un grupo minoritario**. Para un senador radical: “[...] esta ley es demasiado permisiva
con respecto al consumidor individual. Y digo esto, sefior presidente, porque estoy
absolutamente seguro de que la presencia de un consumidor de drogas en la sociedad, en
la familia y en su grupo social termina por contagiar e inducir a otros” (Cémara de
Senadores 1986, 1864). Idea que fue secundada por un representante de la oposicion
justicialista: “Desincriminar al que tiene estupefacientes constituye adoptar una actitud
permisiva para un sujeto que se torna peligroso, pues potencialmente el consumidor se
transforma en un traficante y entra en la cadena porque necesita disponibilidades v,
entonces, para hacerse de dinero se convierte en un vendedor de droga, por lo que se

incorpora al trafico” (Camara de Senadores 1986b, 2029).

El asunto de la posesion serd el que concentre la mayor parte del intercambio
parlamentario —uno de los aspectos principales de la discusion serd si se trata 0 no de una
actividad privada y entonces protegida por el articulo 19 de la Constitucion, o si, por el
contrario, es un acto que tiene trascendencia social y, por ende, que afecta al orden y la
moral publica-. El otro tema que concitd atencidn, pero en menor medida, fue la tenencia

de hojas de arbusto de coca para masticar.

11 |a investigadora Valeria Manzano, que ha escrito varios articulos y un libro sobre la juventud y las
politicas de drogas en Argentina, coincide en esta observacion: “[...] la retdrica democratica y el lenguaje
de derechos individuales ni impregnaban ni orientaban a la fuerza politica mayoritaria, sino a una fraccion
reducida de la misma” (2017, 316).
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En el debate, entonces, quedara expuesto el esquema cognitivo-normativo
dominante en la dirigencia argentina, segun el cual la conducta de tenencia de sustancias
ilicitas para consumo personal si no es penalizada, tiene que ser castigada con un

tratamiento compulsivo de desintoxicacion.

A esta conclusion se llega a traves de tres formas cognitivo-normativas de
concebir al joven usuario de drogas. La primera, lo considera un delincuente que forma
parte de la cadena del narcotrafico, tal como defini6 un senador justicialista: “La realidad
muestra que en tanto existan consumidores hay trafico, y que cuando hay consumidores
también esta la droga clandestina. Y si se tiene droga clandestina es porque los
consumidores, de alguna manera, estimulan su transito hacia el pais afectado” (Camara
de Senadores 1986, 1871). Incluso, uno de los paladines de la despenalizacion y militante
radical, adhiere a tal hipdtesis: “El impactante argumento de que sin mercado no hay
trafico es cierto, valido; s6lo que se debe ser muy cauto con las conclusiones que de él se

deriven” (C&mara de Senadores 1989, 2354).

La segunda forma de entender al usuario de drogas es como un enfermo
contagioso que hay que aislar —no seria relevante el lugar, sino el encierro-, palabras de

Fernando de la Ria:

[...] deben tomarse medidas curativas para la persona adicta, que es un riesgo para si mismo y para
la sociedad por la posibilidad de contagio y propagacion.

No digo que lo convirtamos en un delincuente, pero si que pensemos en una pena de prisién o en
una medida de seguridad en el sentido reeducativo para someterlo a un tratamiento de rehabilitacion
(Camara de Senadores 1986, 1882)**

Con argumentos similares el justicialista Eduardo Menem afirmo: “[...] cuando

se indica que el consumidor es un enfermo, la expresion debe tomarse con cierta

112 E] senador radical previamente en esa misma alocucion sostuvo: “Debo decir, con total sinceridad, que
ratifico la posicion que sostuve en 1974, que también fue la de varios sefiores senadores que se encuentran
en este recinto. En aquella oportunidad votamos la ley 20.771, que incrimind la tenencia de drogas aunque
estuvieran destinadas al uso personal” (Camara de Senadores 1986, 1881).
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relatividad o se debe advertir que, en cierta forma, se trata de un ‘enfermo contagioso’, y
a éstos, algun tipo de medida hay que aplicarles, tales como las de tipo asegurativo o
curativo que tiendan a segregarlo mientras se encuentre ese estado de contagio” (Camara

de Senadores 1986b, 2029).

Finalmente, una tercera opcidn es ver al usuario como una victima a la que rescatar
y rehabilitar: “[...] como legisladores nuestra obligacion es proteger a la sociedad y
también al individuo, para evitar que el drogadicto realice la propia autodestruccion de su
vida. [...]. Debemos ofrecerle los medios necesarios, ademas de esta ley, para que logre
la real rehabilitacion y su nueva reinsercion en la sociedad” (Senador justicialista 1986,
1867). Esta idea minoritaria en este momento, sera retomada en los 2010 y, como

mostramos, adquirira preponderancia.

Ante el amplio rechazo a su propuesta, la Comision de Legislacién General
introdujo varios cambios: se descarté el cultivo y produccion de drogas para uso personal,
se suprimieron también la despenalizacion de la adquisicion de estupefacientes, asi como
el suministro gratuito entre personas que ya padecen esa dependencia. Respecto de la
controversial tenencia para uso personal, se elimind el parrafo del articulo 9 en el que se
declaraba la no punibilidad, y se incorpor6é un nuevo articulo segun el cual: “A quien
tenga en su poder estupefacientes en cantidad sélo suficiente para su propio consumo
inmediato, el juez de la causa le impondra como medida de seguridad curativa un
tratamiento tendiente a su rehabilitacion [...]. Mientras el tratamiento se cumpla, se
dejaran en suspenso el trdmite del proceso, que continuara en caso de violacion o
incumplimiento de la medida de seguridad impuesta” (Camara de Senadores 1986b,

2046-2047).
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Dada esta Gltima redaccion, entonces, el juez obliga a los tenedores de sustancias
ilicitas para uso personal a someterse a un tratamiento, y de no llevarlo adelante, se le
impone una pena carcelaria. Este proyecto asi sancionado, se giré a la Camara de
Diputados el 28 de agosto de 1986, al dia siguiente se conoceria el Fallo de la Corte
Suprema que lleva el apellido Bazterrica y que declard inconstitucional la penalizacion

de la tenencia para consumo personal.

3.2 El fallo Bazterrica y el cambio en la jurisprudencia de la Corte de Justicia de la
Nacion

La instancia maxima de justicia se pronuncidé nuevamente acerca de la constitucionalidad

del articulo 6° de la ley 20.771 que penaliza con prision a quienes tengan en su poder

sustancias ilicitas, y lo hizo en sentido opuesto al fallo Colavini de 1978. El caso lleva el

nombre de Gustavo Bazterrica y surgio a raiz de un allanamiento en la casa del por

entonces guitarrista de Los Abuelos de la Nada, alli la Policia Federal encontr6 3,6

gramos de marihuana y 0,06 gramos de clorhidrato de cocaina.

Con tres votos a favor y dos en contra, en linea con ese impetu liberal que ofrecié
el retorno democrético, la Corte sostuvo -luego de cuestionar si el derecho penal era la
mejor forma para resolver el asunto de la adiccion- que ““la prohibicién constitucional de
interferir con las conductas privadas de los hombres, prohibicion que responde a una
concepcion segun la cual el Estado no debe imponer ideales de vida a los individuos, sino
ofrecerles libertad para que ellos los elijan, y que es suficiente por si misma para invalidar
el art. 6° de la ley 20771, cuya inconstitucionalidad se declara, en cuanto incrimina la
simple tenencia de estupefacientes para uso personal” (Corte Suprema de Justicia de la

Nacion Argentina 1986).
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Un testigo de la época refiere que el fallo actué como un paraguas de proteccién
contra la arbitrariedad de la ley: <Y el fallo Bazterrica anul6 la ley LOopez Rega, que cada
vez que llegaba una cosa al juzgado se desistia. Entonces con ese panorama estabamos en
un status quo perfecto. La ley podia decir lo que se le ocurriera, pero eso la deshabilitaba
para lo que era la practica antichicos, porque en definitiva es eso, un control social nada

mas” (Entrevista realizada el 05/02/2019).

Otro asunto que abordo el fallo, fue el de la trascendencia social de esta practica

privada y el concepto de “peligro abstracto”:

Que no esta probado -aunque si reiteradamente afirmado dogmaticamente- que la
incriminacion de la simple tenencia evite consecuencias negativas concretas para el bienestar y
la seguridad general. La construccion legal del art. 6° de la ley 20.771, al prever una pena
aplicable a un estado de cosas, y al castigar la mera creacién de un riesgo, permite al intérprete
hacer alusién simplemente a perjuicios potenciales y peligros abstractos y no a dafios concretos
a terceros y a la comunidad (Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina 1986).

Luego de este precedente, pareceria irracional -0 por lo menos, antijuridico-
promulgar una nueva ley que sancione con prisién a las personas que tengan en su poder

drogas para su consumo personal, no obstante, asi ocurrio.

3.3 De la primavera democrética a la década perdida: contexto para una nueva ley de
drogas

La Camara de Diputados retomo el debate recién el 22 de febrero de 1989. En esos
dos afios y medio se fueron articulando una serie de cuestiones que produjeron una gran
inestabilidad econdémica (hiperinflacién, endeudamiento externo, devaluacion
monetaria), que hicieron tambalear la transicion politica (expuesta con alzamientos

militares), por las cuales el presidente Raul Alfonsin tuvo que entregar el mando
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anticipadamente al justicialista Carlos Menem. Este contexto tuvo su impacto en el

proceso de creacion de una nueva ley*.

A su vez, lasituacion nacional se conjugé con los desarrollos a nivel internacional.
En primer lugar, la cumbre de Viena de 1988 que daria origen a la Convencion de las
Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas, la
cual sugiere la penalizacién de la tenencia de drogas para uso personal (art. 3, inc. 2)4,
A nivel hemisférico, en 1986 se establecio la CICAD (Comision Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas), el 6rgano asesor de la OEA, afin a las ideas de
Washington, y a cuyas reuniones bianuales asistieron integrantes de la CONCONAD
(Corbelle 2011). También, en 1988, Estados Unidos establecié un esquema conocido
como “certificacion” mediante el cual condicionaba la ayuda financiera a los paises de la
region al cumplimiento de metas en relacion a la lucha contra las drogas**®; Argentina,
ademas, necesitaba del apoyo de este pais en los organismos multilaterales para que le
otorguen créditos con los cuales afrontar la situacién econdmica (Aureano 1997;

Manzano 2017).

La década de los ‘80s también estuvo marcada por la aparicion del VIH, que afectd

a los usuarios de drogas inyectables y que aumentd su estigma. En la publicacién

113 Testigo de ese momento historico, quien fuera funcionario de la CONCONAD explica acerca de la
aprobacion de la ley 23.737: “Y se impuso por una razén muy simple. Un gobierno que esta perdido termina
haciendo acuerdos por derecha que lo hunden mas [...]. Y en el ‘89, lo que pasa es que el gobierno ya estaba
muy mal, estaba golpeado, tenia muchas cosas en contra. Se le estaba diluyendo el poder y eso se notaba
estando adentro, se notaba” (Entrevista realizada el 05/02/2019).

114 Cabe destacar que en una de las Ultimas sesiones de Diputados, Lorenzo Cortese expuso que también a
nivel internacional la postura argentina era la de penalizar la tenencia para uso personal, y relato la
participacion de la prestigiosa representacion de nuestro pais en las reuniones preparatorias del grupo de
expertos en Viena: “Asi fue como con la opinidn y voto favorable de nuestra representacion se redacto el
articulo 3°, punto 2, de la Convencion de las Naciones Unidas contra el trafico ilicito de estupefacientes y
sustancias psicotropicas” (Camara de Diputados 1989d, 7856).

115 E] fmpetu que dio Ronald Reagan a la Guerra contra las drogas conllevo, a nivel regional, que “los
programas que recibieron mas recursos y atencion fueron los del ambito bilateral, dado que Estados Unidos
privilegio los acuerdos que le permitieron presionar a los Estados nacionales reemplazando la doctrina de
seguridad nacional por la consigna de lucha contra el narcotrafico” (Federico y Ramirez 2015, 259-260).

215



Personas que usan estupefacientes en Argentina: de delincuentes enfermos a sujetos de
derechos, los autores afirman que: “El primer caso de SIDA vinculado al uso inyectable
de drogas se diagnostico en la Argentina en 1985, y una década mas tarde la mitad de los
diagnosticos de sida entre los varones mayores de 12 afios fueron relacionados con el uso
compartido de material para el uso de drogas inyectables [...]” (Corda, Galante y Rossi

2014, 16).

Al igual que ocurrié antes de la elaboracion de la ley 20.771, nuevamente los
cambios institucionales antecedieron a la sancion de una nueva norma: en 1984, el
Departamento de Toxicomania de la Policia Federal Argentina se convirtio en la
Direccion General de Drogas Peligrosas; en 1988 se cre6 en la Camara de Diputados la
Comision de Drogadiccién que tuvo como tarea analizar los numerosos proyectos de ley
en materia de drogas; y finalmente, en julio de 1989 se erigié la SEDRONAR (Secretaria
de Programacion y Coordinacion para la prevencion de la Drogadiccion y la lucha contra

el Narcotréfico), bajo la orbita de la Presidencia (decreto 271.1989).

Un dltimo elemento que hay que mencionar para contextualizar el debate por la
nueva ley de drogas, fue la influencia en este tema de los medios de comunicacion.

Presente ya desde el inicio del debate en 1986, fue sefialado por el senador Gass:

Debo confesar que tengo un especial estado de &nimo, porque he notado en medios de
comunicacion social que al enterarse de la existencia de un proyecto de ley contra el narcotrafico no
se pusieran a leerlo y solamente escucharon por ahi que en uno de los articulos se desincriminaba la
tenencia para el consumo diario de una persona. Esto significé que se desatase de inmediato una

campafia en contra de los autores del proyecto de ley (Camara de Senadores 1986, 1852)16.

116 por ejemplo, la historiadora Valeria Manzano escruta la presencia de noticias vinculadas a la tematica
de las drogas, y muestra como cambid no sélo en términos cuantitativos sino en los contenidos: “a mediados
de 1986, la ‘droga’ —en singular— ocupaba un lugar central en la construccién de noticias. EI matutino
Clarin, por ejemplo, dedicé 120 notas de diversa indole a ‘la droga’ en julio y agosto de 1986, un salto
cualitativo si se lo compara con las escasas 13 referencias para el mismo periodo en 1985, cuando el eje
estuvo puesto en incautaciones en las fronteras y noticias internacionales. En julio de 1986, mientras tanto,
el foco vird hacia las supuestas conexiones entre ‘vandalismo’ juvenil y drogas” (2017, 322).
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Para 1989, la perspectiva de los medios en la opinion pablica era reconocida, entre
otros, por un diputado de la Democracia Cristiana: “[...] hay en la sociedad una reaccién
que a veces es irracional; es una reaccion que surge fundamentalmente del miedo, y frente
al miedo sabemos que se adoptan actitudes irracionales. En este sentido, si hiciéramos
hoy una encuesta entre la poblacidn en general no tengo duda alguna de que triunfaria
ampliamente la posicion de condenar al enfermo, de penalizar al drogadicto” (Camara de

Diputados 1989b, 7778)".

En este complejo contexto tuvo lugar el intercambio parlamentario que daria

origen a la ley 23.737.

3.4 Borron y cuenta nueva: el debate legislativo de 1989y la actual ley 23.737

En seis sesiones extraordinarias de la Camara baja, entre febrero y marzo de 1989,
se llevo adelante la discusion sobre la nueva ley de drogas. A diferencia de lo que ocurrio
en el Senado, no hubo consenso y existieron dos dictdmenes cuya principal diferencia fue
la posicidn respecto de la tenencia para consumo personal, por lo cual nuevamente el tema
domino el debate. Si bien se considero el proyecto girado por el Senado, lo cierto es que
apenas se tomaron algunos articulos basicos —los vinculados al narcotréafico referidos al

art. 204 del Codigo Penal-, y se elabor6 una nueva propuesta.

Por un lado, el dictamen de mayoria tuvo como base el proyecto presentado por

el radical Lorenzo Cortese, presidente de la Comision de Legislacion Penal; y tuvo en

7 Incluso, las afirmaciones hechas por los medios de comunicacién se tornaban hacia un tema sensible
como la transicién democratica, como lo expreso una diputada radical: “Por ejemplo, en un semanario que
no deseo nombrar se decia poco antes de las elecciones de 1987 que el aumento del consumo de drogas es
consecuencia matematica y directa de la restauracion democratica y que el gobierno pretende cambiar votos

de los jovenes por una actitud liberal frente a los consumidores de drogas” (Camara de Diputados 1989,
7754).
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disidencia parcial, por la tenencia de hojas para el coqueo, al justicialista Eugenio
Lestelle, presidente de la Comision de Drogadiccion y primer Secretario de la Sedronar.
Ambos diputados fueron los referentes en la materia de los partidos mayoritarios. Por otro
lado, el dictamen de minoria tuvo como fundamento la iniciativa, que presenté en 1987,
la también diputada radical Lucia Alberti, y fue firmado por Luis Giacosa (PJ), la
bonaerense Matilde Fernandez de Quarracino (UCR) y Osvaldo Pellin del Movimiento

Popular Neuquino.

Respecto del usuario de drogas, la idea cognitiva-normativa ampliamente
predominante era que se trataba de un delincuente, y con mucha claridad fue expuesta por

un diputado radical portefio opositor a tal concepcion:

La diferencia entre los dos despachos esta a la vista y es de meridiana claridad: para la
mayoria de la comision el consumidor, por su condicion de tal, ha cruzado la barrera del Cédigo
Penal y debe ser tratado entonces como un delincuente. Por cierto, para muchas personas que
comparten esa propuesta el consumidor es un desviado de la conducta social aceptable, complice
por definicion del narcotréfico, y en cualquier condicidn en que se produzca aquella desviacién
ella es sancionable como delito.

Para otros, que también comparten la penalizacion en términos absolutos, la sancién actuara
como un fuerte disuasivo y la amenaza del castigo lograra disminuir el consumo v,
consecuentemente, el narcotrafico (Camara de Diputados 1989c¢, 7805).

Ademas, es la definicion de la que parte el dictamen de mayoria en su
justificacién: “Las comisiones han entendido, al fijar la politica criminal respecto de los
afectados por el consumo de estupefacientes, que éstos constituyen el altimo eslabén del
trafico ilicito de estupefacientes” (Camara de Diputados 1989, 7728). En su exposicién
una diputada radical sostuvo: “[...] son las dos caras de una misma medalla. Si no hay
narcotrafico, no existen drogadictos; si no hay drogadictos, no hay narcotrafico” (Camara

de Diputados 1989, 7745).

Pero no sélo era un delincuente porque era el ultimo eslabon de la cadena del
narcotrafico, sino porque cometia otros delitos para hacerse de dinero con el cual sostener

su Vvicio:

218



También es cierto que el consumidor habitual de drogas da vida con su enfermedad al
mercado y, ademas, colabora con el trafico. Es decir, el mismo adicto presta su ayuda para la
venta de estupefacientes. Existe ademas en el fondo de esta actividad una necesidad de allegarse
recursos para continuar adquiriendo estupefacientes, y esta necesidad de dinero lleva en mas de
una ocasion a la comision de otros ilicitos penales (Camara de Diputados 1989d, 7835)18,

Esta idea fue repetida varias veces, y se presentd como una verdad irrefutable y
sin ninguna carga moral, asi retomando la aristotélica frase de Perdn un diputado afirmo:
“No hay en mis palabras una calificacion ética. Solamente describo una situacion de
hecho y aporto un dato de la realidad, que — no esta de méas recordarlo— es la Unica

verdad” (Céamara de Diputados 1989d, 7835).

En consecuencia, 105 de los 128 diputados votaron a favor de la penalizacion de
la tenencia de drogas para uso personal. Siguiendo la linea de la preferencia por derechos
colectivos que la dirigencia politica argentina tuvo en el pasado -defensa social, seguridad
nacional-, justificd tal medida en resguardo de la salud puablica, en contraposicion a la
libertad individual y el derecho a la privacidad*®. El propio dictamen de mayoria lo

justifica de ese modo:

Afirmamos que el derecho a la intimidad, una de cuyas caracteristicas indubitables es la de
su relatividad, no puede ser sostenido como valor absoluto. La condicion de droga ilicita no
puede neutralizarse en ninguna de las etapas, méas alla de su cuantia, sino a riesgo de desproteger
otro valor juridico que, en esta interpretacidn, se privilegia: el de la salud pdblica. Mantener la
incriminacién como proteccidn social a fin de que la norma, operando como preventora general,
disuada nuevas conductas es nuestra voluntad legislativa (Camara de Diputados 1989, 7728-
7729)

En ese mismo sentido fueron las intervenciones: “[...] la represion legal se lleva
adelante porque se tiene presente un ‘bien juridico’ que se considera méas valioso que una

libertad individual que es usada para destruir la salud pablica. Y esta represion se explica

118 Otro correligionario de este legislador justicialista, iria aiin mas alla en su aseveracién sobre el vinculo
entre los drogadictos y la delincuencia: “Debo agregar que teniendo el adicto un deseo invencible de seguir
consumiendo la droga y de procuréarsela por todos los medios — lo que se llama dependencia psiquica—,
mata, roba, incendia, viola y comete toda clase de crimenes para satisfacer su vicio. La criminalidad esta
firmemente unida a la drogadiccion” (Camara de Diputados 1989d, 7829).

119 Incluso este aspecto fue reconocido por los legisladores: “En el aflo 1974, entre los fundamentos de la
ley 20.771 se menciona a la seguridad nacional como el bien juridicamente protegido. Hoy, los dos
dictdmenes existentes en la materia sostienen que el bien juridicamente protegido esta dado por la salud
publica, mas alla de que cualquiera de los dos pueda contener elementos que aln aludan a la seguridad
nacional” (Camara de Diputados 1989d, 7812-7813).
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ademas por la necesidad de que la defensa y proteccion social sean eficientes” (diputado
del Partido Federal, Camara de Diputados 1989, 7899). En su insercion un legislador
radical afirmo: “la salud puablica justifica la injerencia de la autoridad en aspectos
referidos a la intimidad de la persona”, y para su colega del Partido Autonomista de
Corrientes, “[...] al reprimirse la tenencia de estupefacientes el bien juridico protegido no
es la integridad fisica o psiquica del individuo, sino la salud publica, que se lesiona con
el hecho del vicioso y sus malas consecuencias para ese consumidor particular” (Camara

de Diputados 1989c, 7782).

Todas estas ideas justificaban la continuidad de la penalizacion, a pesar de que la
Corte ya habia declarado la inconstitucionalidad, en 1986. Ahora bien, para no mostrarse
en abierta contradiccion, los diputados establecieron una serie de medidas segun las
cuales se recogia el precepto de la Corte que sostenia la necesidad de armonizar castigo
con la posibilidad de acciones tendientes a la rehabilitacion y reinsercién del adicto. Con
esta maniobra qued6 desarrollado un complejo entramado legal que abarca distintas
circunstancias. Mediante el articulo 13 se incrementa la pena a quien cometa un delito y
consumio para ello estupefacientes -lo que la ley denomina “el delincuente que hace uso
indebido de estupefacientes”-. El articulo 14 pena con su primer parrafo la tenencia con
prision de 1 a 6 afios y multa -esta figura es la que se conoce como tenencia simple- y con
el parrafo siguiente otorga prision de 1 mes a 2 afios “cuando, por su escasa cantidad y
demas circunstancias, surgiere inequivocamente que la tenencia es para uso personal”. El
articulo 15 aclara que la tenencia y consumo de hojas de coca no es considerada como

tenencia o consumo de estupefacientes*?°.

