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1. INTRODUCCION

En los Ultimos anos, el debate internacional
sobre la reforma de las politicas de drogas se
ha intensificado y se ha producido un fructifero
intercambio de informacion entre académicos,
activistas y defensores de los diversos modelos
y enfoques en los diferentes paises. El modelo
de descriminalizacion portugués es objeto de
numerosos informes y articulos, la legalizacion
del cannabis en algunos estados de Estados
Unidos y Uruguay se estudia minuciosamente,
el tratamiento asistido con heroina (TAH) en
Suiza es discutido con asiduidad, y la politica
progresista sobre drogas de la RepuUblica
Checa ha sido muy aclamada. Menos atencion
internacional recibe Espafna, un pais con una
mezcla curiosa de clubes sociales de cannabis,
descriminalizacion de la posesion de drogas
para el consumo personal, innovadoras
intervenciones de reduccion de danos vy
programas de analisis de sustancias, entre
otros. Ademas, el pais ocupa una posicion
geografica clave como epicentro del transito
de drogas en su camino hacia Europa desde
América y Africa del Norte. Pese a ello, en
los debates sobre politicas de drogas poco se
sabe del enfoque espanol, a excepcion del
fenomeno de los clubes sociales de cannabis.

Este informe pretende contribuir a revertir el
desconocimiento sobre este caso, arrojando
luz sobre sus particularidades para una
audiencia internacional. Con tal objetivo, se
comienza por describir el enfoque espanol,
antes de plantear algunas hipdtesis sobre
los motivos por los que es mucho menos
conocido que el de su vecino - Portugal. A
continuacion se realiza un recorrido por la
historia de las politicas de drogas en Espaia y
por el desarrollo de este enfoque, pasando a
analizar después algunos de los retos actuales
que enfrenta Espana en esta materia. Por
ultimo, se tratara el impacto que la politica de
drogas espanola ha tenido en otros contextos,
y como Espaiia es vista tanto por otros paises
como por los organismos de control de drogas
de Naciones Unidas.

Que las politicas de drogas espanolas
apenas hayan sido exploradas por expertos
internacionales es un hecho comprensible
por varios motivos. Se trata de un enfoque
complicado y no es facil de etiquetar, como
puede suceder con el modelo portugués. Sin
embargo, resulta de mucha utilidad indagar
en las medidas innovadoras emprendidas por
Espana. El sistema politico espafol - con un
gobierno central y comunidades autonomas
- puede aportar algunas lecciones para la
reforma de las politicas de drogas a nivel
global, especialmente en aquellos contextos
en los que las autoridades locales, estatales
o regionales dispongan de un amplio poder
de toma de decisiones en materias como la
salud publica. En concreto, tal y como sera
abordado, existen multitud de similitudes
entre los sistemas espanol y estadounidense:
ambos han introducido reformas a sus politicas
de drogas, siendo las comunidades autonomas
y los estados, respectivamente, quienes
han tomado la iniciativa ante la frecuente
oposicion del gobierno central o federal.

Algunas comunidades autonomas en Espafna
han sido capaces de empujar los limites
de la reforma de las politicas de drogas, en
ocasiones enfrentandose a la oposicion del
gobierno central de Madrid, en ocasiones
sin su aprobacion expresa. Describimos este
planteamiento subnacional como “mas vale
pedir perddn que pedir permiso”.

Buena parte de este trabajo toma como base el
informe sobre politicas de drogas en Cataluna
publicado por Open Society Foundations en
marzo de 2015 y escrito por nuestros colegas
Oscar Parés y José Carlos Bouso.' Este informe
pretende complementar y actualizar aquel
trabajo, y una lectura conjunta de ambos
documentos resulta de gran interés.

Tal vez Espafna no pueda exportar su enfoque
en materia de politicas de drogas con tanta
facilidad como exporta el flamenco, la sangria
o la tortilla, pero a lo largo de este informe



encontraremos valiosos aprendizajes para
los defensores de la reforma las politicas de
drogas en otras partes del mundo.