120 £ dictamen de mayoria contemplaba la penalizacion de la tenencia de hojas de coca para masticar, sin
embargo, varios diputados de las provincias del norte se opusieron firmemente, incluso confesando que
ellos también practicaban el coqueo y que no tenia consecuencias negativas en su desarrollo vital.
Justamente por esas fechas se cumplia el plazo de la Convencion Unica de 1961 para desterrar los usos no
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Para todos estos casos existen medidas alternativas o complementarias. Al
delincuente dependiente (que cometio otro ilicito), ademas de la pena se le impone un
tratamiento de desintoxicacion y rehabilitacion (art. 16). Para la persona que tiene
sustancias para uso personal y depende fisica o psiquicamente de ellas, el juez tiene la
posibilidad de suspender la pena privativa de la libertad en prision y someterlo a una
medida de seguridad curativa por el tiempo necesario para su desintoxicacion y
rehabilitacion; si en el transcurso de dos afios se cura, se lo exime de la pena, caso
contrario debera cumplirla junto con la medida de seguridad (art. 17). En el siguiente
articulo, nuevamente se aborda el caso de los tenedores de droga para uso personal que
dependen de las sustancias, a quienes el juez “con su consentimiento” le aplicara un
tratamiento curativo y suspendera el tramite sumario, con la misma condicion de que en
2 afos se cure, y si no se reanuda el proceso penal (art. 18). En el articulo 19 se fija que
estos tratamientos seran llevados a cabo en establecimientos adecuados; para los
condenados por otros delitos, el tratamiento se computa como tiempo de cumplimiento
de la pena, y ordena que los servicios penitenciarios cuenten con lugares separados para
ejecutar la rehabilitacion. Se indica, en el articulo 20, que sera el juez con ayuda de
dictamenes de peritos, quien distinga “entre el delincuente que hace uso indebido de
estupefacientes y el adicto a dichas drogas que ingresa al delito para que el tratamiento
de rehabilitacion en ambos casos, sea establecido en funcidn del nivel de patologia y del

delito cometido [...]".

En caso de que la tenencia de droga para uso personal sea ejercida por un

principiante o experimentador, por Unica vez, el juez puede sustituir la pena por una

médicos o cientificos del arbusto de coca, situacién por la cual la Republica Argentina establecié una
reserva al respecto al momento de ratificar el acuerdo (art. 7, decreto-ley 7672/63).
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medida de seguridad educativa (art. 21); al igual que en los articulos anteriores esto

supeditado a un resultado satisfactorio en 3 meses.

Por altimo, se establece en el articulo 22 que si después de 3 afios quienes hayan
pasado por estas medidas han alcanzado “una reinsercion social plena, familiar, laboral y
educativa”, el juez esta habilitado para librar oficio al Registro Nacional de Reincidencia
y Estadistica Criminal y Carcelaria para la supresion de la anotacion relativa al uso y

tenencia indebida de estupefacientes.

Para Alberto Calabrese hijo, de amplia trayectoria en politicas de drogas, la
23.737, “es una ley perfecta. Esta llena de calificativos, de imperativos, de hipétesis sin
comprobacion. Que trata de atender absolutamente todo” (Entrevista realizada el

05/02/2019).

Segun el dictamen, con estos instrumentos el Estado al tiempo que cura al enfermo
protege la salud pablica (Cdmara de Diputados 1989, 7728). Para el autor del proyecto en
que se basoé la ley, Lorenzo Cortese, no se trata de un Estado paternalista sino de uno

comprometido y responsable para con los usuarios de drogas:

Es justamente a través de este sistema de medidas organica y coherentemente
institucionalizadas que el rol del Estado cobra relevancia, porque acude al llamado esperanzado o al
silencio sufriente del adicto, porque cumple una funcién social que debe ejercitar con idoneidad y
porque en lugar de aparecer como un tutor innecesario se erige en brazo comprometido y
responsable.

Ante la problematica de los drogadependientes o experimentadores el Estado no debe adoptar
una posicion desinteresada e inerte. Ello lo convertiria en cémplice y no en el interlocutor
imprescindible frente al conmovedor escenario que muestra la secuela de la droga (Camara de
Diputados 1989¢, 7880).

No obstante, las medidas “alternativas” se constituyeron en una extorsion para los
usuarios de drogas, ya que les conviene demostrar que la tenencia es para consumo dado
que esta confesion disminuye la sancion. Como plantea Guillermo Aureano (1997) en su

analisis, en el pasado eran los médicos legistas y otros expertos quienes definian a los
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condenados como drogadictos, ahora la ley exige se autodeclaren y también que
especifiquen la frecuencia de uso, para asignarle el castigo correspondiente al grado de

“implicacion” con la droga.

En septiembre de 1989 fue tratado por el Senado, ya con Carlos Menem como
presidente, y aprobado de manera expedita, sin cambios para no tener que devolverlo a la
Céamara de Diputados. Como parte del traspaso anticipado de poderes, hubo un acuerdo
por no obstaculizar los proyectos legislativos, en particular éste que era prioridad para la

administracion entrante (Aureano 1997)%,

En la década siguiente se agudizara la persecucion a los usuarios, comenzando por
un nuevo fallo, emitido en diciembre de 1990, de la Corte Suprema en relacién a la
constitucionalidad de la penalizacién de la tenencia de drogas para uso personal, que
como anticipara una diputada en el debate parlamentario, las sentencias del maximo
tribunal no eran una verdad revelada, es decir, “[...] si mafiana cambia la constitucion de
la Corte, también puede cambiar la doctrina. Muchas veces hemos observado que los
fallos de la Corte Suprema han cambiado al modificarse su composicién” (Camara de

Diputados 1989¢, 7888).

Se trata del caso de Ernesto A. Montalvo quien fue detenido por presumirse que
estaba vinculado a un robo de ddlares, al llegar a la comisaria y bajar del auto, tiré una
bolsita que contenia 2,7 grs. de marihuana. El hecho ocurrié en junio de 1986, y su
defensa se acogio a la inconstitucionalidad declarada dos meses despues en Bazterrica,
pero en el proceso entrd en vigencia la ley 23.737 que en el segundo parrafo del articulo

14, como ya dijimos, volvio a penalizar esta conducta.

121 Segln los periodistas Mauro Federico e Ignacio Ramirez, Carlos Menem, recién asumido el cargo, le
habria dicho a uno de sus ministros de mayor confianza: “Si Bush esté tan preocupado por luchar contra el
narcotrafico, entonces yo tengo que supervisar directamente la politica antidrogas™ (2015, 274).
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Conformada por nueve magistrados, la Corte retomo la doctrina Colavini segan la
cual si no hubiera interesados en drogarse no habria trafico ilegitimo de estupefacientes.
Ademas, indico que “[...] ya no corresponde realizar evaluaciones sobre el tema y llegar
a un casuismo, no querido por la ley ni por la sociedad, la que espera la proteccion de sus
derechos que atafien a la moral, salud y seguridad puablicas y tal punicion razonable no
afecta ningun derecho reconocido por la Ley Fundamental [...]” (Corte Suprema de

Justicia de la Nacion Argentina 1990).

Otro paso mas en la penalizacion de las conductas vinculadas al uso de drogas se
dio en 1995, con la promulgacién de la ley 24.424 que sanciona el autocultivo cuando
esta destinado al consumo personal con un mes a dos afios de prision, y a quienes incurran

en tal delito le son aplicables los articulos 17, 18 y 21 de la ley 23.737.

Mientras tanto, el mercado de sustancias psicoactivas se expandié y se transformo
con nuevas practicas como el uso inyectado de cocaina, asi como la emergencia de la
pasta base de cocaina fumada y la extension del autocultivo de cannabis. Como veremos
en el siguiente apartado, si bien se produjeron distintos avances, la despenalizacién qued6

en un intento fallido.

4. El fallido intento por la despenalizacién y la no decision (2001-2014)

Durante los ultimos veinte afios ha estado presente en la sociedad argentina el debate por
la reforma de la ley de drogas, sin tener su correlato en instancias oficiales que permitieran
saldar esa discusion. La dirigencia politica en su conjunto ha optado por ignorar el
problema, y no posicionarse acerca de la penalizacion de la tenencia para consumo

personal.
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En este ultimo apartado, damos cuenta de la intensa puja entre actores a favor y
en contra de la despenalizacion, que tuvo su punto algido en 2012 cuando se dio un
consenso entre las dos fuerzas politicas mayoritarias en pos de la derogacion del segundo
parrafo del articulo 14 de la ley 23.737, asi como de aquellos articulos referidos a los
tratamientos compulsivos. Tal consenso, finalmente no se materializ6 en una
modificacion del cuerpo legal. También, como en los apartados anteriores, mencionamos
los cambios institucionales que tuvieron lugar durante el periodo, algunos de ellos como
la sancion en diciembre de 2010 de la ley 26.657 de Salud Mental y Adicciones, entrando

en franca contradiccion con la ley de estupefacientes.

En 2012 a casi cuatro décadas de la aprobacion de la primera ley de drogas, la
20.771 de 1974, la dirigencia argentina ya no sostiene la penalizacion de la tenencia de
drogas para consumo personal en la idea de que el usuario de tales sustancias sea un
delincuente, sino que toma preponderancia otra idea disponible previamente: el adicto es
una victima a la cual hay que rescatar y rehabilitar, y la formulacion de la ley que canjea
la pena por el tratamiento compulsivo, se hace imprescindible. Particularmente, fue la
emergencia de la pasta base de cocaina, paco, en el mercado de sustancias psicoactivas lo

que habilité este desplazamiento.

Como indicamos en el apartado anterior, las practicas de consumo de sustancias
ilicitas en Argentina se transformaron. Sin entrar en detalles, a inicio de la década de los
2000 podemaos decir que se consolidan tres tendencias: el abandono del uso inyectable de
la cocaina, la lenta pero sostenida expansion del autocultivo de marihuana y la difusion
de la pasta base de cocaina fumable, conocida como paco (Corbelle 2016). Entre las
causas que dan lugar a estos cambios se encuentra la crisis socioecondmica que tiene su
punto critico en el afio 2001, con el cese de la paridad cambiaria y la consiguiente
devaluacion. Tanto la cocaina como la marihuana son bienes importados, y en esa
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coyuntura disminuyo la calidad de ambas sustancias y hubo faltante, ya que la oferta se

redirecciond a mercados mas redituables.

En el caso de la marihuana, se compraba -aln se hace- 1o que se conoce como
prensado paraguayo: plantas cultivadas en Paraguay, sin el debido proceso de secado y
curado que se comprimen en “ladrillos” e ingresan ilegalmente. Los usuarios notaron que
en el prensado venian semillas, lo cual habria la posibilidad de tener plantas propias, y de
esa manera asegurarse la sustancia en caso de escasez y de reducir el trato con el dealer
(Soriano 2017). Asi surgio una camada de cultivadores que se sumo al minasculo grupo
pionero que desde la década de los ‘90 ya cultivaba (Corbelle 2016). Una incipiente
organizacion underground, informada a través de los foros de internet, se gesto y en 2002
se realizé en Buenos Aiires la primer Copa Cannabica, y también ese mismo afio se replico
la Marcha Mundial de la Marihuana (MMM), demostracion que se realiza desde 1999, el

primer sdbado de mayo de cada afio, en varias ciudades del mundo de manera simultanea.

La marcha fue convocada en Rosario, bajo el lema “Cura, no Guerra. Marcha
contra la Intolerancia”, por la Red Argentina en Defensa de los Derechos de los Usuarios
de Drogas (RADDUD) y la Asociacion de Reduccion de Dafios de Argentina (ARDA).
Esta ultima organizacidn, sera la que colabore y “ensefie” al legislador socialista Eduardo
Garcia (2001-2005), quien presentd en 2003 en la Camara de Diputados de la Nacion el

primer proyecto que buscaba la despenalizacién de la tenencia para consumo personal*?,

122 | ex diputado cuenta que es originario de un pueblo del interior de Cérdoba y que “tenia una enorme
carga de prejuicios”, “ese era yo, digamos, la ignorancia, el desconocimiento, el prejuicio que te hace... no
te permite entender lo que pasa”. Desde su gestion como diputado provincial, varias personas se le
acercaron para manifestarle situaciones de hijos detenidos por tenencia de droga, o familiares que no
conseguian trabajo por este antecedente: “Bueno, entonces eso me llevo a.... habia un problema. Esto es
raro porque no era un caso, empez0 a tener un ruidito, no era una cosa masiva, pero bueno”. A partir de dos
referentes politicos conoce a la organizacion ARDA, “que son los nos acercan el material, que son los que
me ensefian a entender el tema. Digamos, si, el problema estaba, yo lo intuia, lo alcanzaba a visualizar, pero
no lo tenia elaborado. Ahi es cuando comienzo a estudiar el tema. Bueno, armamos el proyecto” (Entrevista
realizada a Eduardo Garcia, 14/02/2019)
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Imagen 1: Portada del proyecto presentado por el diputado Eduardo Garcia (material
facilitado por él para esta investigacion)

Imagen 2: Contraportada del proyecto
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El proyecto de ley cuenta con cuatro articulos, mediante los cuales exceptia de la
pena de prision y de la multa a quien tuviere en su poder estupefacientes para uso
personal, y elimina los articulos 17, 18, 21 y 22 sobre tratamientos compulsivos de
desintoxicacion. Este escueto articulado contrasta con las veinte paginas que la iniciativa
dedica a los fundamentos. Si bien la propuesta contaba con el apoyo del Bloque de
Diputados Nacionales del Partidos Socialista, e incluso el respaldo del ex ministro de
salud alfonsinista, Aldo Neri: “Nunca se tratd. Llegd a comision, lo peleé, se cayo, lo
levanté, nunca se tratd. Nunca se trat0, durante los cuatro afios. Y yo lo presenté, estuve
como dos afios y medio, tres, después de presentarlo y no, nunca se tratd. No tuvo

despacho de comision, no” (Entrevista realizada, 14/02/2019).

Ese mismo afio iniciaba el tramite legislativo, a propuesta de la senadora
duhaldista por la provincia de Buenos Aires Mabel Muller, de la ley 26.052 de
desfederalizacion. Mediante el primer articulo rebajé la pena a quien suministre de
manera gratuita y para uso personal de quien lo recepta, de los 3 a 12 afios estipulados en
la ley 23.737 a una pena de 6 meses a 3 afios. A continuacion, indica que los delitos de la
ley de drogas son competencia de la justicia federal en todo el pais, excepto para aquellas
provincias que, mediante ley de adhesion, opten por asumir su competencia y con los
alcances previstos alli. Y enumera los conocidos como “delitos menores”: los dos ultimos
parrafos del articulo 5, sobre comercio con plantas o sus semillas y el mencionado sobre
suministro gratuito; también pueden ser perseguidos por la justicia provincial el articulo
14 que regula la tenencia simple y la de consumo personal, el articulo 29 que refiere a la

falsificacion de recetas médicas y el articulo 204 del Cddigo Penal.
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La primera provincia en adherir fue Buenos Aires, dos meses después de su
promulgacion en octubre de 20052, Inmediatamente se notaron los efectos de esta ley
provincial, que entr en vigencia en diciembre de ese mismo afio, segun consiga una nota
periodistica, con datos aportados por la Procuracion General de la Suprema Corte
Bonaerense: “de las 1.724 causas judiciales por violacion de la nueva ley de drogas
iniciadas entre el 11 de diciembre y el 29 de enero pasado, el 84% acusa a los detenidos
de consumo personal o tenencia simple: adolescentes sorprendidos con marihuana en el
bolsillo. EI 86% de lo secuestrado son porros o pequefias cantidades de yerba mientras
que sélo el 3% de lo incautado es paco” (Alarcén 2006). Situacion que se replico en las

ocho provincias donde esta vigente!?*.

Sin embargo, el aumento en la persecucién de usuarios de cannabis no disminuy6
la prevalencia de consumo de esta sustancia, sino que, por el contrario, los conocimientos
vinculados al autocultivo se propagaron y los espacios virtuales de intercambio se
convirtieron en organizaciones de cannabicultores, que conforman un nutrido
movimiento social por la regulacion legal. A la consolidacion de tal fenébmeno contribuy6
la circulacion, desde diciembre de 2006, de la THC, autodenominada revista de la cultura
canndbica, que promovio el cultivo personal y la difusion de informacion juridica y de

reduccion de dafios asociados al uso de drogas y que, en poco tiempo, se convirtio en

123 Tanto un articulo periodistico como dos entrevistados sostienen que la legislacion respondié “a un
supuesto toma y daca en las recaudaciones ilegales de sectores de la Policia Bonaerense” (Alarcon 2006).
Al respecto uno de los entrevistados sostuvo: “Todo el mundo sabia, los Diputados sabian que era a
cambio... era un negocio para la bonaerense”. Mientras que, en la misma linea, otro entrevistado indico
que: “en ese momento habia grandes causas de secuestro extorsivo, motorizadas por ya sea policias de la
bonaerense, como de personal desocupado, desafectado de las fuerzas policiales. Y entonces fue una carta
de cambio, de manejo de cajas. O sea, deja de cometer estas conductas que generan un gran impacto. En
ese contexto, tenemos la época Blumberg”.

124 Ademas de Buenos Aires, adhirieron Cérdoba, Salta, Chaco, Formosa, Entre Rios, Santiago del Estero
y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. También adhirieron Jujuy, La Rioja y Tucuman, pero por la falta
de recursos que, segln la propia de ley de desfederalizacion se otorgarian desde la Administracion Publica
Nacional, nunca se ejecutaron tales medidas.
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referencia del publico en general**. Desde 2008, la THC tiene a su cargo la organizacion

de la MMM en Argentina.

A nivel politico, en 2007 se da la primera declaracion publica de un alto
funcionario de los mandatos kirchneristas: Anibal Fernadndez, que fue Ministro del
Interior (2003-2007), luego ocupo la cartera de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos
(2007-2009), posteriormente nombrado Jefe de Gabinete (2009-2011; 2015), y fue electo
senador nacional por la provincia de Buenos Aires (2011-2014). En una entrevista, siendo
responsable de las tres fuerzas de seguridad federales —Policia Federal, Gendarmeria y
Prefectura—, afirmé: “Di la orden de no perseguir consumidores. Por perseguir perejiles
las bandas crecieron a sus anchas y se volvieron lo que son” (Alarcon 2007). Como
contrapartida, la Conferencia Episcopal Argentina saco una Carta Pastoral denominada
La droga, sinénimo de muerte donde sostiene que “Todo lo que esté relacionado con la
droga es deshumanizante, anula el don de la libertad, sumerge en el fracaso los proyectos
de vida y somete a las familias a duras pruebas” (CEA 2007)'%. Este puede ser sefialado
como el inicio de una ardua disputa entre actores a favor de la despenalizacién y en contra,

posiciones que incluso atravesaban al propio gobierno.

En febrero de 2008, un mes antes de la Sesion Especial de la Asamblea General
de las Naciones Unidas (UNGASS)*?¥, se crea por instruccion de Anibal Fernandez el

Comité Cientifico Asesor en Materia de Control de Tréafico llicito de Estupefacientes,

125 Sy circulacion provocd la reaccion de uno de los paladines del prohibicionismo, Claudio Izaguirre,
presidente de la Asociacion Antidrogas de la Republica Argentina, quien presentd una denuncia en la
fiscalia antidrogas contra dicha publicacion, por infraccion a los articulos de la ley 23.737 que establecen
que serd reprimido con prisién quien difunda publicamente el uso de estupefacientes, induzca a otro a
consumirlos o imparta instrucciones acerca de la elaboraciéon de drogas (Riva 2007). Denuncia que la
fiscalia desestimod ya que la revista solo divulga informacion y su acceso es un derecho. Asimismo, “el por
entonces diputado duhaldista Eduardo Camafio presentd un proyecto en el Congreso para interrumpir la
distribucion de la revista. Nadie lo apoyd” (Soriano 2017, 289).

126 Ademas de elaborar ese primer escrito, en esa plenaria desarrollada en noviembre de 2007, los obispos
crearon la Pastoral Nacional de Drogadependencia, a cargo del sacerdote José Maria Di Paola.

127 Sobre esta reunion internacional, véase lo expuesto en el apartado 4 del Capitulo 3.
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Sustancias Psicotrépicas y Criminalidad Compleja, dentro de la 6rbita del ministerio a su
cargo (Resolucion 433/2008). Al evento realizado en Viena concurrieron dos
delegaciones argentinas, una encabezada por el titular de la Sedronar, José Ramon
Granero -ferviente opositor a la despenalizacion-, y otra capitaneada por el mismo
Fernandez. Fue €l quien hablo en representacion del pais, si bien en su discurso no lo
mencion6*?, al hablar con los periodistas afirmé que el Gobierno esta trabajando “para

despenalizar la tenencia de pequefias cantidades para consumo” (Ruchansky 2008).

Afin de julio se presentaron los datos de la Encuesta Nacional sobre Prevalencias
de Consumo de Sustancias Psicoactivas, en el acto al que asistieron diversos funcionarios,
la presidenta Cristina Fernandez dijo: “No me gusta que se condene al que tiene una
adiccion como si fuera un criminal. Los que tienen que ser condenados son los que venden
la sustancia” (Clarin 2008). Segun la crénica, al bajar del estrado, la mandataria les dijo
a los integrantes del Comité Cientifico Asesor que esperaba “ese proyecto de ley”, sobre

la reforma a la 23.737 (ibidem).

Los actores en contra no tardaron en pronunciarse, empezando por el titular de la
SEDRONAR, que afirmé: “Voy a intentar que a la presidente no le lleguen los cantos de
sirenas, porque la decision sobre el envio del proyecto de despenalizacion al Congreso la
va a tomar ella” (Perfil 2008). También en un documento firmado por 16 de los 23
integrantes del Consejo Federal para la Prevencion y Asistencia de las Adicciones y
Control del Narcotrafico (COFEDRO), que nuclea a los representantes de los organismos
provinciales dedicados a trabajar con la problematica de las adicciones, sefialaron que no

estaban de acuerdo (EI Ancasti 2008). Figuras politicas como Hilda “Chiche” Duhalde o

128 En su alocucidn el ministro recomendd la adopciéon de la politica de reduccion de dafios en el campo de
la salud, y “el resguardo del principio de ‘proporcionalidad’ entre las infracciones, los delitos y las
sanciones, por el otro” (Fernandez 2008)
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Francisco de Narvaez sentaron postura rechazando la iniciativa (Ruchansky 2008b). Por
su parte, la Federacion de Organizaciones No Gubernamentales de la Argentina para la
Prevencién y el Tratamiento del Abuso de Drogas afirmd: “nuestra Federacion se ve en
la obligacion ética de oponerse a la sancién de una ley como la propuesta que, mas alla
de las buenas intenciones, sera sumamente perjudicial para la vida de numerosas familias

argentinas” (FONGA 2008).