2. EL ENFOQUE SUBNACIONAL EN ESPANA

Para describir de la mejor manera el abordaje
espainol de las politicas de drogas hemos
de hablar de como ciertas comunidades
autonomas  ejercen sus  competencias
regionales (poderes que son discutidos en la
seccion 3) en la bUsqueda de una politica de
drogas innovadora basada en los principios
de la reduccion de danos y en el rechazo a
la prohibicidn. Se caracteriza ademas porque
algunas comunidades han tomado la iniciativa
a un nivel subnacional en esta materia, sin
tener necesariamente la aprobacion expresa
del gobierno central de Madrid vy, por tanto,
operando en ocasiones en una zona gris en
términos legales.? La actitud de “mas vale
pedir perdén que permiso” es con frecuencia
una parte del planteamiento subnacional en
Espana: tanto determinados cargos publicos
como los defensores de la reforma se sienten
alentados a promover una politica legalmente
arriesgada - que podria ser bloqueada mas
tarde en los tribunales por el gobierno de
Madrid- antes que pedir permiso y que les sea
denegado de antemano.

No todas las comunidades autonomas han
adoptado este planteamiento de buscar una
politica en materia de drogas separada de la
nacional, ni todas las reformas innovadoras
han sido rechazadas por Madrid, pero esta
dinamica si ha aparecido en comunidades
como Cataluia, el Pais Vasco y Andalucia,
entre otras, en referencia a diferentes asuntos
relativos a las politicas de drogas.

El ejemplo mas famoso es el de los clubes
sociales de cannabis (CSCs)3, que sacan partido
de un conjunto de vacios legales que permiten
el uso y distribucion de cannabis bajo ciertas
circunstancias, a pesar de su prohibicion por
parte del gobierno central.

A nivel autonémico también han tenido lugar
otras intervenciones interesantes. Existen
numerosas salas de consumo supervisado
(SCS), que comenzaron a funcionar en Madrid
y fueron proliferando en comunidades como
Cataluna.* Estos espacios ponen a disposicion
de los usuarios de drogas un lugar para consumir
sustancias con instrumental esterilizado y
bajo supervision médica, y han demostrado
su capacidad para reducir las muertes por
sobredosis.> Los usuarios pueden consumir
heroina y se proporcionan jeringuillas estériles
y otros instrumentos, existiendo asimismo
espacios para fumar crack en los que se
facilitan pipas (algo que no proveen todas las
SCS del mundo). A diferencia de lo que sucede
con otras reformas, el gobierno central ha
apoyado este enfoque.

Andalucia y Cataluia han realizado ensayos
de tratamiento asistido con heroina (TAH),
utilizando heroina inyectable en Andalucia®,
y con heroina administrada oralmente en
Cataluna.” En otras partes de Espana existe
un modelo de ‘llevar a casa’ la metadona,
en el que se anima a las personas usuarias de
heroina a llevarse la metadona con ellas, en
vez de consumirla en el mismo lugar en que se
dispensa -tal y como sucede en la mayor parte
de paises que autorizan metadona.®Espana es,
ademas, uno de los veinte paises que permiten
tratamientos sustitutivos con opiaceos como la
metadona para su poblacion reclusa, y es uno
de los siete paises que permiten programas
con jeringuillas en prision.’ También existen
clinicas maviles de metadona y programas
ambulatorios de uso de sustancias, a los que se
puede acceder sin derivacion previa desde la
atencion primaria.®

Las comunidades auténomas también han sido
pioneras en materia de reduccion de riesgos y
analisis de sustancias para usuarios de drogas.
Energy Control - fundada en Barcelonaen 1997y
que actualmente presta servicios en Catalufa,
Madrid, Andalucia y las Islas Baleares - es
una ONG que permite a los individuos enviar



muestras de sustancias para ser analizadas,
tras lo que informan a quien envio la muestra
del contenido de la misma.'" Ai Laket!, Hegoak
y Consumo ConCiencia - con sede en el Pais
Vasco, Navarra y Zaragoza, respectivamente -
llevan a cabo un trabajo similar.?

Se ha de destacar que no todos los
planteamientos innovadores en politicas
de drogas han sido rechazados por el
gobierno central; al contrario, algunos han
sido respaldados e incluso defendidos ante
Naciones Unidas, tal y como se expondra mas
adelante. Pese a ello, gran parte de la reforma
en materia de politicas de drogas tiene lugar,
en primera instancia, a nivel subnacional, y
se lleva a cabo con frecuencia sin recibir el
apoyo expreso del gobierno central -desde
luego, no en los primeros pasos de la reforma
y, en muchas ocasiones, en ningin momento
del proceso.

Estas medidas innovadoras plantean la
siguiente pregunta: ;por qué el caso de Espana
es tan desconocido mas alla de sus fronteras,
teniendo en cuenta que aqui se estan
desarrollando innovaciones tan interesantes
en materia de politicas de drogas? Dejando
a un lado consideraciones como el idioma, o
la relativamente reciente democratizacion e
internacionalizacion de la sociedad espafola
(Espafna vivié bajo una dictadura hasta finales
de la década de 1970), consideramos que esta
falta de conocimiento se debe, principalmente,
a dos razones.

La primera es que, si bien el enfoque
espanol en relacion a la descriminalizacion
es comparable a la ampliamente celebrada
propuesta portuguesa (a pesar de que el
cambio legal portugués fue concebido junto
con un paquete completo de servicios de
asistencia), es una perspectiva que podria ser
descrita como decrim-light. Es cierto que el
consumo Yy la posesion de drogas para el uso
personal no dan lugar a sanciones penales.
De hecho, esta ha sido la situacion durante

décadas - incluso bajo la dictadura franquista.
Por tanto, Espafa nunca experimentd un
proceso de descriminalizacion que fuera fruto
de una decision politica: el uso de drogas y
la tenencia de pequehas cantidades siempre
ha estado libre de sanciones penales, lo que
significa que Espafa tiene una politica de
descriminalizacion en el sentido estricto del
término. Sin embargo, a partir del afo 1992,
el uso y la posesion de drogas en espacios
publicos se castiga con severas sanciones
administrativas, que se han endurecido desde
2015 y que hacen del consumo y la tenencia de
sustancias en espacios publicos sea arriesgado.
Por lo tanto, se trata mas bien de una version
aguada de la descriminalizacién, de una
decrim-light.

El segundo motivo por el que el caso espanol es
tan desconocido es porque, tal y como se sefald
anteriormente, muchas de las innovaciones
en el campo de las politicas de drogas han
tenido lugar contra la voluntad o sin el apoyo
del gobierno central, no gracias a él. Ademas,
con frecuencia han ocurrido Unicamente a
nivel subnacional, con contadas regiones al
frente del proceso, y como consecuencia
de los esfuerzos coordinados de los actores
locales o de la sociedad civil. Mientras que la
descriminalizacion en Portugal fue un proceso
“de arriba a abajo”, liderado por el gobierno
central, en Espana han sido las comunidades
autonomas quienes han guiado el proceso de
la innovacién en politicas de drogas. Cataluna
y el Pais Vasco son los ejemplos mas claros
de esto. En consecuencia, muchos de los
avances tienen lugar a un nivel subnacional
en el que las comunidades autonomas estan
traspasando los limites de lo que es legal y
aceptable para el gobierno central y bajo la
Constitucion. El proceso “de abajo a arriba”
que involucra a las autoridades locales y/o
regionales y a los actores reformistas de la
sociedad civil también puede ser una razon por
la que el proceso de reforma es relativamente
desconocido y dificil de seguir para quienes
observan el pais desde fuera.



Esto no quiere decir que lo que ha sucedido
en Espafa a un nivel subnacional sea Unico.
Al contrario, los procesos “de abajo a arriba”
han tenido lugar en otros paises europeos y
en los Estados Unidos. Muchos servicios de
reduccion de dafos en Europa comenzaron
en las ciudades, a pesar de que los gobiernos
centrales no los respaldasen.”” Lo mismo se
puede afirmar del modelo de coffee-shop
holandés. Muchas de estas politicas han sido
apoyadas por los gobiernos nacionales con
posterioridad. En las ciudades alemanas existen
programas de jeringuillas desde 1984, pero solo
se legalizaron en 1992. En los Estados Unidos, el
cannabis medicinal se legalizé por primera vez
en 1996 en California, pero no fue hasta 2014
cuando el Congreso votd para permitir a los
estados implementar sus leyes sobre cannabis
medicinal sin interferencia federal.™

Los procesos mas pioneros en materia de
politicas de drogas han de ser ubicados en su
contexto, no solo en lo que concierne al limbo
legal que antes se menciond, sino también en
lo relativo a las histodricas tensiones de poder
entre estos dos niveles de gobierno. No es
sorprendente que las comunidades auténomas
que mas han estirado los limites de las politicas
de drogas sean las regiones con una posicion
mas autonomista o independentista. En otras
palabras, el hecho de que el Pais Vasco y
Cataluna desafien al gobierno en este ambito
debe ser visto bajo el prisma de las batallas
casi constantes entre el gobierno central y
estas comunidades autéonomas en numerosas
cuestiones. Un claro ejemplo de ello ha sido
el conflicto alrededor del referéndum sobre
la independencia de Cataluna en octubre de
2017." Este factor también explica por qué
este enfoque no ha sido “exportado” del mismo
modo que lo ha sido el modelo portugués, a
excepcion de los clubes de cannabis - de los que
hablaremos mas adelante. Los representantes
internacionales de Espana forman parte del
gobierno central y no son siempre proclives a
ensalzar las virtudes de lo que llevan a cabo
las comunidades autonomas.