El debate presente en la agenda publica, motivo al Equipo de Sacerdotes para las
villas de emergencia a expresar su postura a través de un mensaje denominado La droga
en las villas: despenalizada de hecho. En él abordan el “flagelo de la droga en las Villas”,
y afirman que: “Entre nosotros la droga esta despenalizada de hecho. Se la puede tener,
Ilevar, consumir sin ser practicamente molestado. Habitualmente ni la fuerza publica, ni
ningln organismo que represente al Estado se mete en la vida de estos chicos que tienen
veneno en sus manos” (Equipo de Sacerdotes para las villas de emergencia 2009). Este
posicionamiento de los curas residentes en las villas es clave, porque su labor en el
territorio, como indica Santiago Cunial, le sirvi6 al Episcopado para basar y legitimar el
posicionamiento oficial de la Iglesia Catdlica. Segun el investigador, la Iglesia “se
atribuy6 una ‘autoridad moral’ sobre la cuestion del uso de drogas que la hace propietaria
del problema” (2016, 229). Es decir, este trabajo desarrollado en los barrios afectados por
el consumo de paco le otorgaria a la Iglesia legitimidad para ser reconocida como un actor

con voz y, como veremos, con voto o, mejor dicho, veto®.

125 Combinando las ideas de la sociologia de la religion con la teoria de los actores de veto de Tsebelis,
Simon Fink propone conceptualizar a las iglesias cristianas como actores sociales de veto, e indica que su
poder deriva de la capacidad de movilizacion, de sus preferencias y su cohesion (2009, 78).
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En este contexto, se produjo el dltimo pronunciamiento de la Corte Suprema de
Justicia respecto de la constitucionalidad del articulo 14, segundo parrafo de la ley de

drogas.

4.1 El fallo Arriola y la inconstitucionalidad de la penalizacion de la tenencia para
consumo personal

La trayectoria que podemos calificar de esquizofrénica del méximo tribunal tendra
un Gltimo hito el 25 de agosto de 2009. En esta ocasion, el caso no lleva el nombre de un
usuario de drogas sino de Sebastian Arriola y otras dos personas que se dedicaban a la
venta de marihuana en pequefias cantidades. Otra diferencia con relacion a los dos ultimos
fallos es que el juez Carlos S. Fayt cambi6 su voto en contra de la tenencia para uso
personal —en disidencia en Bazterrica y acompafiando el dictamen en Montalvo-. El fallo
unanime confirmé la condena a Arriola y otros, pero absolvid a los cinco compradores
involucrados. Los motivos expuestos giraron en torno a dos principios fundamentales del
liberalismo politico: la autonomia personal para elegir un plan de vida y la neutralidad
moral del Estado para respetar tal decision. En consecuencia, los jueces sostuvieron que
“el articulo 14, segundo parrafo de la ley 23.737, 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, se declara la
inconstitucionalidad de esa disposicion legal en cuanto incrimina la tenencia de
estupefacientes para uso personal” (Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina

2009, 38).

Dado que en nuestro sistema la sentencia de la Corte Suprema sdlo rige para el

caso sobre el que versa, y por ende su jurisprudencia no es obligatoria para el resto de los
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jueces —aunqgue si una guia importante en su accionar-, el tribunal exhorté “a todos los
poderes publicos a asegurar una politica de Estado contra el trafico ilicito de
estupefacientes y a adoptar medidas de salud preventivas, con informacion y educacion
disuasiva del consumo” (CSJN 2009, 89)*, En otras palabras, la instancia maxima del

Poder Judicial demandaba una nueva norma.

Antes de desarrollar el proceso politico donde se estuvo mas cerca de alcanzar la
despenalizacién, es preciso mencionar otros dos avances legislativos en la materia que
ocurrieron en 2009. El primero fue la media sancion dada por la Camara de Diputados al
proyecto de ley Programa Nacional de Asistencia Publica de las Adicciones, que busco
desarrollar un sistema publico de asistencia universal y gratuita para el abordaje de la
problemética de las adicciones que contemplara diferentes modelos comprobados y
avalados de intervencion sobre la base de la diversidad, los variados contextos donde se
presentan las problematicas, las caracteristicas de la adiccion y la singularidad de las
personas, bajo la orbita del Ministerio de Salud (Camara de Diputados 2009), pero que

nunca fue tratado por el Senado.

El segundo, fue la creacién. a fin del 2009, del Programa Nacional de Educacion
y Prevencidon sobre las Adicciones y el Consumo Indebido de Drogas dependiente del

Ministerio de Educacién (Ley 26.586).

Otro hito muy importante en materia del tratamiento a los usuarios de drogas fue

la sancién en 2010 de la ley 26.657 de Salud Mental, donde se reconocidé que “las

130 Ante la pregunta hecha por la diputada Patricia Bullrich acerca de qué aportaria una ley de
despenalizacion si el tema de fondo fue resuelto por la Corte Suprema, el juez integrante de dicho tribunal,
Eugenio Zaffaroni explico: “Tenemos un control de constitucionalidad difuso, no centralizado y no tenemos
un tribunal constitucional que tenga un poder de hacer caer la vigencia de una ley. De modo que lo Gnico
que cualquier juez del pais —y en Gltima instancia la Corte- puede hacer con el control de constitucionalidad
difuso es no aplicar la ley en el caso; nada mas, la ley sigue vigente. Asimismo, no sélo la ley sigue vigente,
sino que cuando llega a la Corte y nosotros declaramos la inconstitucionalidad ni siquiera tenemos el stare
decisis. Es decir, lo que declaramos, fuera del caso no es obligatorio como criterio para los otros tribunales”
(Céamara de Diputados 2012).
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adicciones deben ser abordadas como parte integrante de las politicas de salud mental.
Las personas con uso problematico de drogas, legales e ilegales, tienen todos los derechos
y garantias que se establecen en la presente ley en su relacion con los servicios de salud”
(art. 4). Ademas de los derechos establecidos en el articulo 7, estipula que los abordajes
de consumos problematicos -como cualquier tratamiento de salud mental- deben regirse
por el consentimiento informado para todo tipo de intervenciones (art.10), la internacion
solo puede llevarse a cabo cuando aporte mayores beneficios terapéuticos que el resto de
las intervenciones realizables en su entorno familiar, comunitario o social (art. 14), y debe
ser lo mas breve posible (art. 15). Es evidente que todos estos principios chocan de manera

frontal con la filosofia detras de la ley 23.737 de drogas.

El fallo, estos avances legislativos y la encendida discusion publica daban indicios
de un inminente debate en el Congreso sobre la politica de drogas argentina respecto del
trato penal que se da a los usuarios. Sin embargo, como muestro a continuacion, tal
discusién no avanz6 mas alla de tres reuniones conjuntas de comisiones, ni siquiera hubo
un dictamen. La dirigencia politica, en cambio, prefirié no tomar una decision al respecto,
a pesar del consenso unanime que “nadie quiere criminalizar al adicto, nadie” (Entrevista

a diputada del PRO).

4.2 2012: La no decision

Como consecuencia del fallo Arriola, a lo largo de 2010 desde diversas fuerzas politicas
se presentaron varios proyectos de ley que buscaban la despenalizacion de la tenencia

para consumo personal, el autocultivo y la eliminacion de las “medidas de seguridad
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curativas”*®, Al afio siguiente, el presidente de la Comision de Adicciones y su par de la
Comisién de Derechos Humanos, convocaron a una audiencia publica para escuchar a
expertos y personas involucradas con la temética’®. También ese afio se celebraron
elecciones presidenciales, y la reelecta presidenta Cristina Fernandez, desplazé a José
Ramon Granero como titular de la Sedronar, después de siete afios en el cargo; en su lugar
fue nombrado ex canciller Rafael Bielsa, con una postura mas abierta a la

despenalizacion®s:,

La MMM de 2012 celebrada simultdneamente en varias ciudades del pais,
convocd a unas 60 mil personas y duplico de esa manera la presencia del afio anterior; en
ese momento fue un récord, que seria superado los siguientes afios llegando a convocar a
alrededor de 200 mil personas. Nueve dias después se conoceria que los diputados
Ricardo Gil Lavedra de la UCR, Diana Conti del FPV y Victoria Donda del FAP habian
logrado unificar un texto y consensuar una estrategia legislativa. La crénica de la fecha
mostraba la correlacion de fuerzas: “Con luz verde de la Casa Rosada, el oficialismo hara
valer su mayoria para empujar el tratamiento, aunque en este caso no lo tomara como una
bandera exclusiva: avanzara con un sector del arco opositor: la UCR vy el Frente Amplio

Progresista. En cambio, el PRO y el PJ disidente vuelven a quedar en la vereda de

131 Frente para la Victoria (0061-D-2010 y 3673-D-2010), Partido Generacion para un Encuentro Nacional
(4346-D-2010), Union Civica Radical (6154-D-2010), Libres del Sur (7258-D-2010, el Gnico que derogaba
el articulo 14 completo, incluyendo la tenencia simple), Partido Socialista (7990-D-2010).

132 Para un analisis detallado de este evento, véanse los trabajos de la investigadora Florencia Corbelle “El
ingreso de la sociedad civil al parlamento. Nuevos y viejos actores en el debate en torno a la modificacion
de la actual ley de drogas” (2013) y “Drogas: la Audiencia Publica. Intervencidn politica y trabajo de
campo” (2013), asi como su tesis doctoral “Dar la cara como ‘usuario responsable’. El activismo politico
de los usuarios de drogas: de la clandestinidad al Congreso Nacional” (2016).

133 Respecto de las disidencias al interior del Poder Ejecutivo, un diputado observé durante una entrevista:
“Entonces, ahi estdbamos mas lejos que nunca de una politica de Estado, porque ni el propio Ejecutivo
tenia una politica uniforme. Se va Granero, que fue defensor, pero como pocos de no despenalizar. Y viene
Bielsa, que propone despenalizar, todo con la misma presidenta. Es una cosa esquizofrénica, realmente”
(Entrevista realizada el 18/11/2018).
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enfrente” (Clarin 2012), e indicaba que si bien en el kirchnerismo habian legisladores

reticentes, se esperaba que acataran el “visto bueno implicito de Cristina” (ibidem.)®*

Los dias 6, 7 y 13 de junio se llevaron adelante reuniones plenarias conjuntas de
las comisiones de Prevencion de Adicciones y de Legislacion Penal para considerar el
tratamiento de los proyectos de despenalizacion'®. Durante esas jornadas se escuché a
mas de 50 personas; la primera tuvo pocos oradores: el juez de la Corte Suprema, Eugenio
Zaffaroni; la secretaria ejecutiva de la Comision Nacional de Politicas Publicas de
Prevencion y Control del Trafico®¢, la fiscal Mdnica Cufiarro; Alberto Calabrese, director
de Adicciones del Ministerio de Salud de la Nacion; e Ignacio O’Donnell y Victor
Malavolta en representacion de la SEDRONAR. En los otros dos dias hablaron
profesionales de la salud mental, expertos en seguridad, referentes de comunidades
terapéuticas, organizaciones de reduccion de dafios, madres de jovenes con problemas de

consumo de paco, militantes de organizaciones cannabicas, y curas villeros.

Al revisar las taquigréficas se puede advertir que los legisladores presentes sélo
hicieron preguntas al presidente de FONGA, a uno de los curas villeros y a las madres de

jévenes usuarios de paco, mientras que a los militantes cannabicos -incluso aquellos que

134 Ante la noticia, el cura José Maria Di Paola expresd su parecer en una columna de opinidn titulada A
proposito de la despenalizacidn, en ella ademés de insistir en que no estaban dadas las condiciones para
despenalizar y de afirmar que no identificaba la adiccion como un crimen ni que sea una conducta pasible
de ser penalizada, ponderaba que ello es mejor ante la ausencia del Estado: “[...] me pregunto qué pasa con
aquellos usuarios de drogas que hubieran necesitado el encuentro con el Estado; porque al fin y al cabo, el
encuentro con la justicia penal es un encuentro de pésima calidad, pero un encuentro al fin. [...] Suena duro
plantearlo asi, pero para muchos la carcel es menos malo que el paco en la calle” (Di Paola 2012).

135 Cabe mencionar que ressulta ieste debate en comisiones, en mayo de 2012, en la Legislatura de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, la diputada kirchnerista Maria Rachid presentd una iniciativa que legalizaba
produccion de cannabis para fines recreativos, medicinales e industriales, ademas de bajar las penas por
comercio a quienes se encontrasen en situacion de vulnerabilidad; también incluia una amnistia a los
procesados por consumo o cultivo (Ruchansky 2012).

136 E| 2 de octubre de 2009, mediante el decreto 1359/2009, el Comité Cientifico Asesor se convirtié en la
Comisién Nacional Coordinadora de Politicas Publicas en Materia de Prevencion y Control del Tréafico
llicito de Estupefacientes, la Delincuencia Organizada Transnacional y la Corrupcién, nuevamente
dependiendo de Anibal Fernandez ya no como Ministro de Seguridad sino como Jefe de Gabinete. Es
importante sefialar que el Comité realizé un gran trabajo y elabord documentos imprescindibles sobre el
problema de la droga en Argentina.
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expusieron sobre el uso medicinal que daban a la planta-, 0 a las organizaciones de

reduccidn de dafios no se las interpelo.

Otra cuestion a destacar es la construccion de los argumentos, con una estructura
donde se afirma estar a favor de la despenalizacion y seguidamente se introduce la
conjuncién “pero”: “Entonces, si creo que hay un consenso enorme en no penalizar, pero
tenemos que trabajar fuerte en la prevencion, en el tratamiento, en la reinsercion” (Camara

de Diputados 2012c) **’.

De manera que a lo largo de las jornadas se llego a la conclusion de que era un
error despenalizar la tenencia de drogas para uso personal, ya que no habia politicas en
materia de tratamiento de las adicciones ni preventivas. En consecuencia, cuatro meses
después se inicio el proceso legislativo que sancionaria la creacion del Plan Integral para
el Abordaje de los Consumos Problematicos (Ley 26.934 Plan IACOP), ley que a 7 afios

de su sancidn no ha sido reglamentada.

En la dirigencia politica argentina existe un consenso unanime en cuanto a que la
penalizacion de la conducta de tenencia de drogas para uso personal no deberia seguir
vigente, las divergencias se dan en cuanto a la concepcion del usuario. En palabras de un
diputado radical, “Yo creo que no es posible sostener hoy de que sea constitucional el
castigo del consumidor”. O como dice un representante del GEN, “es dificil que alguien
sostenga ‘no, el que tiene una cantidad que es para el consumo hay que penalizarlo’. Es
tan irracional que ese argumento no lo sostiene nadie. Entonces, el argumento que se
utiliza es ‘no, pero en estas condiciones donde no hay prevencion, donde no hay

asistencia, no lo vamos a despenalizar’”. Para un legislador del kirchnerismo, “[...]

137 Tal como describié una diputada del Frente Para la Victoria: “[...] lo que compartiamos, que los pibes
no tienen que estar prisionalizados ni criminalizados, y ahi venian los peros [...]” (Entrevista realizada el
01/11/2018).

238



primero hay que brindar, la despenalizacion esta todo bien la discutimos, si el Estado no
brinda una atencion primaria, una atencion descentralizada en el territorio, con
contencion, con asistente social, un trabajo serio ¢no?, que eso necesita recursos, Yy si el
Estado no brinda eso primero, es muy dificil avanzar con la despenalizacion [...]”. Incluso
los sectores més reacios a la despenalizacion lo argumentan en esos términos: “Lo que si
quedo claro, y queda claro hasta ahora es que nadie quiere criminalizar al adicto, nadie.
El tema es cual es la mejor forma de ayudarlo, eso por un lado. Para eso la actual ley de
salud mental coincidimos que no sirve, habria que modificarla, por eso yo presenté con
Federico Pinedo un proyecto, que era el de permitir la internacion del adicto que

representaba un peligro para si mismo o para terceros” (Diputada PRO)*3839,

Luego de las jornadas, tocaba a los legisladores discutir, pero como expresé un
diputado “después de esas deliberaciones, de esas audiencias publica, nunca méas se
convoco a la Comision para para tocar el tema de la despenalizacion. Y ahi quedd y nunca

mas”; o como sentencid un colega suyo: “Después se lo traga la coyuntura politica™4°.

Varias personas entrevistadas coinciden en expresar que consideraron que en 2012
se lograba la despenalizacion de la tenencia de drogas para uso personal: “Yo me acuerdo
cuando fuimos a defender, que estuvimos a una ufia asi de lograr que el articulo 14 de la
ley se cayera”; “yo tuve esperanzas de que saliera. Estuvo muy cerca”. El acuerdo
alcanzado por referentes del FPV, la UCR y el FAP parecia sellar un destino inevitable:

“Si, me sorprendié porque habia, me parece un consenso politico legislativo interesante

138 Entrevistas realizadas entre octubre de 2018 y febrero de 2019

139 Un orador en contra de la despenalizacion expuso esta situacion con toda claridad: “Los que tienen una
actitud light ante la droga han logrado, por estos dias, enterrar el debate en un pantano en el que tienen
todas las de ganar al plantear la pregunta de si la gente est4 de acuerdo con penalizar al consumidor. Ante
este cuestionamiento, el que se opone a los proyectos como el de los legisladores Diana Conti, Anibal
Fernandez, Gil Lavedra o Donda Pérez debe reconocer que no esta de acuerdo con penalizar al consumidor”
(Cémara de Diputados 2012c).

140 Entrevistas realizadas entre octubre de 2018 y febrero de 2019

239



como para que salga. O sea, habia determinados partidos que habian llegado
supuestamente a un consenso con un proyecto de ley, y tenian una mayoria parlamentaria
como para aprobarlo. Si, si, eso sorprendi6 politicamente™. En particular, se esperaba que
el proceso siguiese avanzando porque el partido en el gobierno y la fuerza legislativa
mayoritaria, lo apoyaba: “Si, pensé que era posible porgue el oficialismo de ese momento,
que era el que controlaba las llaves de acceso al recinto, bueno vi que en el bloque del
Frente para la Victoria habia muchos que apoyaban, entonces era posible. Y yo repito

porque era una cuestion medio transversal™4:,

No obstante, ninguno de los dos grandes partidos logrd consenso entre sus filas.
En el Frente Para la Victoria, una diputada sefiala: “Hubo voces potentes aparte de esto
que te comentaba, de Diana Conti, Anibal Ferndndez también habia presentado un
proyecto, y después venia Berni y te decia que nos desautorizaba a los legisladores, habia
como una discusion no saldada dentro de la fuerza politica que gobernaba, digamos™. Otra
legisladora de ese partido, por su parte, minimiza el acuerdo entre las fuerzas politicas:
“:Un consenso de qué? ¢Entre Gil Lavedra, Diana Conti y Victoria Donda? ;Qué otro
habiamos juntado? Anibal en el Senado. [...]. Nunca hubo un consenso mayoritario
representativo, de que podia ser realidad”. Una persona participante del proceso apunta a
que “después si aparecieron rumores de que en la bancada del Frente para la Victoria,
sabiamos que no estaba cerrada una postura comdn, pero que alguien gue no quisiera
mencionar, llevd estadisticas diciendo que la mayoria de la poblacion estaba en contra y

gue eso también asust(’142143,

141 Entrevistas realizadas entre octubre de 2018 y febrero de 2019

142 Entrevistas realizadas entre octubre de 2018 y febrero de 2019

143 Otra persona que participd en esa instancia sostuvo algo similar: “Entonces si las estadisticas dicen lo
contrario o los focus grups y esas boludeces, chau, no hay proyecto que se sostenga. A nosotros nos mataron
ese tipo de cosas. Creo que cuando se discutié ese arreglo que se habia hecho entre los tres partidos, los tres
frentes Ilamémosle, ahi nos perjudico incluso una interna del gobierno. Estoy casi convencido de eso”
(Entrevista realizada el 05/02/2019).
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Asu vez, en las filas de la Union Civica Radical ocurri6 algo similar, como expuso
un legislador de tal agrupacion: “[...] y habian diputados de mi blogue que no estan de
acuerdo, incluso discuti bastante buscando el acercamiento con Mario Fiad, muy buen
diputado pero que no estaba de acuerdo -que ahora es senador-, porque los proyectos se
giraron a la Comisién de Salud donde él era presidente*4. Bueno, y ahi buscamos salidas

intermedias” (Entrevista realizada 02/08/2019)

Estas diferencias al interior de los partidos incluso las sefialé también una diputada
del PRO: “Y fue muy interesante porque en especial dentro del Frente Para la Victoria
habia, también dentro del radicalismo, habia una gran discusion, y la hay hasta la fecha

si conviene o no despenalizar” (Entrevista realizada 16/10/2018).

Para algunos funcionarios “esa contradiccién” era “mezcla entre prejuicio e

intereses politicos”, o en palabras de una diputada:

-Son por no pagar el costo politico, pero es también por convicciones; por convicciones de
gue no es lo mejor, no es lo que corresponde. Es el costo politico, pero también por convicciones.

-VL: Es medio dificil a veces distinguir cuales son las convicciones y cual es el calculo
politico, o crees que en algunos... [me interrumpe]

-Si, pero a la hora de la verdad vos te das cuenta que son las convicciones

(Entrevista realizada 28/11/2018).

A las convicciones sobre lo incorrecto de despenalizar y las dudas sobre el impacto
que podria tener en materia electoral una posible despenalizacion, hay que sumar la fuerte
movilizacién en contra de la Iglesia Catdlica. Con fecha 4 de junio de 2012, la Comision
de Drogadependencia de la Conferencia Episcopal Argentina emitié un documento
¢ Despenalizacion SI o NO?, para volver a hacer hincapié en que la droga esclaviza, y
para recoger la voz de los mas pobres porgue: “Un joven pobre gque se droga no se esta
divirtiendo, no hace fiesta ni se dedica a un uso recreativo: huye hacia adelante para llegar

mas rapido al dia de su muerte”. Ademas, sostuvo que la despenalizacién iba a provocar

144 En la actualidad Mario Fiad es el presidente de la Comision de Salud del Senado, en 2012 era presidente
de la Comisidn de Prevencidn de Adicciones de la CAmara de Diputados.

241



un aumento del consumo, como ya ocurrié en otros paises. Asimismo, en una maniobra
de secularismo estratégico, dedica un apartado al conocimiento cientifico donde rechaza
la distincion entre drogas blandas y duras, y donde expone los dafios que produce el
cannabis®®, Por Gltimo, se asevera que se han instalado carteles extranjeros entre nosotros

(CAE 2012).

Una vez iniciadas las reuniones conjuntas, el cardenal —y posterior Papa- Jorge
Bergoglio organiz6 una marcha juvenil donde advirtio: “No les crean a los mercaderes de
la muerte, si quieren drogas que la tomen ellos”. EI mensaje lo dio en Plaza Lorea, a
escasos metros del Congreso de la Nacion, y enfatizd: “no le tengan miedo a los
mercaderes de la muerte que ac&, muy cerquita, estan pensando cémo hacer que la muerte

Ilegue de una manera razonable” (Parlamentario 2012).