3. LAS POLITICAS DE DROGAS EN ESPANA

Entender las politicas de drogas en Espana
implica necesariamente comprender el
sistema politico espanol y qué asuntos
competen a cada nivel de gobierno. Espana es
un estado descentralizado, en el que gobiernos
de diferentes entidades subnacionales
(oficialmente [lamadas comunidades
auténomas) han ganado autonomia creciente
y poderes en la toma de decisiones desde la
transicion democratica iniciada a finales de la
década de 1970. Este es el caso de numerosas
areas relacionadas con las politicas de drogas,
especialmente de los ambitos relativos a la
salud publica y al bienestar social.

No obstante, el gobierno central se reserva
la competencia principal en las materias de
legislacion penal, sistema judicial y seguridad
publica (a pesar de la creacion de fuerzas
policiales de indole regional). Esto incluye
la capacidad para reformar el Codigo Penal,
el cual regula las actividades relacionadas
con las sustancias controladas. La legislacion
relativa a productos farmacéuticos es también
competencia del gobierno central (lo que
incluye aquellos productos relacionados con
sustancias estupefacientes y psicotropicas). "7

Esta distribucion de competencias implica que
los asuntos en materia de drogas pueden ser
objeto de acuerdo o de tensidon en funcion
del sentimiento ideoldgico de cada nivel
de gobierno y de su posicion respecto a los
diferentes asuntos. Asimismo, la cuestion de
las drogas puede englobarse dentro de una
tension mas general entre el gobierno central y
los regionales por el ejercicio de competencias
especificas.

Tradicionalmente, los dos principales partidos
politicos (el Partido Popular y el Partido
Socialista) han destacado su consenso en
materia de drogas a nivel nacional. Es cierto
que ambos partidos han mantenido una
linea politica similar, al menos desde 1988
en adelante, y los matices que separan sus




politicas de drogas han sido minimos; ambos
han promovido o tolerado las salas de consumo
de sustancias, los tratamientos sustitutivos
con opiaceos y programas de intercambio de
jeringuillas.' Parece que también han estado
de acuerdo en no abrir la caja de Pandora de
la regulacion del cannabis.

Las criticas y demandas procedentes de la
sociedad civil a favor de la reforma han sido
desiguales. Evidentemente, ésta se articula de
diversas maneras y, tal como sucede en tantos
otros contextos, en Espaha encontramos
organizaciones sociales con diverso grado de
formalizacion, y tanto prohibicionistas o pro-
status quo comoreformistas. Las organizaciones
dedicadas al tratamiento mas consolidadas
han sido habitualmente reacias a promover
reformas de las politicas de drogas en un
sentido menos prohibicionista, y no suelen ser
criticas con la estrategia del gobierno central.
Esto podria deberse, en parte, al hecho de que
la mayoria de las organizaciones que trabajan
en prevencion, tratamiento y reduccion de
dafos reciben financiacion del gobierno y han
sido cautelosas a la hora de desafiar “la mano
que les da de comer”. Sin embargo, muchas
otras organizaciones reformistas, tal y como
se vera, han jugado un papel crucial en la
promocion de cambios politicos, y buena parte
de la reforma en politicas de drogas espanola
se debe también a la participacion de una
sociedad civil activa.

Este consenso politico y social ya no es tan
evidente, siendo la sociedad civil cada vez mas
critica y mas tajante a la hora de demandar
un cambio de rumbo. La ruptura del sistema
bipartidista en Espafa (que comenzo con el
movimiento conocido como “los indignados”
del 15-M) ha supuesto un cambio de escenario
politico dificil de imaginar solo unos afnos
antes. Existen ahora nuevos partidos politicos,
como Podemos y Ciudadanos, que cuentan
con millones de votantes y han adoptado
posiciones mas abiertas respecto al consumo
de drogas y abrazado propuestas de regulacion

de los mercados de drogas. Por ejemplo,
Podemos apoya la regulacion integral del
cannabis y Ciudadanos ha propuesto debatir
en el Congreso sobre cannabis medicinal.
Por consiguiente, los dos partidos politicos
tradicionales se encuentran ahora bajo un
mayor escrutinio y su “consenso” en politicas
de drogas esta siendo puesto en cuestion por
primera vez desde los anos ochenta.

En el poder desde 2011 y hasta la mocion
de censura que puso fin a su mandato en
junio de 2018, el gobierno del conservador
Partido Popular (PP) liderado por Mariano
Rajoy situo al Dr. Francisco Babin a la cabeza
del PNSD (Plan Nacional sobre Drogas, el
organismo responsable de las politicas de
drogas en el gobierno central). Babin ha
sido extremadamente reticente a introducir
cualquier clase de reforma y ha obstaculizado
con frecuencia todo tipo de debates sobre las
diferentes opciones politicas en esta materia.
Asimismo, el poder judicial, incluyendo al
Tribunal Constitucional y al Tribunal Supremo
(lo mas alto de la jerarquia judicial espafola),
ha modificado su posicion en lo relativo a los
clubessociales de cannabis, adoptando posturas
mas restrictivas. Debido a que el gobierno
central conserva tanto el poder en materia de
politica exterior como la representacion en
los organismos internacionales de control de
drogas, es facil deducir que la narrativa acerca
de las politicas de drogas de los delegados
espanoles ha sido tradicionalmente aquella
propuesta por el gobierno central y el PNSD.

Los debates actuales en torno a la reforma de las
politicas de drogas tienen lugar principalmente
en el contexto de las asambleas legislativas,
tanto en los parlamentos autonémicos como en
el Congreso de los Diputados en Madrid. Durante
su gobierno, el PP, a través del PNSD presidido
por el Dr. Babin, ignord sistematicamente
estos debates e incluso llegod a acusar a ciertos
actores de la sociedad civil de ser un ‘lobby
cannabico’ financiado por fuerzas oscuras de
la industria del cannabis.” Dicho gobierno



continud financiando esencialmente a aquellas
iniciativas, organizaciones y eventos que se
alinean con una vision politica prohibicionista.2
Tanto la evidencia cientifica acerca del potencial
terapéutico del cannabis, por un lado, como los
beneficios potenciales de una reforma politica,
por el otro (ya sea un marco regulatorio para las
asociaciones de cannabis, o una regulacion mas
amplia de los mercados de cannabis), fueron
ignorados o rechazados.

4. LA EVOLUCION DEL ENFOQUE
SUBNACIONAL

Las problematicas vinculadas a las drogas
adquirieron una mayor relevancia en la esfera
publica durante la década de 1980, en gran
medida debido a la alarma social generada por el
aumento del uso de la heroina por via inyectada
y de la asociacion entre drogas y criminalidad,
vinculo muy subrayado por el discurso publico en
ese momento.?' A pesar de un enfoque nacional
genuino en relacion con el uso de sustancias, las
politicas espaiolas sobre drogas no quedaron al
margen de la homogeneizacion experimentada
desde los inicios del sistema internacional de
control de drogas, especialmente desde la firma
de la Convencion Unica sobre Estupefacientes
de Naciones Unidas de 1961.

Espanaes un Estado parte de las tres convenciones
internacionales de control de drogas,”? en
cuyas negociaciones tomo parte y las cuales
ratifico poco después de que fuesen firmadas
definitivamente. La estructura institucional
nacional en materia de drogas empezd a tomar
forma a finales de la década de 1960%, cuando
las leyes que debian cumplir con las obligaciones
internacionales de las convenciones de 1961 y
1971 fueron aprobadas: la Ley 17/1967, sobre
estupefacientes y el Real Decreto 2829/1977, de
regulacion de sustancias psicotropicas.?

Pese atodo, el paso mas importante en la creacion
de la infraestructura institucional tuvo lugar en
1984, cuando el gobierno socialista presidido por
Felipe Gonzalez acepto la propuesta del Congreso

de establecer el Plan Nacional sobre Drogas.?
Establecido formalmente en 1985, el PNSD se
concibi6 como una entidad fundada tanto en
la administracion del gobierno central como en
las comunidades autonomas, y bajo el control
del Ministerio de Sanidad o del Ministerio del
Interior, dependiendo del enfoque predominante
en cada momento.?