Ante todos estos elementos, la mejor salida fue elaborar un plan nacional de
prevencion y tratamiento de adicciones, y no volver a tratar la dimension penal referente
a la tenencia de drogas para uso personal. Como afirmé un diputado del PRO en la
Reunién Conjunta de las Comisiones de Salud Publica y de Prevencion de Adicciones
que disefid el Plan IACOP: “[...] no siento ningln malestar en estos momentos al firmar
un dictamen con el que ademas estoy plenamente de acuerdo, donde no decimos que no
vamos a despenalizar o que seguimos penalizando” (Reunion Conjunta 2012d, cursivas

propias).

145 Retomamos el concepto de secularismo estratégico desarrollado por Juan Marco Vaggione (2005) para
referirse a las articulaciones discursivas realizadas por el activismo religioso, donde se combinan
argumentos seculares, cientificos -a veces sin evidencia empirica- y legales. Con el objetivo de insertar
estratégicamente justificaciones seculares en defensa de su cosmovision religiosa, segun el autor, en lugar
de desvincular lo religioso de lo secular, tienden a presentarlos como pertenecientes a un marco coherente
en que sus fronteras no estan delimitadas ni son concluyentes.
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4.3 Las ideas de los presidentes sobre la despenalizacion

Como indicamos en el marco tedrico, las ideas de los presidentes son clave en las politicas
de droga. Sin embargo, por ser un tema polémico no suelen expresarlas publicamente. A
través de dos libros escritos por periodistas, asi como diversos articulos de prensa, se

puede acceder a ellas; ademas, esto fue consultado a los entrevistados.

Mauro Federico e Ignacio Ramirez consignan en su libro Historia de la droga en
la Argentina, que en octubre de 2005 el presidente Néstor Kirchner habria sido testigo de
un acalorado debate entre Alberto Fernandez -Jefe de Gabinete por ese entonces, actual
presidente- y José Granero -a cargo de la SEDRONAR-. Mientras el primero reclamaba
criterios menos rigidos a la hora del debate, para el segundo en el tema no habia que meter
la ideologia. Kirchner habria interrumpido y dicho: “Si la Corte declara nuevamente la
inconstitucionalidad de la tenencia de drogas, que lo haga, pero yo no pienso dar un solo

paso en ese sentido porque el pais ya tiene bastantes problemas” (2015, 341).

En esta postura del ex presidente coincide lo expuesto en ArgenLeaks. Los cables
de Wikileaks sobre la Argentina, de la A a la Z, de Santiago O’Donnell. El periodista que
tuvo acceso a los cables de la Embajada de Estados Unidos en Argentina filtrados por la
organizacion Wikileaks, afirma que en uno de ellos, de junio de 2006, el Secretario de la
SEDRONAR le comenta a los estadounidenses que “el Gabinete esta muy dividido pero
que no se preocupe porque Néstor Kirchner esta en contra y no va a pasar nada”, y mas
abajo confirmé que “el Ministerio del Interior estaba considerando el tema y agregd que
el jefe de Gabinete, Alberto Fernandez, estaba personalmente a favor de la

descriminalizacion” (2011, 285).

También en esa publicacion se mencionan las posiciones de otros dirigentes
politicos:
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Néstor estaba en contra. Cristina a favor. Alberto Fernandez a favor. Anibal Fernandez a
favor, después en contra, después a favor. La Secretaria de Drogradiccion siempre estuvo en contra.
El comité de expertos convocado para estudiar el tema, a favor. La Corte Suprema a favor. Mauricio
Macri, Francisco de Narvaez, Felipe Sola y el gobernador de Tucuman, José Alperovich, en contra.
El ministro de Justicia, Julio Alak, no dice nada, pero le pide informacién a los que estan en contra
(O’Donnell 2011, 281).

Segln los entrevistados, en 2012, “sabiamos que estaba la venia de Cristina
Kirchner, que habia una venia para que eso salga”, pero también habria venido de ella el
freno al proceso: “yo creo que el kirchnerismo perdié una posibilidad importante de
avanzar en algun momento sobre este tema. Y basicamente eso fue porque la presidenta
de ese entonces no tuvo la decisiéon”; [...] “yo no tengo duda que ese tipo de debate no se
aceleraban por una decision politica de la Presidenta, pero te insisto, es lo que me parece

a mi”146

Nuevamente en 2014, ante los dichos del secretario de Seguridad de la Nacion de
que habia que debatir la despenalizacion, el Jefe de Gabinete aseverd que, si bien al
interior del gobierno respecto a este tema existia una diversidad de opiniones, no habia
una posicion oficial de Cristina Fernandez, y afirmd: “Propiciar un debate no significa
tomar una posicion por ese debate. Eso es una instancia que, en este caso, lo debe plantear
con una precision y claridad la Presidenta de la Nacion, por lo tanto no tengo instruccién

en ese sentido, de propiciar un debate de esa naturaleza” (Clarin 2014).

Por Gltimo, dos dias después de la visita de Cristina Fernandez al recién electo
Papa Francisco, en marzo de 2013, el Secretario de la Sedronar Rafael Bielsa present6 su
renuncia. Segun lo consignado en los medios, la dimision habria sido parte del pedido del
sumo pontifice por un mayor compromiso en la lucha contra las drogas, lo cual incluiria
el “congelamiento” de los proyectos de despenalizacion (Sanz 2013). El cargo quedaria

vacante hasta fin de afio cuando se nombré al sacerdote Juan Carlos Molina.

146 Entrevistas realizadas entre octubre de 2018 y febrero de 2019
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5. Conclusiones

En este capitulo realizamos una caracterizacion socio-historica de la politica de drogas
argentina y la analizamos a partir del marco teoérico propuesto. Mostramos como el
esquema cognitivo-normativo que se formo en la dirigencia argentina en los ‘70 -cuando
el problema de las drogas entra en la agenda legislativa- condiciond hasta nuestros dias

el desarrollo de la politica de drogas.

El esquema cognitivo-normativo que predomind respecto del usuario de
sustancias ilicitas fue que se trataba de un delincuente, porque se consideré que sin
demanda no existiria narcotrafico, o directamente se lo asocio al pequefio traficante. Asi

tomado, el uso abusivo de drogas fue visto como un problema de seguridad nacional.

Se juzgo que la conducta de tenencia de drogas era una accion que trascendia la
esfera privada, y por ende atentaba contra la seguridad y la salud publica. La clase politica
argentina siempre ponder6 el riesgo en el disfrute de derechos colectivos como

justificacion de la penalizacion de la conducta.

Al Estado, entonces, correspondia encerrar a estas personas, ya sea mediante la
carcel o por medio de las medidas de seguridad curativa. No concebia otra forma de
mediar el vinculo entre ciudadanos y sustancias que no sea separandolos fisicamente.
Pese a entender que los usuarios generaban la oferta, no se pensaron politicas en pos de

la reduccién de la demanda.

Para el debate de la ley actual, de fines de la década de los ‘80, apreciamos la
continuidad de este esquema cognitivo normativo. De modo, que persistié la penalizacién

de los usuarios de drogas.
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Al tiempo que las ideas perduran y la legislacion no se revisa, el mercado
conformado por las practicas de consumo muta constantemente. EI uso de paco por parte
de jovenes de barrios carenciados sera lo que habilite a una mutacién en la concepcion de
que las personas que usan drogas, como victimas a las que hay que rescatar y rehabilitar,
y la formulacion de la ley que canjea la pena por el tratamiento compulsivo, se hace

imprescindible.

Esta idea reciclada del pasado, del usuario como victima, es sobre la que se
sostiene que no estan dadas las condiciones para despenalizar, porque el Estado no tiene
politicas de prevencion y atencidn; en consecuencia, se da una infantilizacion de la
sociedad al alegarse -en sus términos- que no esta preparada para convivir con las drogas

despenalizadas’.

A modo de sintesis presentamos el esquema cognitivo-normativo respecto del
problema de las drogas prevaleciente en la dirigencia argentina a través de sus tres
principales dimensiones. Es decir, las figuras describen la invariabilidad de las ideas

entendidas como esquemas cognitivo-normativos.

147 Una expresion mas adecuada seria hablar de la penalizacion de personas que usan sustancias ilicitas, ya
que las penas caen sobre ellas
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Figura 12: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia argentina sobre las personas que usan sustancias ilicitas

« El toxicdbmano que no sélo se destruye a si mismo sino que

también causa perjuicio a quienes lo rodean; todo drogadicto es

potencialmente un traficante de estupefacientes

J

1989

« Delincuentes, constituyen el altimo eslabdn del trafico ilicito
de estupefacientes

~

2012

« Victimas a las que hay que rescatar y rehabilitar

Figura 13: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia argentina sobre la conducta de tenencia de sustancias
ilicitas para uso personal

» Penalizada con multa de 100 a 5 mil pesos, prision de 1 a 6
afios, y el juez puede imponer una medida de seguridad
curativa

J

1989

« Penalizada para disuadir. Prision de 1 mes a un afio, canjeable
por una medida de seguridad educativa o curativa

~

J

2012

 No estan dadas las condiciones para despenalizar

~
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Figura 14: Trayectoria histérica de la dimension del esquema cognitivo-normativo
predominante en la dirigencia argentina sobre el rol del Estado como mediador entre la
sustancia y los ciudadanos

N
* Preservar la seguridad nacional
Y,
N
« Defensa de la salud publica
1989
Y,
N
« Estado ausente, no tiene politicas de prevencion y tratamiento
2012 de las adicciones

J

Cerramos este capitulo sosteniendo que para el caso de Argentina la politica de
drogas ha sido activada moralmente, incluso la intervencion y movilizacion en torno al
asunto por parte de la Iglesia la acerca a la definicion de politica moral manifiesta,
entendida como aquella donde los valores tienen un papel central y el conflicto determina
la toma de decisiones; los valores cobran relevancia como instrumento de poder politico
y social, de modo que diferentes actores o grupos pueden ganar o perder poder si ciertas

creencias prevalecen o cambian.
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CAPITULO 7: ANALISIS COMPARADO

Esta investigacion se propuso una tarea clésica de los estudios de politica comparada,
entender por qué ante un problema de caracteristicas similares se producen respuestas
diferentes en Uruguay, Chile y Argentina. Sefialamos que el problema de las drogas —
definido como el conjunto de actividades asociadas a la produccién, comercializacion y
consumo de sustancias declaradas prohibidas- presenta rasgos comunes en los tres paises:
similares niveles de consumo de cannabis, pasta base de cocaina (PBC) y cocaina, zona
de transito de la cocaina andina hacia los mercados europeo y estadounidense,
procesamiento local de PBC, lavado de activos proveniente de estas actividades y la
incipiente violencia que producen (United States Department of State 2015). Sin
embargo, la gestion de este problema a través de las politicas de cannabis —la sustancia
ilicita mas consumida- ha divergido: mientras que en Uruguay se ha legalizado y regulado
la cadena productiva completa del cannabis, en Chile se permite el uso personal en
privado y en Argentina se otorga una pena de 6 meses a 2 afios de prision para la tenencia

para uso personal.

Argumentamos que en Ameérica Latina en materia de politica de drogas existe un
monopolio de quién fija y otorga prioridad en la agenda publica, monopolio que es
ejercido por el o la titular del Poder Ejecutivo, de manera que explicar la politica de las
politicas de drogas requiere una aproximacion gue tome en cuenta las ideas de la
dirigencia politica (en el entendido de que quien ocupa la presidencia es parte de este

colectivo).

Especificamente, sostenemos que cuando el problema de las drogas entra en las
agendas legislativas de los tres paises estudiados, en los afios ‘70, proceso que resultd de

la convergencia de una presion externa con la declaracion de guerra a las drogas por parte
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de Richard Nixon, y a nivel interno de la visibilizacién del consumo de drogas en los
jovenes de clase media, se conformaron en la dirigencia politica lo que denominamos
esquemas cognitivo-normativos, los cuales fomentaron una trayectoria de la dependencia
ideacional al configurarse en candados cognitivos (cognitive locks) que provocaron que
el fenomeno de las drogas fuera susceptible de una sola “descripcion del problema”,
permaneciendo histéricamente a través de actualizaciones, y que condicionaron lo que

ocurrio en el periodo 2012-2015.

Las explicaciones ideacionales como teorias causales son aquellas en las que el
contenido de una estructura cognitiva influye en las respuestas de los actores a una
situacion de eleccion, y tal estructura cognitiva no es totalmente explicable por las
caracteristicas materiales de la situacion de eleccion (Jacobs 2015). En tal sentido, en el
siguiente apartado hacemos una comparacion temporal de las trayectorias ideacionales en
tres momentos historicos marcados por el contexto internacional. Luego discutimos un
conjunto de explicaciones alternativas a la nuestra, y finalmente, destacamos los aspectos

en los contribuimos al avance del conocimiento en materia de politicas de drogas.

1. Comparacion temporal de las trayectorias ideacionales de las politicas de
cannabis en Argentina, Chile y Uruguay

En este apartado mostraremos como se dio respuesta a través de las politicas al problema

de las drogas en los tres casos, veremos que a grandes rasgos éste tiene las mismas

caracteristicas en Argentina, Chile y Uruguay, sin embargo, las ideas que se generaron al

respecto en las dirigencias politica fueron diferentes. Para exponer esto observamos tres

momentos histéricos delimitados por el contexto internacional y que produjeron

respuestas nacionales: el primero, con la entrada del tema en la agenda ptblica en los ‘70
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y la Guerra contra las drogas de Nixon; un segundo momento, caracterizado por un revival
de la Guerra con Reagan a la cabeza y la Convencidn contra el Trafico llicito de 1988; y,
por ultimo, el tercer momento que ubicamos con la crisis del prohibicionismo en América

Latina.

1.1 Guerra contra las drogas de Richard Nixon y visibilizacion del consumo de
sustancias psicoactivas en jovenes de clase media

En el capitulo 3 desarrollamos la creacion del Régimen Internacional de Fiscalizacién de
Sustancias (RIFS) a través del cual las actividades econdémicas vinculadas a un conjunto
de sustancias quedaron prohibidas. Este es el contexto macro en el cual debemos ubicar
las politicas de drogas aqui estudiadas. Delineamos dos grandes etapas del RIFS, la
primera que tuvo como objetivo el control del comercio internacional de opiaceos y
acceso para fines médicos, y la segunda donde este régimen muta hacia un

prohibicionismo punitivista.

Justamente, en esta segunda etapa es cuando el problema de las drogas entra en
las agendas publicas del Cono Sur, resultado mas de la influencia de Estados Unidos que
del aumento del consumo de sustancias entre jovenes de clase media. En ese proceso
podemos observar la conformacion de las dimensiones de los esquemas cognitivo-
normativos de las dirigencias politicas de los tres casos, mismas que ubicamos como el
punto de partida de una trayectoria de la dependencia ideacional al conformarse como
candados cognitivos (cognitive locks) que provocaron que el fenémeno de las drogas
fuera susceptible de una sola “descripcion del problema”, permaneciendo histéricamente

a través de actualizaciones, y que condicionaron lo que ocurrié en el periodo 2012-2015.
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La década de los ‘70 es un parte aguas en la historia de la politica global de drogas:
se firma la Convencion de Sustancias Sicotropicas de 1971; en 1972 se enmienda a través
de un protocolo la Convencion de 1961; el presidente de uno de los paises mas poderosos
del momento, Richard Nixon, declara el abuso de drogas como el “enemigo publico
nimero uno” contra el que habia que emprender una ofensiva total a nivel mundial que
abordara los problemas de la oferta -lo cual llevo a los medios de comunicacion a adoptar
la idea de Guerra contra las drogas-; y, también en ese pais, se crea el 1ro de julio de
1973, la DEA, organismo encargado de la aplicacion de las leyes sobre drogas al interior
del pais pero también de coordinar y perseguir las investigaciones antidroga en el

extranjero.

Todo esto tuvo especial impacto en los paises de América Latina donde la presién
de la potencia para aprobar leyes antidrogas y generar instituciones al respecto fue
decisiva. En el caso de nuestra region se aproximO a través de una Reunion
Gubernamental de Expertos Sudamericanos celebrada en Buenos Aires en 1972,
preparatoria de la Conferencia Sudamericana Plenipotenciaria sobre Estupefacientes y
Psicotropicos que se realizd en la misma ciudad en abril de 1973, de la cual surgio el
Acuerdo Sudamericano sobre Estupefacientes y Psicotrépicos (ASEP) (Del Olmo 1989,

90).

En Uruguay, Adela Reta, quien encabez6 la Comision Especial que elabor6 el
proyecto de la primera ley de drogas, sostuvo: “Es innegable, pese a la inexistencia de
datos epidemiolégicos cientificamente obtenidos, que en el Uruguay, en los Gltimos afios,
ha aumentado considerablemente el empleo no terapéutico de sustancias susceptibles de

generar una dependencia fisica o psiquica” (1973, 50). En el debate del proyecto, que
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finalmente se dio en el seno del Consejo de Estado*, en paralelo a la aprobacion de la
Convencién de 1961, podemos observar que no se hizo una definicion del problema de
las drogas, lo que mas preocup0 a la dirigencia fue, por un lado, “dejar constancia en el
ambito internacional de su voluntad de cooperar en una obra de tanto alcance moral para
el futuro de la humanidad” (Consejo de Estado 1974, 132; 157), y, por otro, la integracién
de las listas de sustancias y el “inconveniente terrible para los médicos” que a diario
recetan psicofdrmacos, lo cual a su vez produjo un intercambio sobre los conceptos de
estupefacientes y psicofarmacos (Consejo de Estado 1974b, 158-162). En ese marco,
tanto el Ministro de Salud Dr. Mario Arcos Pérez como el Consejero y miembro
informante Dr. Mario Gaggero, definieron al drogadicto como un enfermo al que hay que
tratar, y no como a un delincuente (Consejo de Estado 1974b, 161; Consejo de Estado
1974c 452-453). En consecuencia, se aprobd unédnimemente el capitulo IV que incluia el
articulo 31 que exceptia de la pena a quien tuviere en su poder una cantidad minima
destinada exclusivamente a su consumo personal (Consejo de Estado 1974c, 453). El
Estado, ademas de proveer de tratamientos, debia hacer hincapié en “la accién educativa
llevada a cabo en todos los niveles, siempre prudente y ejercida con alta competencia

especializada” (Op. cit).

En Chile, la dirigencia politica defini6 el problema de las drogas centrandose en
la juventud como victima de los narcotraficantes en busca de lucro, que atentan contra el
acervo moral de la nacion (Historia de la ley 17.934 4; 35; 36; 38; 57; 65; 69; 71; 126;
134; 135; 152). De modo que, al decir de un diputado socialista, “[...] preservar el futuro
de la juventud no puede ser el privilegio de ningln sector politico, sino que la obligacién

de todos los que tenemos alguna responsabilidad como mandatarios populares” (Historia

148 E| Consejo de Estado fue el érgano legislativo creado por la dictadura de Juan Maria Bordaberry luego
de disolver las Cémaras, establecido mediante el decreto N° 464/973 del 27 de junio de 1973, recién
nombraria a sus 24 integrantes civiles en diciembre de ese afio (Marino 2021).
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de la ley 17.934, 132). La conducta de posesion de drogas quedd descriminalizada, esto
es, sancionada pero no penalizada con prision, siempre que las personas justifiquen o sea
notorio que las sustancias estan destinadas a la atencién de un tratamiento médico o al
uso personal exclusivamente. Ademas de distinguir entre sustancias, la dirigencia chilena
diferencid entre las personas que tenian un consumo dependiente y aquellas que no. A los
primeros correspondia un tratamiento terapéutico, como expresé un diputado comunista,
“[...] a fin de que pueda corregirse y hacer desaparecer ese vicio, que es lo esencial; y no
el caracter de un castigo, punitivo, como al decir: ‘TU te fumaste tantos “pitos”; te
condeno a tantos dias, y si vuelves a fumar, te condeno a mas dias’. Con eso no se corrige
absolutamente nada”**° (Historia de la ley 17.934, 129). A los usuarios no dependientes
les correspondié una medida de colaboracion con la autoridad, que segun oficio del
Ejecutivo, “[...] tiene el doble objeto de evitar que el mal uso que el menor hace de su
tiempo libre lo conduzcan nuevamente a comportamientos semejantes a los sancionados
por esta ley y el de promover en él un sentimiento de solidaridad social” (Historia de la

ley 17.934, 156).

En el debate por la primera ley de drogas, el diputado Carlos Luis Acevedo de la
Alianza Popular Federalista sefialo: “La Argentina se esta convirtiendo recién en estos
momentos en uno de los mercados propicios para el trafico y la venta de estupefacientes.
Y si bien es cierto que hasta este instante no hemos contado con estadisticas de ningun
género que puedan servir para decir fundadamente si esta legislacion debid llegar antes o
no [...]” (Camara de Diputados 1974c, 2877). No obstante, esta carencia de datos, en la
dirigencia politica predominaron las expresiones de alarma acerca del flagelo social, de
los cuatro proyectos presentados tres condenaban la tenencia de drogas para uso personal.

En el mensaje que acompafio al proyecto de la presidenta Maria Estela Martinez de Perén,

149 Pito es como se llama coloquialmente en Chile al cigarrillo de marihuana
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se afirmd: “Todo drogadicto es potencialmente un traficante de estupefacientes; por ello
es necesario que aparte de su individualizacion se implemente su internacion forzosa para
su cura” (Camara de Diputados 1974c, 2858). En consecuencia, quedd penalizada la
tenencia con prision de 1 a 6 afios mas una multa, a su vez si la persona era dependiente
se lo forzaba a un tratamiento de desintoxicacion, es decir, era doblemente sancionado.
Cabe sefalar que los legisladores entendian que con estas medidas no minaban las
libertades individuales, porque “Nosotros excluimos como tipo delictual el hecho de que
el individuo se drogue a si mismo” (Camara de Diputados 1974c, 2866); y respecto del
tratamiento compulsivo, recordoé el diputado del Frente Justicialista de Liberacion, Jesus

Edelmiro Porto:

[...] las medidas de seguridad nunca pueden tener término porque se aplican hasta que el
individuo esté educado o curado o para eliminarlo de la sociedad; y nadie sabe si un tuberculoso
se cura en tres meses 0 en un lapso que oscila entre uno y dos afios, pudiendo ser que necesite
siete. No obstante, nosotros, como dije al principio de la exposicién en general, respetuosos de los
derechos individuales y de la persona humana, hemos establecido para esa medida de seguridad
indeterminada un limite que es el quantum maximo de la pena aplicada por el juez (Camara de
Diputados 1974c, 2881).