Desde entonces, la Delegacion del Gobierno
para el PNSD ha coordinado y encabezado
todas las areas de la politica de drogas en
Espana, a pesar de que, dada su pertenencia al
Ministerio de Salud, se centra principalmente
en politicas de reduccion de la demanda,
prevencion, tratamiento, rehabilitacion,
y programas de reduccion de danos. Los
programas de reduccion de la oferta estan
vinculados a los organismos operativos
encargados de la ‘guerra contra las drogas’,
que se hallan, en su mayoria, bajo jurisdiccion
del Ministerio del Interior, a pesar de que
agencias pertenecientes a otros ministerios
también participan.?

La implementacion del PNSD marco el comienzo
de una estrategia coordinada a nivel nacional
para la intervencién en problematicas sociales
y de salud relacionadas con el uso de drogas,
algo que, hasta el momento, habia sido escaso
y disperso.? El escenario en el que esto tomod
forma se caracterizaba por un aumento del
trafico de drogas - especialmente de heroina y
cocaina-, la falta de datos estadisticos fiables
acerca del uso y del perfil de los usuarios de
drogas, y la centralidad de la heroina como
la sustancia que generaba el mayor impacto
social y sanitario (impacto estrechamente
relacionado con el incremento del uso
intravenoso y de las tasas de VIH). De este
modo, el enfoque sobre drogas que se adopto
en este primer momento se ha descrito como
“heroinocéntrico”, un rasgo que persistiria por
mucho tiempo, y que dominaria el modo en
que la sociedad espafola y su clase politica
pensarian y responderian a las cuestiones
relacionadas con las drogas.?




Con la evolucion de los patrones de consumo
de drogas en Espafa, que ha implicado,
fundamentalmente, un descenso en el consumo
de heroina por via intravenosa y una expansion
del uso de drogas sintéticas en contextos de ocio
nocturno, las politicas centradas en el control
de la demanda también han evolucionado.
Dentro de esta evolucion, la gran transferencia
de competencias desde el gobierno central
a las comunidades autonomas ha sido una
tendencia importante. Esto significa que las
intervenciones en politicas de drogas han variado
significativamente de una comunidad a otra.*®
El Articulo 148 de la Constitucion espaiola
establece que las comunidades auténomas
podran asumir poderes en materias como salud,
higiene y asistencia social, bajo las cuales recae
la prevencion, el tratamiento y la reinsercion de
los usuarios de drogas.?' Por ello, el poder del
gobierno central (Ministerio de Sanidad) se ha
visto restringido a las campanas de prevencion
y promocién de la salud, o a iniciativas en el
marco de los ambitos educativos y laborales.

5. DECRIM-LIGHT Y LAS
CONTRADICCIONES DE LA POLITICA DE
DROGAS ESPANOLA

La legislacion penal espanola prohibe un amplio
abanico de conductas relacionadas con el uso
de sustancias controladas, pero ni el mero
consumo ni la tenencia de drogas para uso
personal constituyen infracciones penales. En
este sentido, la legislacion espaiola se desmarca
de la obligacion recogida en el Articulo 3.2 de la
Convencion de 1988 sobre Trafico Ilicito, al hacer
uso de una clausula que permite cierto nivel de
discrecionalidad a los Estados “a reserva de sus
principios constitucionales y de los conceptos
fundamentales de su ordenamiento juridico”,
en lo que concierne a la tipificacion como delitos
penales la posesion, adquisicion o el cultivo de
sustancias fiscalizadas para uso personal.3 En
Espafna nunca ha tenido lugar un proceso de
descriminalizacion del uso personal porque
nunca ha estado criminalizado, ni siquiera
durante el periodo de la dictadura franquista.

La reforma del Codigo Penal que se introdujo
en 1971 no clarificé si el consumo y la posesion
para uso personal estaban penalizados.
En 1975, el Tribunal Supremo abordo esta
cuestion, concluyendo que tan solo la posesion
con intencién de trafico era sancionable por via
penal. Dado que esta situacion de incertidumbre
fue criticada por ciertos expertos en la materia
por no respetar los principios de legalidad y
seguridad juridica, la Ley Organica 8/1983
(que reformo el Cadigo Penal) evito claramente
tipificar como delito la posesion para uso
personal. El gobierno socialista, recientemente
elegido en aquel momento, fue muy criticado
por esta ley, tanto por parte de la oposicion
como por parte de la comunidad internacional.
En 1988 se formuldé una nueva reforma del
Codigo Penal siguiendo los borradores de la
Convencion de Naciones Unidas contra el
Trafico Ilicito de 1988, que endurecié las penas
e introdujo nuevos agravantes para las penas
previstas. Pero el consumo y la posesion para
el uso personal continuaron estando libres de
sanciones penales.*