Podemos sintetizar en la siguiente figura la conformacion de las dimensiones de

los esquemas cognitivo-normativos de las dirigencias politicas de los tres casos:
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Cuadro 5: Esquemas cognitivo-normativo predominantes en las dirigencias de

Argentina, Chile y Uruguay en los ‘70s

Usuario Conducta Estado
Uruguay No como un Despenalizada una  Tratamiento
delincuente, sino cantidad minima compulsivo y
como un enfermo y programas de
tratado como tal educacién formal
Chile Victima del lucro de  Despenalizacion. Educacion;
los narcotraficantes;  Internacion tratamiento de
enfermo o desviado  compulsiva o recuperacion;
colaboracion con la  colaboracion con la
autoridad autoridad
Argentina Todo drogadictoes  Penalizada con Preservar la
potencialmente un multa y prisién; el  seguridad nacional;
traficante de juez puede imponer tratamientos
estupefacientes una medida de
seguridad curativa

Antes de continuar con la comparacién de las trayectorias ideacionales,
quisiéramos destacar que investigadores de los tres paises coinciden en identificar como
ocurrio la estructuracion del problema de las drogas, partiendo como hemos expuesto que
no existian datos acerca del fendmeno. Sobre Uruguay, Guzman Castro apunta: “la
existencia de un problema de la droga presuponia la mirada del Estado, que lo hizo visible
e imaginable a través de sus préacticas policiales, médicas y legislativas. Fue asi que se
definieron los sujetos, practicas, y espacios que constituyeron el problema. Las
condiciones para la emergencia del control de drogas, entonces, no deben ser buscadas en
las sustancias y su circulacion, sino en la politica detras de la politica de drogas” (2015,
86). El historiador Marcos Fernandez Labbeé desarrolla, “[...] vale la pena recordar que
la magnitud -hablo en este caso de la sociedad chilena-, el mercado y la magnitud del

consumo es, si uno lo mira desde hoy dia, ridiculamente pequefia. Efectivamente, [...] a
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partir de un pufiado de consumidores se construyen representaciones de peligrosidad y se
elabora la legislacion” (Entrevista realizada 12/12/2019). Coincidiendo con Aureano
(1997) y Corbelle (2016) en que “la figura del toxicomano no preexiste sino que se
construye a través de intervenciones médicas y legales que definen sus caracteristicas”
(2014, 66), Valeria Manzano concluye que en Argentina “la creacion de este problema
no solo precedid sino que ayudd a generar un consenso para la imposicion de proyectos

autoritarios y represivos” (2014, 53).

1.2 Prohibicionismo punitivista: la Guerra contra las drogas de Ronald Reagan, la
Convencion contra el Tréfico Ilicito de 1988 y el retorno democratico
La llegada del crack -combinacion de clorhidrato de cocaina y bicarbonato sédico- a
Estados Unidos en los ‘80 y su répida y extensa difusion entre los consumidores -en
particular en los barrios pobres de las grandes ciudades- encendio las alarmas del gobierno
de Ronald Reagan, que impulsé una serie de medidas de caracter militar tanto dentro,
pero especialmente, fuera de su territorio. El presidente declar6, mediante la Directiva
Presidencial N° 221, que las drogas constituian una amenaza letal a la seguridad de los
Estados Unidos, y amplio el rol de los militares en la lucha antinarcéticos (Tokatlian
2017, 20). El objetivo de esta cruzada fue detener la oferta de cocaina, la cual como
dijimos se encuentra en América Latina. La “narcodiplomacia”®*® estadounidense
presiond para que el tema entrase en la agenda hemisférica y en 1986 se crea la Comision
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD). Finalmente, en

consonancia, se logra globalizar esta posicion a través de la Convencion contra el Trafico

150 Gabriel Tokatlian entiende por “narcodiplomacia” al “tipo de relacion en la que el actor més poderoso
e influyente (los Estados Unidos) logra exportar su concepcion de una guerra contra las drogas a naciones
mas débiles o subordinadas (2017, 19).
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Ilicito que se firmo en Viena en 1988. La puesta en marcha de la CICAD, ademas de
reuniones anuales, implicé el establecimiento de las burocracias antidrogas —lo cual se
desarrolla mas adelante en este capitulo-: la JND en Uruguay, la SEDRONAR en
Argentina y el CONACE en Chile. Por su parte, la Convencion implicé la actualizacién

de las leyes para que tipificaran los nuevos delitos enumerados en el tratado.

En entrevista para esta investigacion se le consultd al ex presidente Julio Maria
Sanguinetti acerca de las politicas de drogas implementadas durante sus administraciones
(1985-1990 y 1995-2000), afirmd que se trataban mas de una respuesta al contexto

externo que de respuestas a un problema local:

VL. ¢Se acuerda cuando se crea la Junta Nacional de Drogas?

JMS: Si, si yo me acuerdo perfectamente, hubo toda una politica internacional, eso me acuerdo
perfectamente.

L]

JMS: [...] En el Uruguay eso era como diriamos algo como preventivo; algo como incipiente, no
se veia un fendmeno de drogas masivo en ningln sentido. Se hablaba un poquito de la marihuana,
pero no pasaba de ser un exotismo [...]. Pero hasta aquél momento no habia realmente una cosa
muy... Cuando nosotros llegamos al gobierno no se veia digamos una situacion, una problematica
nacional grave, esa era la realidad.

VL: Pero, ¢y en su segundo mandato si...?

JMS: No, no luego empez6 a crecer, pero tampoco era un fendmeno digamos tan, tan masivo.

Si bien se respondia al contexto internacional con la adecuacion de la legislacion
nacional a la nueva Convencion, la dirigencia uruguaya no siguié al pie de la letra lo
recomendado por el acuerdo y algunas medidas como la figura de enriquecimiento ilicito,
la abolicion del secreto bancario y la penalizacion del consumo personal no fueron
adoptadas; en este sentido, el senador Walter Santoro del Partido Nacional que actu6
como miembro informante del proyecto concluia su presentacién con la siguiente
afirmacion: “Esta legislacion que ahora estamos considerando preserva sus valores y
nosotros le damos fundamental trascendencia por cuanto encontramos que en algunas de
estas convenciones, esas normativas o elementos de valor de enorme trascendencia que

afectan, inclusive, la soberania, no son tratados con los criterios que tradicionalmente se
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admiten en nuestro pais” (Camara de Senadores 1997, 272)**%. Por el contrario, respecto
de las practicas de consumo personal optaron por un enfoque mas benevolente: para el
caso de la tenencia cambio “la cantidad minima” por “razonable” —para distinguir niveles
de uso-, también incorpord el criterio de la “conviccion moral” del juez en cuanto a la
valoracion del propdsito de la tenencia de drogas, al tiempo que le exige al magistrado
que fundamente en su fallo las razones que han formado tal conviccién. Y si bien no se
despenaliz6 el autocultivo, como algunos diputados frenteamplistas ya identificaban
como contradictorio, se bajé el minimo de la pena a 20 meses lo cual posibilitaba la
excarcelacion provisional. Para los legisladores era parte de sus responsabilidades

también recurrir a estrategias de educacion, de prevencion y de disminucion del consumo.

En Chile observamos que con el regreso a la democracia el problema de las drogas
entrd de lleno en la agenda publica, y en la Camara de Diputados se establece la Comision
Especial Investigadora del Problema de la Droga en Chile. Una vez culminado su informe,
“la Comision se refirid a la existencia y dimension del problema, y a su alarmante
proyeccion en el tiempo, sefialando que éste es real y concreto y su magnitud, no obstante
no estar ain completamente determinada, debe ser considerada de gran proporcion,
centrando en ella el maximo de preocupacion” (Camara de Diputados 1991, 3155). Dos
leyes se elaboraron para atender este fenémeno, la 19.366 aprobada en 1995 y la ley
20.000 promulgada diez afios mas tarde. La dirigencia chilena continda definiendo en los
‘90s el problema en los mismos términos, los jovenes son presa de los narcotraficantes
por una crisis de valores que los lleva a consumir drogas: “No podemos abandonar a

quienes por la inexperiencia e inmadurez caen en el vicio, quedando sometidos a un

151 En la misma linea, un diputado frenteamplista sostuvo: “[...] tengo enormes discrepancias con el
enfoque del tema que se hace a nivel global y que Uruguay cuestiona con inteligencia, aunque deberia
hacerlo con més energia.

La politica a nivel mundial en relacién al problema de las drogas se ha mezclado con el del crimen
organizado y el narcotrafico...” (Camara de Representantes 1998, 107).
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estado de dependencia deplorable. Es nuestra juventud la que tenemos que cuidar. Y este
proyecto debe ir dirigido a protegerla. Es siempre presa facil de los traficantes e
inescrupulosos” (Historia de la Ley 19.366, 170). Afios mas tarde, en el debate por lo que
seria la ley 20.000, se considero gque ésta seria un instrumento “apropiado para lograr los
propdsitos de politica criminal, que desalienten a los que pretenden incurrir en estas
actividades, atraidos por las ganancias, con desprecio de los dafios individuales,
familiares y sociales que provocan” (Historia de la Ley N° 20.000, 9). Concebido el
problema de esta manera, se optd por sancionar con multa y trabajos comunitarios la
tenencia de drogas para consumo personal en el espacio publico (medida que durante la

dictadura no estuvo vigente), esto porque

aun cuando el consumo en lugares publicos también provoca un dafio personal, tiene un
efecto adicional, cual es la posibilidad de generalizar la actividad que esta provocando dafio; es
decir, se incita a imitar tal conducta. En ese sentido, la actitud de consumir drogas en un lugar
publico seria equiparable con la de hacer propaganda de esa actividad. Por ello, me parece
razonable que se le considere falta (Historia de la Ley 19.366, 340).

Dicho de manera mas sencilla, “el adicto debe ser estimado mas bien como un
enfermo. Se distingue, por tanto, entre el consumo privado, no delictivo y el publico, que
si lo es” (Historia de la Ley 19.366, 489). Como corolario, al Estado corresponde la
prevencion y rehabilitacion, “entonces, la gran opcion consiste en admitir que, si bien
debemos prohibir el consumo, ello nunca sera suficiente, porque la verdadera derrota de
la droga vendra de un gran cambio cultural y de habitos de convivencia ciudadana basados
en grandes programas nacionales de educacion y rehabilitacion” (Historia de la Ley
19.366, 179); en otras palabras, “decir ‘no’ a las drogas, no al consumo -lo digo
responsablemente- no sirve de nada; solo sirve el equilibrio personal y afectivo de la
persona. Deberiamos preocuparnos de esto en nuestros colegios” (Historia de la Ley N°

20.000, 711).

260



El regreso al régimen democratico trajo en Argentina un impetu de los legisladores
por revertir las predisposiciones autoritarias en varios planos de la vida social, y la politica
de drogas parecia que no iba a escapar a tal tendencia. En el debate que se dio en 1989 se
reconocio en varias ocasiones que no existian datos, a penas algunas estimaciones: [...]
debemos confesar que aunque existen indicadores que nos pueden orientar sobre la
magnitud del problema y su evolucidn estos ultimos afos, nuestro pais carece de estudios
serios y confiables” (Camara de Diputados 1989, 7758); panorama que se completa “[...]
con la informacion que recibimos a través de los medios de comunicacién y de nuestras
vinculaciones personales nos revela que existe un avance realmente peligroso y alarmante
en el consumo de drogas y estupefacientes [...]” (Camara de Senadores 1986, 1868). En
la definicion que se hizo del problema, se entendio que al socavar la salud publica el
consumo de drogas afectaba a la seguridad nacional: “Este es un problema de salud
publica, que resulta vasto y complejo por la accion corruptora que realiza el narcotréafico
y que abarca infinidad de cuestiones que se vinculan con la seguridad nacional y el
enorme poder econdmico de la droga para corromper a funcionarios publicos e introducir
elementos destructivos de la nacionalidad” (Camara de Diputados 1989c, 7816). Se
aceptd que “el verdadero flagelo que preocupa a la humanidad es la toxicomania. El
trafico de estupefacientes es s6lo una derivacion de aquélla [...]”, y se siguié que los
usuarios de drogas “[...] constituyen el ultimo eslabdn de una perniciosa cadena que afecta
a la sociedad de nuestro tiempo y que cada dia tiene mayor peligrosidad” (Camara de
Senadores 1986, 2013). En consecuencia, el usuario representaba una amenaza que habia
gue encerrar, ya sea mediante prision o internacion compulsiva: “Creo que el Estado no
puede, frente al drogadicto, detenerse alli y decir que no se puede avanzar mas. [...]. No

digo que lo convirtamos en un delincuente, pero si que pensemos en una pena de prisién

261



0 en una medida de seguridad en el sentido reeducativo para someterlo a un tratamiento

de rehabilitacion” (Camara de Senadores 1986, 1882).

De lo expuesto, podemos ver que los esquemas cognitivo-normativos de las

dirigencias conosurefia siguieron por la senda que trazé el momento historico anterior:

Cuadro 6: Esquemas cognitivo-normativo predominantes en las dirigencias de

Argentina, Chile y Uruguay en los ‘80s-90s

Usuario Conducta Estado
Uruguay Enfermo; vulnerable. Se otorgan més Debe reforzar la

Se reconocen garantias a la prevencion y

distintos nivelesde  despenalizacion ofrecer mas

consumo tratamiento
Chile Joven corrompido Despenalizacion. Campafias de

por narcotraficantes ~ Sancion al porte, el prevencion

y victima de la crisis  autocultivo y el uso  centradas en

de valores sociales.  en publico recomponer los

Enfermo o desviado valores
Argentina  Delincuentes, Prision de 1 mes a Defensa de la salud

constituyen el Gltimo  un afio, canjeable publica

eslabon del trafico por una medida de

ilicito de seguridad educativa

estupefacientes 0 curativa

1.3 Crisis del prohibicionismo en América Latina (2012-2015)

Un signo de que el prohibicionismo punitivo entr6 en crisis fue la conformacién en
febrero de 2009 de la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democracia, grupo
integrado por los ex presidentes Fernando Henrique Cardoso, de Brasil; Cesar Gaviria,

de Colombia y Ernesto Zedillo, de México, tres de los paises donde mas se han sentido
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las consecuencias negativas de la Guerra contra las drogas. La presentacion del grupo, asi
como su informe constituy6 un parteaguas en la historia sobre las politicas de drogas en
nuestra region. Formalmente, el debate sobre las estrategias para abordar el problema de
las drogas se abrio al mas alto nivel de la region en abril de 2012 cuando fue el tema del
espacio multilateral mas importante: la Cumbre de Presidentes de la OEA, tras la clausura
se le indicd al organismo la elaboracidn de un informe sobre el problema de las drogas en
las Américas®. En octubre, una Declaracion Conjunta de México, Colombia y
Guatemala dirigida a la ONU, solicitd que se adelantara la UNGASS. Dos hechos méas
sucederian en 2012 a nivel doméstico que abonarian al debate de las politicas de drogas
en la region. El primero ocurrid en junio, cuando Uruguay mencioné por primera vez la
“legalizacion regulada y controlada de la marihuana”. El otro suceso que trizaria el
consenso prohibicionista fue la aprobacién -en noviembre- de la legalizacion para uso
recreativo de marihuana en los estados de Washington y Colorado de la Union
Americana, a través de mecanismos de decision popular directa; el impacto fue innegable:
en el pais desde el cual se declard la guerra a las drogas ahora se regulaba la sustancia

ilicita mas consumida a nivel mundial.

Este es el contexto al que se expusieron las ideas que articulan los esquemas
cognitivo-normativos que predominan en las dirigencias politicas de Uruguay, Chile y

Argentina, y que se mantienen a través de actualizaciones desde los “70.

En 2010 el actual presidente de Uruguay, Luis Lacalle Pou present6 un proyecto
de ley para permitir el cultivo y cosecha de marihuana para uso personal, propuesta que

partié de reconocer a la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia y su

152 Por ejemplo, en el debate por la regulacion de la marihuana en Uruguay se aludié a la cumbre: “El 15
de abril de 2012, los Presidentes de los paises integrantes de la OEA, reunidos en Cartagena, expresaron la
necesidad de analizar los resultados de la actual politica de drogas y de explorar nuevos enfoques para
fortalecer la lucha y ser mas efectivos. Nosotros pensamos que este es el enfoque adecuado: reconocer
cuales son las fallas y los resultados que ha tenido esta politica” (Camara de Representantes 2013, 10).
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postura de que en Ameérica Latina las medidas tomadas para abordar el consumo de drogas
han sido ineficaces, con su iniciativa buscaba separar el mercado de sustancias mas
nocivas como la pasta base de cocaina, ya que -segln consta en la exposicion de motivos-
sus usuarios eran mas proclives a conductas antisociales; asimismo el proyecto establecia
penas mas duras para el narcotrafico (Repartido 424/2010). Al afio siguiente, un grupo de
legisladores del Frente Amplio, el Partido Colorado y del Partido Independiente
ingresaron un proyecto que ademas del autocultivo permitia la asociacion de
consumidores, a diferencia de la proposicion anterior se enfocd en las libertades
individuales y en los derechos de los usuarios (Repartido 629/2011). Ambas dimensiones,
el cuestionamiento al prohibicionismo y la proteccién de los derechos de los usuarios, se
conjugaron en 2013 para sustentar la elaboracion de la ley 19.172 y se defini6é que: “El
paradigma prohibicionista ha demostrado ser inadecuado para un manejo respetuoso de
estas cuestiones que involucran los derechos humanos, pero ademas ha demostrado ser
ineficaz para resolver los problemas. Y su expresion maxima, que es la guerra contra las
drogas, esta perdida” (Camara de Representantes 2013, 74). Respecto de las personas que
usan cannabis se entendi6 que hay distintos niveles y formas de consumo: “La primera 'y
mas importante recomendacion es la de recordar que el consumo no necesariamente es
problematico y que hay que separar la adiccion del consumo” (Camara de Senadores
2013, 204). A nivel de la conducta, partieron de definir el consumo como un derecho y
hubo un consenso en la dirigencia respecto al autocultivo, como destaco el frenteamplista
Roberto Conde en su calidad de miembro informante: “De modo que, me tranquiliza,
ademas, haber comprobado en el debate de la tarde de hoy que todos los partidos politicos,
a través de diversos legisladores y activistas de sus propias filas, han concordado,
primero, en la necesidad de legislar, y luego, en impulsar el autocultivo de cannabis en el

Uruguay. Esto es una base de coincidencia fundamental [...]” (Camara de Senadores 2013,
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258-259). En este nuevo marco regulatorio, las concepciones respecto de como debe
mediar el Estado el vinculo de los ciudadanos con la sustancia fue clave: “El Estado tiene
obligaciones: promover habitos de salud, trabajar en la prevencion y ocuparse del
tratamiento y rehabilitacion de los adictos” (Camara de Senadores 2013, 235), se insistid
en que “la libertad se cultiva con informacion cientifica y calificada que permita a las
personas discernir entre los elementos de sus actos” (Camara de Representantes 2013,
259), ya que como se dijo en la Camara Alta, la pedagogia del “no” ya no era creible para
los jovenes. A nivel sanitario, ademas de garantizar la calidad del producto y de alejar a
los usuarios de las bocas de expendio, se definié que “tenemos que plantearnos como
politica publica el aumento de la edad de inicio del consumo” (Camara de Representantes

2013, 21).

En este tercer momento, podemos apreciar que en Chile el esquema cognitivo-
normativo de la dirigencia se quebro>3, pero no emergié un esquema nuevo que lograra
predominar y permitiese un cambio en la politica respecto del porte de cannabis y el
autocultivo, conductas que estan descriminalizadas desde 1973. Mientras que una parte
de la dirigencia entendia que regular el autocultivo permitia alejar a los usuarios de las
redes criminales, dado que “[...] la posibilidad en el caso del cannabis de poder tener
autorizacion de autocultivo para consumo personal, sea éste medicinal o no, lo que nos
va a permitir es poder romper esta cadena entre los narcotraficantes, entre los dealers y —
obviamente- el consumidor” (Entrevista a un diputado, realizada el 09/12/2019), otra
parte seguia insistiendo en que “con esta futura ley, el traficante ha recibido una gran
noticia, pues podra blanquear parcialmente su negocio de envenenar con drogas a los

jévenes” (Camara de Diputados 2015b, 33). El esquema que no logra predominar define

153 Este quiebre se puede reconocer en términos del resultado de la votacion en la Camara de Diputados del
proyecto que permitia la tenencia de 6 plantas y el porte de 10 gramos: 68 votos a favor, 39 en contray 5
abstenciones (Camara de Diputados 2015b, 72).
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que los usuarios de cannabis deben ser incorporados por la sociedad chilena “como
adultos libres, pensantes, con libertad para ejercer sus derechos y no como delincuentes”
(Camara de Diputados 2015, 37), que es necesario superar “el total absurdo de la actual
normativa que permite el consumo privado de la cannabis, pero, al mismo tiempo,
sanciona toda forma de obtenerla” (Camara de Diputados 2015, 34), y que “al no
reconocer la realidad social y cultural del consumo de cannabis como una practica
extendida en nuestra sociedad, el Estado es incapaz de abordar la situacion. Se niega a
aceptar una situacion dada, con lo cual se resta de la posibilidad de regular y asi poder
abordar, de una forma mas integral, la solucidn a los problemas derivados de su consumo”

(Camara de Diputados 2015b, 54).

Finalmente, en Argentina el 6, 7 y 13 de junio de 2012 -pocos dias antes de que
en Uruguay se mencionara por primera vez la posibilidad de legalizar la marihuana- se
Ilevaron adelante reuniones plenarias conjuntas de las comisiones de Prevencion de
Adicciones y de Legislacion Penal para considerar el tratamiento de los proyectos de
despenalizacion®®. El uso de paco por parte de jovenes de barrios carenciados habilito en
la dirigencia una mutacion en la concepcidn de que las personas que usan drogas, que
dejaron de ser entendidas como delincuentes y pasaron a ser definidas como victimas a
las que hay que rescatar y rehabilitar, y la formulacion de la ley que canjea la pena por el
tratamiento compulsivo, se hace imprescindible. En entrevista una diputada del PRO
sostuvo que cree que “[...] hay un sector quizas el mas pobre que es una especie de

escapismo y porque tienen demasiados problemas y no tienen esperanzas, se llenan con

154 Reante recordar que de cara a este debate en comisiones, en mayo de 2012, en la Legislatura de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires la diputada kirchnerista Maria Rachid presenté una iniciativa que legalizaba
produccion de cannabis para fines recreativos, medicinales e industriales, ademas de bajar las penas por
comercio a quienes se encontrasen en situacion de vulnerabilidad; también incluia una amnistia a los
procesados por consumo o cultivo (Ruchansky 2012).
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ello algo” (Entrevista realizada el 16/10/2018), en lo que también parece coincidir su par
kirchnerista: “[...] imaginate que un pibe en un barrio que consume paco, que tiene
ninguna posibilidad de darle una vuelta de tuerca a la vida [...] entonces un viajecito creo
se pegan para poder salir de una realidad que es una mierda” (Entrevista realizada el
03/12/2018). Muchos de los opositores de la despenalizacion también resisten al marco
que provee la ley de salud mental, que se opone a la internacién compulsiva: “Entonces,
si bien creo que este proyecto es importante, pienso que es urgente que evaluemos este
paradigma del cambio de la salud mental para poder tener instituciones donde podamos
rescatarlos, recuperarlos y darles la posibilidad de tener un oficio para una reinsercion
laboral” (Camara de Diputados 2012). En la dirigencia politica argentina existe un
consenso unanime en cuanto a que la penalizacién de la conducta de tenencia de drogas
para uso personal no deberia seguir vigente, no obstante se perderia la herramienta por la
cual se obliga al encierro o separacion del resto de la sociedad en forma de tratamiento
de rehabilitacion, como afirmé la diputada del PRO Natalia Gambaro: “Entonces, si no
estd penalizado con pena de prision y se eliminan las medidas de seguridad, ¢desde qué
potestad el Estado puede obligar a la persona a internarse? (Camara de Diputados 2012).
Esta idea reciclada del pasado, del usuario como victima, es sobre la que se sostiene que
no estan dadas las condiciones para despenalizar, porque el Estado no tiene politicas de
prevencion y atencion; en consecuencia, se da una infantilizacion de la sociedad al
alegarse -en sus términos- que no estd preparada para convivir con las drogas

despenalizadas.
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Cuadro 7: Esquemas cognitivo-normativo predominantes en las dirigencias de
Argentina, Chile y Uruguay en 2012-2015

Usuario Conducta Estado

Uruguay El ciudadano es libre  Regulacién legal de  Educacion e
de consumir drogas  toda las actividades  informacion para
vinculadas al que la gente tome
cannabis su decision
conociendo los
riesgos en los que

incurre
Chile Personas adultas, Autocultivo de 6 Debe regulary
funcionales que plantas y porte de 10 admitir el
deciden usar gramos autocultivo

cannabis

Argentina  Victimas a las que No estan dadas las Estado ausente, no

hay que rescatar y condiciones para tiene politicas de

rehabilitar despenalizar prevencion y
tratamiento de las
adicciones

En ese proceso observado identificamos la conformacion de las dimensiones de
los esquemas cognitivo-normativos de las dirigencias politicas de los tres casos, mismas
que ubicamos como el punto de partida de una trayectoria de la dependencia ideacional
cuando se conformaron en candados cognitivos (cognitive locks) que provocaron que el
fenémeno de las drogas fuera susceptible de una sola “descripcion del problema”,
permaneciendo histéricamente a través de actualizaciones, y que condicionaron lo que
ocurrid en el periodo 2012-2015. Son estos esquemas prevalecientes en las dirigencias

los que en cada caso han activado o no la politica de drogas en términos morales.