Esteenfoqueliberalenelambitopenalcontrasta
con una regulacion administrativa estricta, con
altos indices de aplicacion y con un alto coste
econdmico para los individuos aprehendidos,
lo que significa que la descriminalizaciéon en
el caso espafol no es tan nitida como en el
portugués, aproximandose mas a una decrim-
light que a una verdadera descriminalizacion
de las drogas. La aprobacion, a principios de
la década de los noventa, de la Ley 1/1992 de
Seguridad Ciudadana establecio infracciones
administrativas severas para el uso de drogas
que tuviera lugar en espacios publicos, tales
como calles, plazas, parques o bares, asi como
para la posesion (en dichos espacios) aunque
no estuviese destinada al trafico -no obstante,
no constituian una infraccién penal. Estas
acciones se castigaban con multas de entre 300
y 30.000 euros y la incautacion de las drogas y
de los instrumentos para su uso. No obstante,
las personas sancionadas podian optar por
acogerse a programas de desintoxicacion para



que se suspendieran sus multas. Es importante
senalar de nuevo que el consumo en si nunca
ha sido considerado una infraccion dentro de
la legislacion espanola, a menos que tuviese
lugar en espacios publicos.3*

La ley de 1992 no era especificamente una
ley sobre drogas, o, mejor dicho, no era
solamente una ley sobre drogas. Regulaba
numerosos aspectos relacionados con la
seguridad publica y su motivacion principal era
lidiar con la llamada kale borroka - un término
utilizado generalmente para referirse a la
violencia callejera perpetrada por militantes
o simpatizantes de la izquierda abertzale y
ETA, conformada en su mayoria por jovenes
de Pais Vasco y Navarra. Sin embargo, esta
ley tuvo dos consecuencias importantes
para el surgimiento del futuro modelo de los
clubes sociales de cannabis. En primer lugar,
convirtio los espacios publicos en hostiles
para los usuarios de cannabis, obligandoles
a consumir en espacios privados. En segundo
lugar, disparé las primeras protestas contra lo
que se percibié como una injerencia en la vida
de los consumidores. Esto supuso el comienzo
del movimiento social de los usuarios de
cannabis, que culminaria anos después con el
florecimiento del modelo de clubes.?*

Las sanciones administrativas se endurecieron
todavia mas cuando, en 2015, el gobierno
conservador de Mariano Rajoy modifico la Ley
1/1992 al aprobar la nueva Ley Organica 4/2015
de Proteccion de la seguridad ciudadana.
Conocida popularmente como la ‘Ley Mordaza’
debido al enfoque regresivo que impone
en lo tocante al ejercicio de los derechos y
libertades fundamentales, esta nueva ley
introduce ademas modificaciones importantes
con respecto a las normas administrativas que
regulan las sustancias ilicitas, haciéndolas
significativamente mas estrictas. Entre las
medidas que implican un paradigma mas
represivo estan el duplicar la multa minima
por consumo o posesion de drogas en espacios
publicos (de 300 a 601 euros), la retirada

de la posibilidad de sustituir la multa por
un programa de desintoxicacion (excepto
para menores) y una multa por el cultivo de
cannabis para uso personal ‘en lugares visibles
al publico’ (entre 601 y 30.000 euros).>

Algunos estudios han evidenciado la estrecha
conexion que existe entre las crisis economicas
en Espana y el incremento de las sanciones
administrativas, adoptadas en aras de ejercer
un mayor control social sobre las poblaciones
mas vulnerables (aquellas que mas consumen en
los espacios publicos) y motivado en gran parte
por una mayor necesidad de recaudar fondos
para cubrir el déficit de las arcas pUblicas en
tiempos economicamente dificiles.?”

En 2015, las multas relacionadas con drogas y
conduccion también se vieron incrementadas.
Espafna es un claro ejemplo de como las
politicas de drogas pueden endurecerse por
medio de una via tangencial, como es el
caso de las leyes de trafico y circulacion. La
legislacion vial establece multas de 1.000
euros y la pérdida de 6 puntos del carnet de
conducir - la pérdida de 12 puntos comporta
la retirada del permiso - si un conductor da
positivo en un test de drogas (en el caso de
muchas drogas, pero especialmente en el caso
del cannabis, obtener un resultado positivo no
significa necesariamente que la persona esté
conduciendo bajo los efectos de la sustancia).®