En esta investigacion tomamos la clasificacion de politicas morales propuesta por
Christoph Knill (2013) que distingue entre politicas morales manifiestas, latentes y no

morales. Segun esta aproximacion las politicas de drogas se ubican como latentes, es
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decir, aquellas que tratan de temas en los cuales el conflicto de valores no es lo primordial,
pero —bajo ciertas condiciones- podrian activarse. En el caso de Uruguay se observa que
el esquema cognitivo-normativo respecto del problema de las drogas no ha activado la
politica en términos morales, asi por ejemplo nunca se consideré que la conducta de
tenencia de sustancias provocase la imitacion, difusion o propagacion del consumo,
tampoco se ha considerado a los usuarios como microtraficantes. Es decir, en Uruguay la

politica de drogas se asemeja en su proceso politico a una politica no moral.

En el caso de Chile pudimos ver que la politica de drogas como politica moral
latente se ha activado, y el conflicto de valores ha tendido a predominar. Esto lo hemos
apreciado en la definicién del problema que la dirigencia hace, donde el uso de drogas se
vincula a una crisis de valores por parte de los jovenes, y a la explotacion de dicha
vulnerabilidad por los narcotraficantes. También se expresa en la sancion al consumo y
la tenencia de drogas en publico, conducta desviada que es considerada difusora de la
practica. Incluso, respecto del cannabis hay un uso “bueno” —medicinal, no combustible-

y uno “malo” —recreativo, fumarse un “pito”-.

En el caso argentino la politica de drogas ha sido activada moralmente, incluso la
intervencion y movilizacion en torno al asunto por parte de la Iglesia la acerca a la
definicion de politica moral manifiesta, entendida como aquella donde los valores tienen
un papel central y el conflicto determina la toma de decisiones; los valores cobran
relevancia como instrumento de poder politico y social, de modo que diferentes actores o

grupos pueden ganar o perder poder si ciertas creencias prevalecen o cambian.

De esta manera, cuando el debate se da en Uruguay en 2013 el pais parte de una
despenalizacién de la tenencia de drogas para consumo personal desde la cual avanza

hacia la legalizacion de la marihuana, por su parte, en Chile en 2015 la posibilidad de
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permitir el autocultivo y el porte de cannabis surge de la descriminalizacion del consumo,
en ambos paises esta definicion de la conducta hace que se entienda como contradictorio
negar la posibilidad de autoabastecimiento ya que se concibe que es parte de la conducta
misma que esta autorizada, por el contrario, el debate en Argentina que ain no se ha
producido partira un paso mas atras, definiendo si es correcto o no mantener la

penalizacion.

2. Explicaciones alternativas desde la perspectiva de las politicas morales

En el capitulo teérico metodoldgico exploramos un conjunto de hipotesis alternativas que
han sido ensayadas para explicar los resultados en politicas morales. A continuacion, las
retomamos y las examinamos a la luz de la presente investigacion que refiere a las

politicas de cannabis en Argentina, Chile y Uruguay.

2.1 Eleccion racional y opinion publica

Siguiendo los postulados de Anthony Downs que sostiene que “en una democracia los
partidos politicos formulan su politica estrictamente como medio para obtener votos”
(1957, 137), sugerimos la siguiente hipotesis: las politicas de drogas como politicas
morales dividen las posiciones de la sociedad, por lo cual si el partido en el gobierno
considera gque la mayoria del electorado se opone a la regulacién del cannabis no va a
formular tal propuesta por considerarla que drena votos. A su vez, matizamos esta
hipétesis con lo observado por Latham (2009), que sostiene que las clases dirigentes
pueden adoptar politicas morales incluso cuando la opinion mayoritaria de la ciudadania

no sea favorable.
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En el caso de Argentina, dos entrevistados indican que podria haber ocurrido lo
propuesto por la hipotesis en tanto, segun un experto que siguio de cerca el proceso de
2012: “[...] sabiamos que no estaba cerrada una postura comdn [en la bancada del Frente
para la Victoria], pero que alguien que no quisiera mencionar, llevo estadisticas diciendo
que la mayoria de la poblacién estaba en contra y que eso también asusté” (Entrevista
realizada 14/09/2018). Lo cual también fue mencionado por un funcionario que afirmo:
“Entonces si las estadisticas dicen lo contrario o los focus grups y esas boludeces, chau,
no hay proyecto que se sostenga. A nosotros nos mataron ese tipo de cosas. Creo que
cuando se discutié ese arreglo que se habia hecho entre los tres partidos, los tres frentes
Ilamémaosle, ahi nos perjudicé incluso una interna del gobierno. Estoy casi convencido de
eso” (Entrevista realizada el 05/02/2019). Sin embargo, hay que recordar que en el caso

argentino el asunto ni siquiera adopto la formulacién de un proyecto que fuese votado.

Por su parte, en Chile, la publicacion de los datos de la encuesta realizada por la
consultora “Plaza Publica Cadem” segun los cuales un 65% de los chilenos encuestados
consideran que la marihuana es una droga blanda, incluso un 54% de las personas que
nunca la han probado son de esta opinion (Plaza Publica Cadem 2014, 8-9), sélo fueron
parte del contexto que puso el tema en la agenda publica y nunca fueron mencionado por

los actores.

Mientras que el caso uruguayo se encuadra dentro del matiz propuesto, en el
sentido que la dirigencia aprobo la legalizacion de la marihuana a pesar de que segln una
encuesta elaborada por la consultora Cifra, alrededor del 66% de la poblacion se oponia

(El Observador 2012).

Pero también Uruguay nos muestra la complejidad del asunto. En primer lugar,

porque la consultora Factum hizo el ejercicio de formular otra pregunta, respecto a si los
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consumidores de marihuana debian comprarla en farmacias con calidad controlada por el
Estado o debian adquirirla a la mafia de las drogas, ante lo cual el 78% de los encuestados
prefiridé que la compren en un lugar controlado por el Estado, y apenas el 5% con que se

adquiera en el mercado ilegal (Espectador 2013).

Asimismo, los legisladores del Frente Amplio conociendo que la opinién pablica
mayoritariamente se oponia, aceleraron el tratamiento de la ley para que no coincidiese
con la camparia electoral de 2014, porque en ese marco la discusion se podia “desvirtuar”
y perjudicar los resultados de la fuerza politica (El Observador 2013), incluso un diputado
de ese partido advirtié: “No olvidemos que le transferimos una pesada mochila al

candidato del Frente Amplio” (ibidem).

El presidente José Mujica dijo a los medios que se oponia tanto al consumo de
marihuana como a la practica del aborto, pero que preferia legalizar ambas cosas para que
no crezcan “en las sombras” y causen mayor dafio a la poblacion, y observo que de esa
forma se podia tratar a los consumidores problematicos ya que “si se mantienen
clandestinos o escondidos” no se puede hacer “nada” por ellos (El Observador 2013b). El
mandatario indic6 que la humanidad hace 100 afios que reprime el consumo de drogas a
pesar de que los hechos demuestran el fracaso de esta medida y defendi6 el derecho del
Gobierno de ensayar nuevas politicas que abran un camino con mejores resultados

(ibidem.).

Por ultimo, un parlamentario frenteamplista entrevistado destacé la audacia del
presidente y la relevancia del tema en términos electorales: “Y hay pocos politicos en el
mundo que se animan a tomar decisiones en contra de la mayoria, o por lo menos de lo
que dicen que dice la mayoria. Y yo creo gque esa es una gran ensefianza, porque el Frente

Amplio gand las elecciones nuevamente y no creo que haya sumado ni que haya restado,
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o0 sea en el balance la gente no esta preocupada por la marihuana” (Entrevista realizada el

22/05/2018).

2.2 Modernizacion y secularizacion de valores

Esta teoria propone que la prosperidad econdmica favorece la secularizacion y la difusion
de valores postmateriales, es decir, disminuye la influencia de la autoridad religiosa en
los valores morales individuales y se aprecian la autonomia, la autoexpresion y la calidad
de vida, por tanto, se desarrolla un ambiente de confianza interpersonal y tolerancia hacia

la libertad individual y la diferenciacion social (Inglehart 2008).

Si bien, segun Otero y Otero (2015) Uruguay, Argentina y Chile representan casos
donde existe una menor participacion religiosa y un mayor GDP per cépita, para el resto
de la region la hipotesis que vincula desarrollo econémico y religiosidad no se observa.
No obstante, los autores matizan el argumento de la secularizacién ya que en toda
América Latina se vive un resurgimiento evangélico pentecostal. Incluso, el pais mas
secular del continente, Uruguay, ha visto la llegada al Parlamento de diputados

abiertamente evangélicos.

Ademas, esta convergencia tanto en niveles econdmicos como en valores post
materiales no se ha traducido tampoco en otras regiones del mundo en una convergencia
en materia de politicas de drogas, por ejemplo, en los paises nordicos conviven la
tolerancia danesa hacia el mercado de cannabis en la Ciudad libre de Christiania

(Copenhague) con la penalizacion y tolerancia cero de Suecia.

Cabe destacar que el argumento de Inglehart contempla que el cambio de valores

motive la emergencia de nuevos movimientos politicos como el ambiental, el de mujeres
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0 LGTBQ+, proceso gque ha sido considerado como clave para explicar las reformas en

politicas morales.

2.3 Movilizacion social y activismo trasnacional

Algunos investigadores han propuesto que el activismo y las redes trasnacionales de
organizaciones son una condicion necesaria para la reforma de las politicas morales. Se
trata de la capacidad de movilizacion de grupos para colocar en las agendas de gobierno
temas que no son prioritarios (Pérez Bentancur 2019; Kollman 2007; Diez 2015; Htun,
O’Brien y Weldon 2014). Ademas, este activismo tiene vinculos trasnacionales y se vale
de convenciones internacionales para empujar cambios a nivel interno. Generalmente,
esta variable se combina con otras para explicar el cambio en politicas de reconocimiento

del matrimonio igualitario (Diez 2015) o del aborto (Pérez Bentancur 2019).

En materia de reformas a las politicas de cannabis este es el argumento que
desarrolla en su tesis doctoral Jonas von Hoffmann, quien concluye que “las diferencias
en las capacidades organizativas de los proponentes de la reforma, su encuadre estratégico
y la manipulacion de la agenda explican la variacién en la legalizacion de la marihuana

en América Latina” (2020, 12). Llega a esta afirmacion luego de analizar tres casos:

Los defensores de la reforma uruguaya se beneficiaron del establecimiento de una agenda
interna por parte del gobierno, mientras que los proponentes de la reforma mexicana y chilena
tuvieron que participar activamente en el establecimiento de la agenda. En Uruguay, una campafia
profesional adopté mensajes probados por grupos de discusidn. En México, los actores sociales de
la élite adaptaron su desafio legal en funcion del publico al que se dirigian. En Chile, los activistas
“de base” no lograron ofrecer un marco coherente para la liberalizacion del cannabis. Mientras que
los activistas pro reforma uruguaya y mexicana eran muy profesionales y pragmaticos, los esfuerzos
de los chilenos fueron principalmente amateurs e idealistas. En combinacién, estas diferencias en la
demanda moldearon la oferta de la reforma de la politica de drogas en América Latina (von
Hoffmann 2020, 11-12)

El movimiento cannébico a nivel global data de la década de los ‘60 con los

movimientos contraculturales y por los derechos civiles, y en cada pais adopta
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caracteristicas especificas. El sujeto usuario de marihuana debié superar importantes
barreras para la organizacion colectiva, ya que reivindica una conducta ilegal, que implicd
criminalizacion, estigmatizacion y exclusion de espacios de participacion. A diferencia
de otros colectivos, no ha podido valerse de instrumentos internacionales ya que el propio
RIFS propone la penalizacion de los usuarios (articulo 3°, punto 2, de la Convencion de
las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas). A su vez, como sefialan Corda, Cortés y Pifiol Arriagada, “en América
Latina, el desarrollo de movimientos sociales de este tipo tiene dificiles connotaciones,
en particular por el peso del narcotrafico en las sociedades de la region, las situaciones de

violencia y las afectaciones a la institucionalidad” (2019, 78).

En consecuencia, el movimiento cannabico se gestd en la clandestinidad, de
manera underground y florecid con el anonimato de los foros de internet; por tanto, son
relativamente recientes y poco estudiados. La principal razon para “salir del indoor”**> y
organizarse ha sido el conflicto con la ley (Muller Sienra y Draper 2017) y autoexpulsarse
de la marginalidad (Soriano 2017). El desafio ha sido demostrar que no son delincuentes,
ni vagos o enfermos, “dar la cara como usuarios responsables” (Corbelle 2016), mostrarse
como profesionales y productivos para la sociedad (Corda, Cortés y Pifiol Arriagada,

2019).

A inicios de los 2000, Internet fue el espacio donde se gestaron y consolidaron los
movimientos cannabicos del Cono Sur. En dos foros espafioles —Cannabiscafe.net y
LaMarihuana.com- comenzaron a intercambiar conocimientos acerca de las técnicas de

cultivo (Castro 2014; Corbelle 2016; Soriano 2017). Y la Marcha Mundial de la

1%5 |_a expresion “salir del indoor” surge por analogia a la consigna del movimiento por la diversidad sexual,
y refiere a manifestar ante otras personas que se es usuario de cannabis, y visibilizar ese consumo que se
encuentra en el armario de cultivo o indoor.
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Marihuana (MMM) el vehiculo de expresion callejera de la disconformidad con las leyes

de drogas.

En Uruguay tal manifestacion se llevo a cabo por primera vez en 2005, difundida
la convocatoria de boca en boca y en cadenas de correos, la concentracion junto a algunos
cientos de personas -con miedo a ser reprimidas- en el Parque Rodd. Al afio siguiente, no
se realizd, pero noviembre de ese afio los usuarios hicieron una “fumata” en la plaza
Independencia, ubicada en el centro de Montevideo (Castro 2014). Tres organizaciones -
Laplacita, Prolegal y Plantatuplanta- dieron origen en 2007 al Movimiento por la
liberacion del cannabis, que se configuré como una organizacion ad hoc que solo se retne
para organizar y llevar adelante la MMM (Filardo et.al 2012). Ese mismo afio fue la
marcha mas grande, cuando se estima se reunieron mas de seis mil personas en el barrio
Malvin (Mdaller Sienra y Draper 2017). Segun Filardo y otros, “exceptuando los actos
publicos referidos a la dictadura o del partido de gobierno, ningin evento de caracter
politico en los afios anteriores habia presentado una respuesta parecida” (2012, 150). El
movimiento tuvo un dialogo fluido y trabajé junto con los legisladores que en 2011
presentaron el proyecto que autorizaba el autocultivo y que no prospero6 (Repartido 629,

2011).

En Chile la MMM toma el nombre de “Cultiva tus derechos” y es organizada por
Movimental, que se autodefine como “una instancia democratica, auténoma vy
autogestionada que coordina a personas y organizaciones que promueven el desarrollo de
politicas de drogas justas, eficaces y democraticas” (Crovari 2008, 21). Esta instancia se
conformd en 2005, mismo afio que entro en vigencia la ley 20.000, y entre sus fundadores
se estuvo el colectivo Zona de Sintesis -que surgio en 2003 y realizaba trabajos en
reduccion de riesgos y dafios-, el portal web de cultivadores Amigos del Cannabis, que
también data del 2003 y tiene presencia en varias regiones del pais, y la edicion local de
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la revista espafiola Cafiamo que comenzd a circular en mayo de 2005%¢, Justamente, diez
dias después de la puesta en circulacion de esta publicacion, tuvo lugar la primera marcha,
0 concentracion de unas siete mil personas en el Parque Forestal de Santiago; a pesar del
miedo de los asistentes, no hubo ningin detenido. En el afio 2011, la marcha se realizd
apenas 5 dias antes de las movilizaciones estudiantiles que se convertirian en un
parteaguas de la politica chilena, ese afio se reunieron unas 80.000 personas
“convirtiéndose por entonces en la manifestacion de mas alta convocatoria desde el
regreso de la democracia” (Ibafiez 2018, 71). En el afio 2014 asistieron a la marcha el por
entonces senador socialista Fulvio Rossi y el ex candidato presidencial y lider del Partido

Progresista, Marco Enriquez-Ominami (EFE 2014).

Como indicamos en el capitulo sobre Argentina, alli se organizd en 1983 la
primera marcha por la “Marihuana libre”, que consiguié juntar a un pufiado de personas
en la Plaza de la Republica y que fue fuertemente reprimida (Corbelle 2016). Pero no fue
hasta el afio 2000 que las personas usuarias de drogas ilegales se agruparon por primera
vez en Rosario, en torno a efectores publicos de salud vinculados al VIH/Sida. Esta
organizacion que en 2001 tomd el nombre de Red Argentina en Defensa de los Derechos
de los Usuarios de Drogas (RADDUD), se definié como una organizacion de defensa de
derechos y precis6 un “programa minimo de reivindicaciones” (Corbelle 2016, 195),
entre las cuales destaca el posicionamiento en contra de la ley 23.737 que “condena a
usuarios igual que a los delincuentes” y el pedido de que se legalice la marihuana (op.
cit.). Ese mismo afo, Edith “La Negra” Moreno, quien convivia con HIV y luego tuvo
cancer, fundé la primera agrupacion cannabica, Cogollos Cérdoba (Corda 2018). Para

2002, RADDUD junto a la Asociacion de Reduccién de Dafios de la Argentina (ARDA)

16 Mientras que en Argentina esta prohibida la comercializacion de semillas de marihuana, en Chile -desde
2005- se pueden adquirir en los growshops (comercio de venta de insumos para el cultivo), lo cual permitié
la expansion de manera sostenida del cultivo hogarefio (Ibafiez 2018, 67).
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organizaron la version local de la MMM, bajo la consigna “Cura, no guerra. Marcha
contra la intolerancia”. En la actualidad, la marcha convoca a alrededor de 200.000
personas que se congregan en 26 ciudades del pais; estas multitudinarias y policlasistas

movilizaciones, también fueron de las mas amplias desde el regreso a la democracia.

Con los afios, segun Alejandro Corda, “se conformd uno de los movimientos
cannabicos mas organizados de la region, si no el mas” (2018, 41). Movimiento que ayudo
a consolidar la revista THC, y cuyo equipo colaboro en la redaccion del proyecto de la
diputada Victoria Donda en 2010. También desde ese afio, uno después del fallo Arriola,
comenz0 otro evento masivo, la Marcha Nacional de la Marihuana que se realiza a fin de
afio; es decir, los usuarios argentinos de cannabis salen dos veces por afio a la calle para
demandar un cambio en la politica de drogas. Desde 2017, mas de treinta organizaciones
de todo el pais conforman el Frente de Organizaciones Cannabicas Argentinas (FOCA).
Asimismo, en 2019 el movimiento cannabico se articul6 junto a ONGs que trabajan en el
campo de los Derechos Humanos, la salud mental, la educacion, la seguridad, la

diversidad sexual, entre otras, en el Acuerdo por la Regulacion Legal del Cannabis.

De lo expuesto podriamos decir que para el cambio en la politica de drogas la
conformacién de un movimiento cannabico organizado, que convoca a marchas
multitudinarias, que articula con otros sectores de la sociedad y que trabaja con
legisladores, no pareceria ser una variable que influyese en la toma de decision. Mientras
que tanto en Chile como en Uruguay las organizaciones cannabicas solo se retnen en
instancias de coordinacion, en Argentina el movimiento es mas longevo, tiene dos

manifestaciones publicas y el FOCA realiza encuentros nacionales, cuenta con un
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reglamento interno y comisiones que intervienen en distintos aspectos (Corda 2018, 44),

sin embargo, es el unico de los tres paises donde persiste la penalizacion®>’.

2.4 Institucionalismo: régimen politico, organizacion del gobierno y sistema de partidos

Las instituciones formales se definen como las reglas socialmente creadas que encausan
la interaccion humana (North 1990, 4), “distribuyen poder y recursos y son, a su vez,
producto de la lucha entre actores desiguales (lo cual es consecuencia de previas
distribuciones de poder y capacidades/recursos)” (Acufia y Chudnovsky 2013, 49); en
otras palabras, el contexto institucional regula las disputas politicas (Thelen, Steinmo y
Longstreth 1992). Por tanto, las instituciones dan a algunos grupos o intereses un acceso
desproporcionado al proceso de toma de decisiones (Hall y Taylor 1996, 941). Ahora
bien, coincidimos con aquellos autores que no consideran gque los actores politicos
sostengan a las instituciones mediante elecciones maximizadoras de beneficios, sino que
consideran que las personas siguen las reglas mas bien por rutinas y porque creen que
hacerlo es lo adecuado, incluso cuando no sea en su propio interés. Como indican Powell
y DiMaggio (2001, 45), “los acuerdos institucionales se reproducen porque
frecuentemente los individuos ni siquiera pueden concebir alternativas adecuadas (o

porque consideran irreales las alternativas que conciben)”.

Entonces, desde esta perspectiva que pone el acento en la interacciéon de los
actores y las instituciones surgen una serie de respuestas alternativas para explicar la

reforma en la politica de drogas como politica moral. En este apartado revisaremos tres

157 Ocurri6 algo similar con la demanda por el aborto legal y los movimientos feministas, como da cuenta
Veroénica Betancour: “En Uruguay nunca hubo grandes movilizaciones por el aborto legal como en
Argentina. Las organizaciones feministas uruguayas fueron béasicamente organizaciones de lobby y
tuvieron escasa capacidad para convocar personas en actividades de protesta” (2019, 238).
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de estas hipotesis que consideramos mas relevante para nuestros casos: la influencia de
los regimenes de gobierno, el peso de la organizacion del gobierno —especificamente
observando el rol del poder judicial- y la importancia de los clivajes del sistema de
partidos. Destacamos que a nivel latinoamericano sélo la dimensién partidaria ha sido
estudiada en su vinculo con las politicas morales, y en particular con las politicas de

drogas.

2.4.1 Régimen politico

En este apartado pretendemos delinear a grandes rasgos la relacion entre régimen politico
y politicas morales, en particular respecto del uso y tenencia de sustancias psicoactivas,
evitando adentrarnos en la extensa tradicion de debates que remiten a la filosofia politica
sobre los Estados, sus motivos para regular libertades individuales y la neutralidad moral
ante ciertas elecciones de vida que han desarrollado autores como John Stuart Mill, Joel
Feinberg, Gerald Dworkin, y especificamente sobre la prohibicion de ciertas sustancias
el penalista Douglas N. Husak, el economista Milton Friedman o el psiquiatra Thomas

Szasz.

En primer lugar, hay que sefialar que todos los regimenes de gobierno constituyen
modalidades especificas de regulacion de las relaciones de poder entre el Estado y la
sociedad. Desde nuestro nacimiento las personas nos encontramos insertas en un
entramado legal que implica derechos y obligaciones, generalmente respaldadas por la
coercion estatal. Especificando mas estos vinculos entre Estado, poder y sociedad,
Manuel Antonio Garreton afirma que: “El régimen politico es, asi, la relacion
institucional entre Estado y sociedad orientada a resolver institucionalmente las

cuestiones de gobierno, la vinculacion de los individuos con el Estado y la resolucion de
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conflictos y demandas sociales. Los regimenes politicos se distinguen unos de otros por

el modo como resuelven doctrinaria y facticamente estos tres problemas” (2004, 226).

Tomamos la definicion de Guillermo O’Donnell que entiende como régimen
politico “los patrones, formales e informales, y explicitos e implicitos, que determinan
los canales de acceso a las principales posiciones de gobierno, las caracteristicas de los
actores que son admitidos y excluidos de ese acceso, los recursos y las estrategias que les
son permitidos para ganar tal acceso, y las instituciones a través de la cuales el acceso es
procesado Yy, una vez obtenido, son tomadas las decisiones gubernamentales” (2004, 13-
14). Entonces, el autor afirma que el régimen democratico es aquél en el cual el acceso a
las principales posiciones gubernamentales se determina mediante elecciones
competitivas, libres, igualitarias, decisivas e inclusivas (O’Donnell 2004). Ademas, el
régimen implica otras caracteristicas como la garantia de un conjunto de derechos civicos
y politicos -a lo que Garreton suma “[...] y la proyeccion a nuevos campos no reconocidos
hasta ahora” (2004, 227)- que permiten el despliegue de la capacidad de agencia de los
individuos en tal marco. Es sus palabras, “la presuncion de agencia implicada por el
régimen democratico constituye a cada individuo como una persona legal, portadora de

derechos subjetivos” (O’Donnell 2004, 30).

Estrechamente vinculada a la agencia de los sujetos, tenemos la nocion de
autonomia. Un cuestionamiento fuerte a la prohibicion de la tenencia de drogas para uso
personal se inicia con el argumento de que violenta un derecho basico como es el de la
autonomia personal para elegir un plan de vida. Se trata de uno de los aspectos
fundamentales de las ideas liberales, e implica una delimitacion entre una esfera privada
y una publica; garantia que permite a las personas considerar distintos modos de vida en
pos de su realizacion. Esta nocion suele plasmarse en los ordenamientos juridicos con la
formula de que cada persona es libre de escoger el modo en que desarrollard su vida

281



intima, y que los Estados no intervendran en dicha eleccién, a menos que se ponga en

riesgo a terceros o sus propiedades®®,

Ahora bien, uno de los argumentos para prohibir el uso de sustancias psicoactivas
es que “quien consume drogas se convierte en esclavo de ellas, que pierde el control de
sus acciones completamente, particularmente en lo que se refiere a su adiccion, y pierde
su capacidad para tomar decisiones auténomas [...]” (Ortiz Millan 2009, 36). En
consecuencia, segun Ortiz Millan, se produce la paradoja de que el Estado impone “[...]
ciertos limites a la autonomia de sus ciudadanos precisamente para salvaguardar su propia
autonomia; se trata de limitar la autonomia por el bien de la autonomia misma[...]” (2009,

37),

Este componente de autonomia personal esta presente en todas las politicas
morales, por lo cual podriamos considerar que los regimenes democraticos serian mejores
garantes del ejercicio de tal derecho. Asimismo, los regimenes militares que tomaron el
poder en Sudamérica se vincularon a sectores sociales tradicionales y conservadores; por
ejemplo, mientras que la interrupcion del embarazo por razones terapéuticas fue
reconocida en Chile desde 1931, el gobierno de Augusto Pinochet elimind esta
posibilidad en 1989 cuando establecié mediante un articulo Unico que “No podra
ejecutarse ninguna accién cuyo fin sea un aborto” (art. 119 del Cédigo Sanitario). Sin
embargo, en este estudio hemos podido observar que en el caso del derecho a la tenencia

de drogas para uso personal no necesariamente operaria de este modo.

1%8 En los casos aqui estudiados este derecho esta consagrado en el articulo 19 de la Constitucién argentina,
en varios incisos que componen el articulo 19 de la Constitucion de la Republica de Chile y en el décimo
articulo de la carta magna uruguaya.

159 De esta manera fue justificada por el diputado del Partido Renovador de Salta, Jorge Oscar Folloni, la
penalizacion de los usuarios en Argentina: “Indudablemente, el derecho a la libertad tiene en cuenta
fundamentalmente la dignidad del hombre, en tanto y en cuanto esa dignidad esté unida a las cualidades de
racionalidad, autonomia y capacidad de eleccidn, circunstancias que no se dan en el adicto” (Camara de
Diputados 1989, 7780).
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En Argentina, la dictadura militar de Juan Carlos Ongania no penalizo esta
conducta, ante lo cual Valeria Manzano sostiene que “este hecho ayuda a evitar una
interpretacion que vincule de manera automatica a los regimenes autoritarios con la
legislacion de drogas de tipo represiva” (2014, 54). Posteriormente, en el marco
democratico tanto de 1974 como de 1989 se opto por castigar con prision la tenencia de

drogas para uso personal, medida que sigue vigente.

En Chile la politica de drogas se inicié en un régimen democratico con un
gobierno socialista, encabezado por el médico Salvador Allende que enfoco el problema
de las drogas desde una perspectiva sanitarista y con medidas para corregir esa conducta
considerada como desviada. Para los expertos resulta Ilamativo que en esta materia su
politica se acercara a la de Estados Unidos: “Porque, no sé si contra lo que uno podria
pensar contra intuitivamente, uno de los agentes sociales que mas promociona la
peligrosidad de la mariguana es la izquierda, entonces la paradoja que se da en el Chile
del <73 -en mayo creo que es la discusién y aprobacion de la ley- es que por un lado eso,
un pais que estaba construyendo una via chilena al socialismo se alinea con un tipo de
politica global encabezada por su ‘acérrimo enemigo, los Estados Unidos’” (Entrevista a
Marcos Fernandez Labbé); en otras palabras, “el Presidente Allende [...] lamentablemente
cay6 en una ldgica bastante conservadora, que era similar a la que se estaba aplicando en
ese mismo momento en Estados Unidos” (Entrevista a Eduardo Vergara). Por el contrario,
durante la vigencia de la ley 18.403 sancionada durante la dictadura militar, se dio una
desmoralizacion de la politica hacia las personas usuarias de drogas cuando se omiti6
castigar con una medida de colaboracion con la autoridad a quienes no tenia un consumo
habitual -sancion correctiva que es retomada posteriormente por las leyes de la
Concertacion-, ya que se argumento que resultaba incongruente someter a tal sistema a

una persona que no requiere atencion medica especializada ni ha cometido delito.
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Finalmente, en el caso uruguayo observamos que, por un lado, la primera
dictadura, resultado del golpe de Estado realizado por Gabriel Terra en 1933, fue
sostenida por grupos que se identificaban con valores conservadores y simpatizaban con
los fascismos, que buscaron revertir el batllismo en el plano social y moral a través de un
nuevo entramado legal. Asi, en 1937 se sanciona la ley 9.692 que prohibié y penalizo el
consumo de sustancias psicoactivas. No obstante, este primer paso prohibicionista no fue
institucionalizante y durante cuatro décadas el problema de las drogas no estuvo en la
agenda publica (Castro 2015). Por el otro lado, la segunda dictadura (1973-1985) aprobo
el decreto-ley 14.294 que introdujo por primera vez la despenalizacion de la tenencia de
drogas destinada exclusivamente a su consumo personal®®. Los propios actores politicos
reconocen esta excepcionalidad: “Uruguay tiene una tradicion muy liberal con respecto
al tema de las drogas, ¢no? Aln en dictadura no se prohibié el consumo” (Entrevista a
Daniel Radio, PI); en palabras del ex presidente, “aca siempre hubo una vision, desde
hace muchos afios, méas bien referida a un enfoque sanitario. Tanto es asi que, en la época
de la dictadura militar, no me acuerdo el afio —pero eso es facil de encontrar- ya se
despenalizo la tenencia y la tenencia para consumo. De modo que en una época bastante
autoritaria se despenaliz6 al consumidor considerando de que no estaba incurriendo en
un delito” (Entrevista a Julio Maria Sanguinetti, PC). En definitiva, “Uruguay siempre
fue un pais que incluso en dictadura no termind de penalizar el consumo de drogas, es
relativamente liberal para el espectro latinoamericano, y creo que esa cultura liberal se
traduce en el partido de gobierno y también en los partidos de oposicion. Y en definitiva

es lo que permite que haya, en aquél momento y hoy supongo que también, legisladores

180 Fyturas investigaciones deberian explorar el vinculo entre los militares y los civiles juristas en la
elaboracion de legislacion durante regimenes dictatoriales. En materia de tenencia de sustancias ilicitas para
consumo personal fue la influencia de penalistas como Sebastian Soler en la Argentina del ‘68, Adela Reta
en el Uruguay del 74 o Julio Zenteno Vargas en el Chile del ‘85 la que evit6 la penalizacion de las personas
usuarias de drogas en contextos dictatoriales.
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de varios partidos que tienen un enfoque similar a éste” (Entrevista a Sebastian Sabini,

FA).

2.4.2 Laorganizacion del gobierno y el rol del poder judicial

El estudio de las interacciones entre actores e instituciones permitio identificar puntos de
vetos, aquellas “areas de vulnerabilidad institucional, esto es, puntos del proceso politico
en los que la movilizacion de la oposicion puede frustrar la innovacién politica” (Thelen,
Steinmo y Longstreth 1992, 7). Tsebelis, por ejemplo, observo que “la imposibilidad de
cambiar el statu quo legislativo puede llevar a los burdcratas y a los jueces a ser mas
activos e independientes del sistema politico” (2000, 4). El poder judicial, entonces, ha
sido reconocido como un actor de las politicas publicas, que influye de manera reactiva
(como un jugador de veto) o proactiva, mediante “sentencias de la sala” en paises de
derecho anglosajon, o en paises de derecho romano interpretando las leyes segun la

Constitucion (Scartascini 2011, 62).

Alrededor del mundo las cortes se han vuelto actores cada vez méas involucrados
tanto en la alta politica como en aquellas areas que regulan la vida cotidiana de los
ciudadanos, en consecuencia, algunos autores refieren a la “judicializacion de la politica”
y su correlato en la politizaciéon de los jueces (Gibson 2008). No obstante, Kevin T.
Mcguire (2008) sefiala algunas cuestiones que hacen moderar las expectativas sobre la
emergencia de una arena adicional para la accion politica: los jueces -como cualquier
actor gubernamental- se enfrentan a restricciones institucionales que limitan su accionar,
la principal restriccion es que carecen de poder de enforcement y dependen de las otras
dos ramas para que actien en su nombre. Otra caracteristica del proceso judicial es que

tiende a centrarse en una gama limitada de alternativas politicas, resultado de un litigio
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entre dos partes, y donde los jueces elaboran soluciones que sean coherentes con sus
nociones de lo que la ley permite o exige (Mcguire 2008). Es por ello que podriamos
decir, siguiendo a Catalina Smulovitz, que los actores utilizan el escenario judicial como
una trinchera politica mas, el cual les permite “alcanzar legitimacién simbdlica,
reconocimiento institucional e influencia politica y social, mas que un instrumento para

alcanzar resultados préacticos sobre disputas especificas” (2008, 295).

Durante el desarrollo del caso de Argentina vimos el rol limitado que ha tenido la
Corte Suprema, que en cuatro ocasiones se pronuncié respecto de la constitucionalidad
de la punibilidad de la tenencia de drogas para uso personal, y que como se explicé el
control de constitucionalidad difuso y su jurisprudencia no es obligatoria para el resto de
los jueces. Distinto es el caso de México, donde el disefio institucional del poder judicial
ha permitido avanzar respecto de las practicas de consumo de cannabis, aln a pesar de

gue no se haya formulado una nueva ley?**,

Por otra parte, en el afio 2005 vimos que en Argentina se aprobo la
desfederalizacion de los delitos menores de la ley de drogas, para lo cual las provincias
que aceptaran esta competencia debian adherir a la ley 26.052. Entre estos delitos se
encuentra la tenencia de sustancias psicoactivas para consumo personal y el cultivo de
cannabis, por tanto, el mismo delito en algunas provincias es perseguido por la policia y
justicia federal, y en otras por la provincial. En el afio 20086, el titular del Juzgado Federal
en lo Criminal y Correccional N° 1 de Mordén, German Castelli, declar6 la
inconstitucionalidad parcial de la ley N° 26.052, asi como de la ley de adhesion de la

Provincia de Buenos Aires, ley provincial N°13.392, al considerar que las normas atentan

161 E] caso mexicano de ampliacion de derechos por litigio estratégico puede ser consultado en el texto “Las
élites se movilizan para combatir la inseguridad. Estructura de apoyo y litigio estratégico en la regulacion
del cannabis” de Gabriel Martinez Carmona (2020), y mas ampliamente en la tesis “Altered States: The
Politics of Marijuana Legalization in Latin America” de Jonas von Hoffmann (2020)
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contra distintos articulos de la carta magna (Martinez 2014, 46). También en su
exposicion en la reunion plenaria conjunta de las comisiones de Prevencion de Adicciones
y de Legislacion Penal del 6 de junio de 2012, el por entonces juez de la Corte Suprema
Eugenio Zaffaroni expreso sus “serias dudas sobre la constitucionalidad” de la ley 26.052,
porque afirmo: “creo que hay delitos federales y delitos ordinarios. Nunca he visto un
delito que se convierta en ordinario segun la provincia quiera o no” (Camara de Diputados
2012, 12). A pesar del tratamiento diferencial de las y los ciudadanos argentinos que

produce, la ley sigue vigente.

2.4.3 Sistema de partidos

Como expusimos en el marco tedrico, la literatura sobre politicas morales ha
identificado que los clivajes en el sistema de partidos pueden tener un rol clave en el
proceso de las politicas morales. En Europa, los autores del libro Morality Politics in
Western Europe. Parties, Agendas and Policy Choices (2012) sostienen que se da una
atencion diferencial a los temas de politica moral en aquellos sistemas donde existe un
clivaje religioso —denominado “mundo religioso”- que provoca que estos temas salgan de
sus subsistemas de politica, sean parte de la competencia partidaria y el outcome de la
politica esté vinculado a factores del sistema politico macro como el color de la coalicion
gobernante. Por su parte, en el “mundo secular” ninguno de los principales partidos tiene
interés en politizar estos asuntos porque —segun los autores- simplemente no refieren a

ninguna linea de conflicto significativa en el sistema de partidos.

Para el caso de Estados Unidos, Elizabeth Oldmixon (2019) sefiala que en estos
temas el partido, la ideologia y la religion se refuerzan mutuamente. Ella identifica que el

conflicto cultural nodal en el Congreso de ese pais es entre tradicionalismo y progresismo;
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luego de la aprobacion de la Ley de derecho de voto de 1965 se produjo un realineamiento
en el sistema de partidos que provoco que los tradicionalistas encuentren su lugar en el
Partido Republicano, mientras los progresistas se concentran en el Partido Demdcrata.
Segun la autora, los partidos entonces representan distintas coaliciones culturales que se
refleja en el comportamiento legislativo (2019, 100). En ese sentido también van las
observaciones de Schwartz y Tatalovich (2009) y Studlar (2012) que mencionan esta
cohesion para votar en el Congreso y los alineamientos de organizaciones de la sociedad
civil: mientras grupos cristianos y evangélicos protestantes permean al Partido
Republicano, organizaciones de trabajadores, feministas o de diversidad sexual lo hacen
con el Partido Demdcrata. Por ejemplo, en el tema de la interrupcion del embarazo,
Oldmixon indica que “los Demdcratas “provida” y los Republicanos prochoice son una
raza legislativa en extincion” (2019, 102), de modo que esta cohesion partidaria se

convierte en un factor predictivo de como podrian votar politicas morales.

En contraste con esa disciplina ideoldgica y partidaria estadounidense, en América
Latina el principal clivaje de los sistemas de partidos, la division izquierda-derecha no
resulta un buen predictor de las preferencias de los legisladores en estos temas,
particularmente en materia de drogas ilegales. Quizas uno de los primeros investigadores
en notar que si bien el continuo izquierda-derecha es muy relevante pero que no permitia
abarcar otros temas fue David Altman (2002). Para su mapeo del sistema de partidos
uruguayo en entre 1986 y 1997, el autor desarrollé un indice ‘liberal-conservador’ con el
cual pudo observar que el Partido Colorado era en ese periodo el mas amplio en términos
ideologicos del sistema, seguido por el Frente Amplio; en su medicion observaba que dos
facciones del Partido Colorado se ubicaban dentro del mismo rango en el continuo
izquierda-derecha, mientras que si se considera la dimension liberal-conservador la

distancia entre estas dos agrupaciones de tal partido era muy amplia. Altman concluye
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que “es de esperar, entonces, que existan posiciones similares frente a diversos temas
independientemente de la pertenencia de los legisladores a sus lemas y fracciones”

(Altman 2002, 106).

Luego el proyecto Elites Latinoamericanas (PELA) de la Universidad de
Salamanca incluyo en su cuestionario realizado a los legisladores su opinion por la
legalizacion de drogas, en la cual los encuestados pueden expresar la firmeza con la que
aprueban/desaprueban tal medida en una escala 1 a 10. Los investigadores del
mencionado proyecto, preguntaron entonces a los diputados de Argentina, Ecuador, El
Salvador, Guatemala y Nicaragua su opinién sobre este tema, y con los resultados afirman

que:

La opinion que los diputados tienen acerca de la legalizacion de las drogas en su pais no
guarda relacién con su posicionamiento ideoldgico, si bien es cierto que aquellos legisladores méas
ubicados a la izquierda en la escala ideoldgica de 1 a 10 donde el 1 significa izquierda y el 10 derecha
tienden, en mayor porcentaje, a aprobar la legalizacion de las drogas (13,9 por ciento) no puede
hablarse de relacion alguna, dado que los diputados ubicados en la escala ideol6gica en el 7 u 8,
considerados derecha, y los posicionados en los valores 3 y 4 de la escala, izquierda, tienen una
opinién muy similar hacia la legalizacion de las drogas (Alcantara y Rivas 2013, 2)62,

Recientemente, otro estudio de caracter cuantitativo explora los posicionamientos
de los legisladores de varios periodos de Brasil, Chile y Uruguay respecto de tres asuntos
morales incluidos en la encuesta PELA, casamiento entre personas del mismo sexo,
aborto y legalizacién de drogas. Respecto del vinculo entre ideologia y estos asuntos
morales, encontraron que cabe esperar que cada aumento de una unidad en la escala de
autoposicionamiento ideoldgico (donde 1 es totalmente de izquierdas y 10 totalmente de

derechas) caiga el apoyo al casamiento entre personas del mismo sexo en 0,86 puntos en

162 Adicionalmente, los autores correlacionaron las posturas de los diputados sobre el tema de la
legalizacion de drogas con otras variables y hallaron que: “Contrario a lo que cabe esperar, ni el género, ni
la ideologia ni el nivel de estudios permite explicar posturas mas a favor o en contra de la
aprobacion/desaprobacion de la legalizacion de las drogas. Unicamente la edad posibilita vislumbrar cierta
relacion entre ser joven y tener una actitud mas aperturista hacia este tema” (Alcantara y Rivas 2013, 5).
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promedio, mientras que en el caso del aborto requiere 0,67, para la legalizacion de drogas

el coeficiente es de 0,44 (Melo, Santos y Camara 2020)¢,

Finalmente, el estudio méas amplio llevado a cabo contempla estos tres temas
morales en 18 paises. En él Manoel Leonardo Santos y Asbel Bohigues aportan més
evidencia numérica sobre el vinculo entre ideologia y legalizacion de drogas. Los
investigadores apuntan que si bien los tres temas enfrentan resistencia, “la
despenalizacién de las drogas, en particular, parece ser el tema que los parlamentos
probablemente no incluyan en la agenda” (Santos y Bohigues 2021, 270). Sefialan que la
ideologia y los valores morales en la region tienen correlaciones discretas, cuando no
ausentes como en el caso de las drogas. Un hallazgo importante respecto de la legalizacion
de drogas -y que va en el sentido planteado por Altman (2002)-, es la existencia de dos
clusters de élites parlamentarias de izquierda: uno formado por Bolivia (2015), Nicaragua
(2012 y 2017), Ecuador (2013 y 2017) y Venezuela (2016) con bajo apoyo a una politica
legalizadora, y otro conformado por Uruguay (2015) y México (2018) con alto apoyo al
tema. A su vez, el caso de Colombia (2018) donde sus legisladores se ubican a si mismos

mas hacia la derecha, son los terceros mas pro legalizacion.

Esta transversalidad partidaria la vimos en los tres casos abordados por esta
investigacion con la presentacion de proyectos legislativos patrocinados por distintas
fuerzas politicas: en Uruguay, el presentado en 2011 con las firmas de los diputados del
Frente Amplio, Partido Colorado y Partido Independiente; en Chile el promovido por
legisladores de Amplitud (partido de derecha) y de la Democracia Cristiana en 2014;

como vimos en Argentina, si bien no se lleg6 a redactar un proyecto hubo un acuerdo

163 También en este trabajo los autores sefialan que mientras que las mujeres parlamentarias son mas
tolerantes al aborto y al casamiento entre personas del mismo sexo, no ocurre lo mismo con la legalizacién
de las drogas. Ademas, sostienen que los legisladores religiosos tienden a resistirse a dos temas, aborto y
legalizacion de drogas (Melo, Santos y Camara 2020).
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entre diputados del Frente para la Victoria, la UCR y Libres del Sur para proponer la
despenalizacion. No obstante los consensos partidarios, ninguna de estas iniciativas
prosperod. Sélo Uruguay logro la regulacion legal del cannabis porque tuvo el apoyo del
presidente de la Republica. En el siguiente apartado exponemos porqué este apoyo es la

condicion necesaria para que en nuestra region haya un cambio en las politicas de drogas.

3. Apoyo presidencial: la condicidon necesaria para el cambio en las politicas de
drogas en América Latina

Una extensa literatura se ha desarrollado desde fines de los ‘80 en torno a virtudes y
defectos del presidencialismo, particularmente en nuestra region. Asi uno de los primeros
autores en acercar una reflexion fue Juan Linz, quien al comparar el sistema presidencial
con el parlamentario observé que este Ultimo puede ser mas estable ya que le otorga
flexibilidad al proceso politico mientras que el presidencialismo lo hace més rigido (Linz
1990). Se distinguid que los presidentes tienen dos tipos de poderes, legislativos -como
el poder de veto total, el veto parcial, el poder de aprobar decretos, de declarar “urgente”
un proyecto de ley, la iniciativa exclusiva de legislar los poderes presupuestales, y el
poder para convocar a un plebiscito o referendo- y poderes no legislativos -tales como
nominar, nombrar y despedir funcionarios del gobierno, como ministros y jueces-

(Scartascini 2011).

La investigacion de Cheibub, Elkins y Ginsburg que compara temporalmente el
presidencialismo latinoamericano con el desarrollado tanto en Estados Unidos como en
otras regiones, concluye gque lo que distingue a esta institucion en Latinoamérica es el
poderoso rol legislativo que desempefia: “las constituciones latinoamericanas se inclinan

singularmente por facultar a los presidentes para decretar leyes, iniciar propuestas
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legislativas y ejercer poderes en condiciones de emergencia” (2011, 1709); destacan que
aproximadamente dos tercios de todas las constituciones de nuestra region otorgan el
poder de decreto, es decir, la capacidad de emitir normas vinculantes con fuerza de ley

(2011, 1724).

Estas capacidades que le otorgan las constituciones a la cabeza del Poder
Ejecutivo, repercuten en sus vinculos con el resto del sistema politico. En tal sentido, otra
parte importante de este campo de investigacion se volco a estudiar la relacion entre
Presidentes y Congresos. Un estudio pionero fue el de Cox y Morgenstern (2001) que
indico que, si bien se puede considerar al presidente como el actor central del universo
politico civil, ello no implica que éste al momento de utilizar sus poderes legislativos no
considere la reaccion del Parlamento. Estos autores sefialaron que los Congresos pueden
aceptar la propuesta legislativa del Ejecutivo, la pueden enmendar o también la pueden
rechazar. El presidente tomaria en cuenta que puede estar tratando con alguno de los tipos
de mayorias legislativas que apuntaron los autores: recalcitrante (muy pocos miembros
del cuerpo apoyan al presidente), rechaza todas las propuestas que éste quiere; o con
mayorias serviles, cuando ocurre exactamente lo opuesto. Entre estos dos tipos, el titular
del Ejecutivo podria encontrarse con mayorias mas manejables, que demandan sentarse
en la mesa de negociacion (factibles) y otras que sélo estan dispuestas a ceder a cambio

de privilegios (sobornables).

En este marco, sostener que para que la politica de drogas cambie requiere como
condicion necesaria el apoyo presidencial pareceria redundante. Sin embargo, otros
autores de la disciplina también sostienen esta linea. Lorena Repetto (2013, 2014)
identific6 que en Uruguay -pais que la literatura no reconoce que posea un
presidencialismo fuerte segun sus poderes legislativos (Llanos y Nolte 2006)- la politica
de drogas siempre fue resultado de la iniciativa legislativa exclusiva del Poder Ejecutivo,

292



y que la regulacion del cannabis se inscribio en tal patrén; ella sostiene que “lo que
determind el ingreso de la regulacion del cannabis a la agenda de gobierno fue la decision
del Poder Ejecutivo, especificamente a traves de la propuesta del Gabinete de Seguridad”
(2013, 51). Recordemos que la legalizacion de la marihuana fue, como definié una
legisladora frenteamplista, “una flor en el lodazal”, ya que era una medida que se alejaba
del punitivismo que caracterizé a la “Estrategia para la vida y la convivencia”. Con este
paquete de medidas la izquierda uruguaya en el gobierno intento resolver problemas de
seguridad publica, que al igual que en el resto de la region, se sittan entre las principales
preocupaciones de la ciudadania; en consecuencia, argumentar que la legalizacion
implica quitarle dinero al narcotrafico tiene mas legitimidad que asociarlo a los derechos

de los usuarios (Repetto 2014).

Posteriormente, Repetto junto a otras investigadoras aportaron mas evidencias a
este argumento en un articulo publicado en el journal Addiction: por ejemplo, que si bien
ya existia un proyecto de autocultivo en el que participaban legisladores frenteamplistas
éste no avanzo; que el rol del ministro de Defensa Huidobro fue crucial, no obstante
durante la primera gestion del FA él se desempefid como Senador y no propuso desde su
banca la legalizacion de la marihuana (Queirolo et. al. 2019). También las investigadoras

coinciden con esta tesis en la importancia de las ideas al destacar que:

El impulsor de esta agenda fue José Mujica, un histérico lider liberal del Frente Amplio
que llegd a la presidencia de Uruguay en 2010. A pesar de que el Frente Amplio gobernaba
desde 2005, la ideologia de Mujica fue determinante en la aprobacion de las leyes asociadas a
la Agenda de Nuevos Derechos, especialmente las relativas al aborto y la legalizacion de la
marihuana, dos iniciativas que el presidente Tabaré Vazquez (2005-10 y desde 2015) no apoyé
(Queirolo et. al 2019, 1317).

En respuesta a ese articulo, en la misma publicacion, Jonas von Hoffmann afirma
que si bien las autoras tienen razon en que la legalizacion de la marihuana fue propuesta
por y tuvo el apoyo del presidente Mujica, no explicitan por qué esto es importante méas

alla de decir que las iniciativas presidenciales gozan de mayores niveles de éxito. El
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agrega que en América Latina los presidentes pueden tener influencia en el proceso
legislativo de maneras mas sutiles, como destacando la importancia (salience), haciendo
concesiones o instruyendo al aparato estatal para que colabore o dificulte las reformas. A
continuacion, ilustra su argumento con el caso de Chile aqui estudiado: primero, que
mientras la propuesta de Mujica recayé en la Comision especial de drogas y adicciones
con fines legislativos que trata especificamente este tema, en Chile fue abordado por la
Comision de Salud que también atiende otros temas*®*. En segundo lugar, Hoffman indica
que el apoyo presidencial afecta el comportamiento de la burocracia estatal, y mientras
que los legisladores uruguayos recibieron importantes inputs del secretario de la JND, sus
pares chilenos tuvieron que lidiar con un director del SENDA que activamente trato de
socavar la reforma. Y, por Gltimo, que si bien inicialmente el proyecto de Mujica no
incluia el autocultivo y los clubes cannabicos que demandaban las organizaciones, el

propio presidente se moviliz6 para persuadir a un legislador frenteamplista recalcitrante

164 Recordemos que en Argentina se cred en 1988 la Comisidn de Drogadiccion en la Camara de Diputados,
se trata de una comisién permanente que actualmente se denomina Comision de Prevencion de Adicciones
y Control del Narcotrafico. Segun una diputada del FVP, “jamas fue una comisiéon proclive —en su
presidencia, sobre todo cuando la presidié Fiad, todo el tltimo tiempo- a la despenalizacién. Los debates
mas profundos se dan siempre en la Comision de Penal de ambas Camaras” (Entrevista realizada el
28/11/2018); por su parte un diputado de otro partido asegura que: “Esa fue una comisiéon que méas o menos
funciono siempre. No, no lo vas a encontrar en los registros. No sé estos tres afos, la verdad. Pero no vas a
encontrar los registros, esas comisiones que salen una o dos veces por afio. Tiene un ritmo” (Entrevista
realizada el 18/11/2018). En Uruguay se establecio en abril de 2010 una Comision Especial en la Camara
de Representantes que inicialmente tenia un plazo de actuacion de seis meses, los cuales se fueron
prorrogando y en diciembre del afio siguiente finalmente queda establecida la Comisién Especial de
Adicciones. Podemos encontrar en el Memorando De Secretario General SND a Presidente de la Republica
(2010) la sugerencia de la creacion de tal instancia; en entrevista el ex Secretario Milton Romani quien hizo
la propuesta expone que: “Incluso yo sugeria que se podian dar algunos pasos que no eran tan dificiles
como para ir avanzando de a poquito, y proponia que —al final se conformd- que se creara una comision
legislativa. Porque yo le tiraba de las orejas a los legisladores que en el tema drogas estaban omisos; y yo
recomendaba que era mejor un proyecto de ley que surgiera desde los legisladores y no del Poder Ejecutivo,
que no fue lo que pasd” (Entrevista realizada el 01/06/2018). En Chile, como dice Hoffman, no hay una
comision legislativa al respecto, al ser consultado un diputado de la Democracia Cristiana reflexiond: [...]
crear una Comisién permanente me parece que hoy dia no es necesario existiendo ya una Comisién de
Salud que puede perfectamente fiscalizar esta materia” (Entrevista realizada el 09/12/2019); por su parte,
un legislador socialista consider6 que: “[...] la Comision de Salud tiene que ver miles de problemas también,
claro tendria que ser una comision especial, tiene que crearse tal vez una Comision Especial de Drogas,
puede ser, pero no esta ahora vista esa posibilidad todavia” (Entrevista realizada el 13/12/2019).
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y asegurar la mayoria en Diputados, por su parte, Bachelet en sus indicaciones pidio

limitar el autocultivo a una planta (Hoffman 2019, 1322-1323).

Como expusimos en el capitulo tedrico, nuestra investigacion se centré en
identificar los esquemas cognitivo-normativos de las dirigencias conosurefias y su
evolucion durante el periodo 1973-2015 como forma de aproximarnos a las ideas de las
y los presidentes respecto de los ciudadanos usuarios de sustancias ilegales, la conducta
de tenencia de dichas sustancias y el rol que le compete al Estado en esta materia. Ademas
de los argumentos iniciales sobre la literatura del poder del ejecutivo en los sistemas
presidenciales y de lo sefialado por las y los politélogos que han estudiado las politicas
de drogas en América Latina, en esta investigacion desarrollamos tres argumentos mas
por los que afirmamos que el apoyo presidencial es la condicion necesaria para que la
politica cambie: uno, que el problema de las drogas en nuestra region es considerado un
asunto de seguridad (incluso nacional) y no de salud publica; dos, que la burocracia que
lleva a adelante estas politicas depende directamente del o la presidenta; y tres que es
quien detenta la facultad para modificar las listas nacionales de sustancias psicoactivas

prohibidas.

En el capitulo 3 de esta tesis desarrollamos la configuracion del paradigma
prohibicionista que es la esencia del RIFS y que gener6 una definicion internacional del
problema de las drogas centrada en la eliminacion de la oferta. Como resultado se articuld
la idea de una division internacional del trabajo de las drogas, en ella los paises son
clasificados segun la fase de la circulacion de la mercancia en la que toman parte como
productores, de transito o consumo. En este esquema, América Latina es una pieza clave
por ser la Unica region en el mundo donde se produce cocaina. Esta nocion es, en parte,
responsable de que las politicas sobre usos de drogas en Ameérica Latina hayan sido
escasamente abordadas como problema practico o como tema académico (Labiano 2020).
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En Sudamérica, los datos referidos a la oferta —tales como incautaciones,
extension de las areas de cultivo, detenciones de personas por delitos de drogas, entre
otros— son medidos anualmente, mientras que la prevalencia de uso —proporcion de las
personas que han consumido al menos una vez en el Ultimo afio sobre la poblacién total—
no es relevada con la misma frecuencia. Mientras en Europa —considerada como una
region consumidora— el Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanias
(EMCDDA, por su sigla en inglés) genera informes anuales sobre prevalencia y pautas
del consumo de drogas desde 2004, en nuestro continente el Observatorio Interamericano
sobre Drogas (OID) de la Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas

(CICAD) sélo ha generado tres reportes al respecto (en 2011, 2015 y 2019)¢,

Otro elemento que sirve de base para el argumento del apoyo presidencial es que
los organismos encargados de la politica de drogas dependen directamente del Poder
Ejecutivo. En los capitulos referentes a cada pais abordamos la creacion de estas
burocracias, que tienen como punto de partida la entrada en la agenda hemisférica del
problema de las drogas. A fines de 1984 la Asamblea General de la OEA aprobo la
Convocatoria a Conferencia Especializada Interamericana sobre el Narcotrafico para
considerar, de manera integral, todos los aspectos relacionados con la materia (AG/RES.
699(X1V-0/84)), evento que se realizd en Rio de Janeiro del 22 al 24 de abril de 1986.
En dicha conferencia se aprob6 el Programa Interamericano de Accién de Rio de Janeiro

Contra el Consumo, la Produccion y el Tréfico llicitos de Estupefacientes y Sustancias

185 E] Programa Interamericano de Accién de Rio de Janeiro Contra el Consumo, la Produccion y el
Tréfico llicitos de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas, recomendd en 1986 a la Asamblea General:
“La preparacion de un informe anual que serd sometido a los Estados miembros, por intermedio de la
CICAD, sobre el problema del uso indebido y el trafico ilicito de drogas en la region” (AG/RES. 814 (XVI-
0/86)), no obstante, el Primer Informe elaborado por el organismo se publico recién en 2011 y “combina la
informacién de los estudios individuales llevados a cabo en treinta y cuatro paises en las Américas, entre
2002 y 2009. A pesar de que se trata de estudios individuales, y que éstos no proporcionan series
cronoldgicas de datos, la recopilacion de informacion de los Estados miembros presenta una evaluacion
general sobre la situacion del consumo de drogas en el hemisferio americano” (OEA/CICAD 2011, 3).
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Psicotropicas, ratificado en noviembre de ese mismo afio por la Asamblea General, dio
inicio a una estrategia hemisférica basada en la cooperacion. ElI Plan recomendd la
creacion de una Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD),
y a los Estados miembros encomendo, entre otras cuestiones, “asignar la mas alta
prioridad a las medidas para reducir la demanda y el uso indebidos de estupefacientes y
sustancias psicotrépicas” y “crear un dérgano central, a nivel nacional, encargado de
formular los respectivos planes, politicas y programas nacionales sobre estupefacientes,
asi como ejercer la coordinacion general, supervision, control y fiscalizacion de las
actividades relacionadas con el uso indebido y el tréfico ilicito de estupefacientes y

sustancias psicotropicas” (AG/RES. 814 (XV1-0/86)).

En consecuencia, el 19 de enero de 1988 se constituyé en Uruguay la Junta
Nacional para el Control del Narcotrafico y el Uso Abusivo de Estupefacientes, que
funcionaba en la érbita de la Presidencia de la Republica con el cometido de coordinar la
ejecucion de las politicas nacionales e internacionales dirigidas a la prevencion y
represion del narcotréfico y al control del uso abusivo de estupefacientes (Decreto
69/988). Del otro lado del Rio de La Plata, se crea en julio de 1989 la SEDRONAR
(Secretaria de Programacion y Coordinacion para la prevencién de la Drogadiccion y la
lucha contra el Narcotrafico), bajo la érbita de la Presidencia, a fin de “contar con un
organismo idoneo en el maximo nivel de decision gubernamental para que pueda
establecer una efectiva coordinacion con los otros poderes del Estado y los organismos
nacionales competentes y, en consecuencia, obre en la programacion de las medidas que
sean necesarias para la contencion y enervamiento del fenémeno” (Decreto 271.1989).
Por ultimo, en el Chile postdictatorial, Patricio Aylwin establece en octubre de 1990 el
Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE) que tuvo como objetivo

asesorar al Presidente “en todas las materias relacionadas con la prevencion y control del
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uso indebido, la produccion y trafico ilicito de sustancias o drogas estupefacientes o
psicotropicas y las demas actividades vinculadas con estos delitos como, asimismo, en lo
relativo al tratamiento, rehabilitacion y reinsercion social de las personas afectadas por la
drogadiccion” (art. 1°, Decreto 683), proponiendo planes y programas de accion

especificos sobre estas materias*e®.

Por Gltimo, a los fines de esta investigacion que trata especificamente sobre las
politicas de cannabis, hay que destacar que el Poder Ejecutivo es quien detenta la facultad
para modificar las listas nacionales de sustancias psicoactivas prohibidas. Asi lo establece
en el articulo 40 la ley argentina 23.737: “El término estupefacientes comprende los
estupefacientes, psicotrépicos y demas sustancias susceptibles de producir dependencia
fisica o psiquica que se incluyan en las listas que se elaboren y actualicen periédicamente
por decreto del Poder Ejecutivo nacional”. En Uruguay quedd indicado en el articulo 2
de la ley 17.016 —que sustituye al articulo 15 del Decreto-Ley N° 14.294-: “El Poder
Ejecutivo podrda modificar o ampliar el contenido de las listas y tablas a que refiere la
presente ley, incluyendo o excluyendo sustancias o trasladandolas de una a otra, con los
asesoramientos previos que en ella se determinan. Las listas y tablas a que refiere la
presente ley, se consideran partes integrantes de la misma”. En el caso de Chile, la ley
20.000 determina que: “Un reglamento sefialara las sustancias y especies vegetales a que
se refieren los articulos 1°, 2°, 5° y 8°; los requisitos, obligaciones y demas exigencias que
deberan cumplirse para el otorgamiento de las autorizaciones a que se refiere el articulo

9°, y las normas relativas al control y fiscalizacion de dichas plantaciones” (art. 63);

166 E] SENDA -ex CONACE- depende del Ministerio del Interior, un ex funcionario entrevistado explico
las razones: “En Chile el mas alto nivel politico es el Ministerio del Interior por eso estd en Interior, no
porque es persecucioén, porque la confusion en Interior en Chile es que ademas de ser el mas alto nivel
politico -que es la vicepresidencia cuando el Presidente esta fuera- y es el Jefe de Gabinete de todos los
otros ministros, cuando hay una reunién de gabinete también esta a cargo del orden y la seguridad, entonces
la gente cree que porque [el SENDA] esta en Interior tiene el sesgo persecutorio y s6lo penal y no, esta en
Interior porque esta al mas alto nivel politico y por lo tanto esta muy acorde a la indicacién de Naciones
Unidas” (Entrevista realizada el 05/12/2019).
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asimismo, el art. 32 numeral 8 de la Constitucion de la Republica apunta que son
atribuciones especiales del Presidente de la Republica “Ejercer la potestad reglamentaria
en todas aquellas materias que no sean propias del dominio legal, sin perjuicio de la
facultad de dictar los demas reglamentos, decretos e instrucciones que crea convenientes
para la ejecucion de las leyes”, norma que se complementa con el articulo 35 de ese
mismo cuerpo legal: “Los reglamentos y decretos del Presidente de la Republica deberan
firmarse por el Ministro respectivo y no seran obedecidos sin este esencial requisito. Los
decretos e instrucciones podran expedirse con la sola firma del Ministro respectivo, por
orden del Presidente de la Republica, en conformidad a las normas que al efecto

establezca la ley”.

Mediante este poder, las o los presidentes de los casos aqui estudiados podrian
retirar de las listas de sustancias prohibidas al cannabis, de esta manera se lograria una

despenalizacién de hecho de las personas usuarias y cultivadoras de marihuana.

Con todo lo expuesto, afirmamos que en materia de politica de drogas existe un
monopolio de quién fija y otorga prioridad en la agenda publica, monopolio que es

ejercido por el o la titular del Poder Ejecutivo®®’.

4. Contribuciones

La presente investigacion se ubica y dialoga con un pequefio conjunto de trabajos
doctorales que han indagado en el desarrollo de las politicas de drogas desde la ciencia
politica y en perspectiva comparada, tales como el de Caitlin Hughes (2006) que aborda

los casos de Australia y Portugal entre 1994 y 2006, y que utiliza tres perspectivas tedricas

167 El tema de los monopolizadores de agenda fue desarrollado por Giandomenico Majone, situacién que el
autor vincula a por qué ciertos asuntos nunca aparecen en la agenda publica (2006, 230).
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-Multiple Streams, Advocacy Coalition y Punctuated Equilibrium- para identificar los
procesos comunes que subyacen a la evolucion de las politicas de drogas en ambos casos;
el de Sergio Alonso Pujiula (2018) que explica las diferencias en las politicas de drogas
implementadas en Espafia y Paises Bajos desde la teoria del institucionalismo histérico;
y el mas reciente, de Jonas von Hoffmann (2020), que estudia por qué se logro la
legalizacion en Uruguay, la declaracion de inconstitucionalidad de la prohibicion del
cannabis en México y ningn cambio en Chile, para lo cual se centra en las organizaciones
promotoras de las reformas a las politicas de drogas, en sus recursos, capacidades
organizativas y habilidades de framing para incorporar el tema en la agenda, mantenerlo

y contrarrestar a los oponentes.

Nuestro trabajo comparte con los citados la perspectiva comparada, pero lo hace
desde un marco innovador que combina las ideas y las politicas morales, por tanto, la
primera contribucion a destacar es la propuesta teérica, los esquemas cognitivo-
normativos que prevalecen en las dirigencias nacionales. A pesar de que existe un amplio
consenso del rol de las ideas de los actores involucrados en las politicas publicas, éstas
no suelen ser tomadas como una variable independiente por la dificultad que conlleva su
estudio. Especificamente mostramos que las ideas vinculadas al problema de las drogas
en América Latina tienden a perpetuarse, a pesar de que el propio problema muta
rapidamente (nuevas sustancias disponibles en el mercado, nuevas practicas de consumo,

nuevas rutas de trafico, etc.).

El andlisis de la dimensién cognitiva, entendida como la l6gica causal que
atribuyen los actores a los fendmenos, y de su complemento normativo, que da cuenta de
los valores que los actores ponen en juego al momento de apreciar determinados asuntos,
ofrecen una aproximacion mas rica que aquellos que solo suponen la racionalidad
instrumental en las motivaciones de los tomadores de decisiones.
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El estudio en profundidad de los casos en un marco temporal de cuatro decadas
también es algo inédito, si bien existen investigaciones historicas sobre las politicas de
drogas de Argentina, Chile y Uruguay, en esta tesis hemos encarado la sociohistoria de
los tres de manera sistematica, rescatando de este proceso las ideas que prevalecieron en
los tomadores de decisiones. También es de destacar que tal trabajo fue realizado desde

Ameérica Latina, con las posibilidades y limitaciones que ello implica.

Finalmente, la investigacion resalta la interrelacion que en este subsistema de
politica se da entre el contexto internacional y las politicas nacionales, y se diferencia de
otras que toman las presiones internacionales como determinantes de las decisiones

locales, y también de aquellas que las ignoran por completo.
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