Elcaracterseverode estas multas tiene también
su analogo en un enfoque riguroso hacia el
trafico de drogas. Las penas por venta de
drogas van desde los seis meses a los dieciocho
anos de carcel, y se reservan las penas mas
duras para los supuestos que impliquen crimen
organizado, violencia y muertes.*® Espafa
tiene el mayor niUmero de mujeres presas en
la Unién Europea, la mayoria de las cuales
se hallan en prision por delitos relacionados
con drogas.® La poblacion carcelaria general
en Espafa también ha aumentado en un 25%
desde 2000.#" Segun un informe de 2016,
Espana tiene un 32% mas de poblacion reclusa




que la media de los paises europeos.” Esta
situacion corrié un grave riesgo de empeorar
cuando el gobierno de Mariano Rajoy inici6 el
proceso para aumentar el niUmero de delitos
a los que se les podria imponer una pena de
prision permanente.® Los casos de drogas
no estuvieron en el centro de estos debates,
pero la historia nos muestra que cuando los
politicos hacen demagogia con la criminalidad,
los delitos relacionados con las drogas nunca
quedan muy lejos de la agenda.

La venta de drogas constituye de facto un
delito penal, segin el Codigo Penal espanol.
Sin embargo, y en virtud de la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, la compra y venta de
pequenas cantidades de droga para consumo
compartido estan exentas de sanciones
penales, segln la practica diaria de la policia
y de la judicatura. Esta exencion es la que ha
otorgado proteccion legal y ha propiciado la
existencia y la expansion de los clubes sociales
de cannabis (CSC).#*

La llamada “Doctrina del consumo compartido”
empezo a ser desarrollada por el Tribunal
Supremo a principios de la década de 1980.
Deriva del periodo de las altas tasas de
consumo de heroina que golpeaba a Espana
en aquel momento y la crisis sanitaria y social
asociadas, que desbordaron el sistema judicial
con casos relacionados con heroina en los que
estaban implicados, por ejemplo, las madres
de los consumidores o los mismos consumidores
por la compra de pequefas cantidades para su
distribucion entre compafneros o miembros de
la familia. En virtud del Codigo Penal espaiiol,
estas personas debian ser procesadas por un
delito de trafico de drogas, lo que resultd en
una gran cantidad de personas condenadas a un
numero desproporcionado de afos en prision.
Como consecuencia, el Tribunal Supremo
empezo a aplicar esta doctrina segln la cual
ninguna sancion penal seria aplicada a estos
individuos siempre y cuando concurrieran
una serie de circunstancias o condiciones:
tendria que tratarse de un grupo cerrado e

identificable de usuarios de drogas, ninguno de
los individuos implicados podria sacar beneficio
de la distribucion, y las drogas debian ser
distribuidas para un consumo inmediato.®

6. CLUBES SOCIALES DE CANNABIS: DE
LA INNOVACION SUBNACIONAL AL LIMBO
LEGAL

Tal y como se menciond anteriormente, el
debate sobre drogas en Espafa se centrd durante
anos en las problematicas relacionadas con la
heroinay la reduccion de dafos para los usuarios
de drogas inyectables, pero recientemente el
cannabis ha monopolizado casi por completo los
debates en torno a esta materia. Al principio, el
cannabis como cuestion politica surgio debido
a la rapida expansion de los CSC a partir de
mediados de la década de los 2000: hablar
sobre cannabis equivalia a hablar sobre clubes.
Por tanto, las primeras discusiones acerca de
la regulacion del cannabis en Espana se hacian
en relacion al uso recreativo, y no médico - al
contrario de lo que ha sucedido en la mayor
parte de paises -. En un primer momento, los
usuarios terapéuticos encontraron en los CSC
un espacio en el que podian obtener cannabis
y aprender acerca de sus usos médicos. Pero
los intentos de regular el cannabis medicinal
fuera del entorno del club no llegarian hasta
mas tarde, en particular gracias a la aparicion
de grupos bien organizados de usuarios
terapéuticos de cannabis.

Desde entonces, los debates publicos alrededor del
cannabis - ya sean sobre cannabis medicinal, los
CSC o sobre la regulacion integral - han confluido,
no necesariamente de un modo coordinado,
desde los ambitos activistas y académicos hacia
la arena politica, y han conducido a la redaccion y
adopcion de propuestas de regulacion exhaustiva,
tales como ‘Los 5 pilares de una regulacion integral
del cannabis’*, o la propuesta de regulacion del
Grupo de Estudio de Politicas sobre el Cannabis
(GEPCA).# Algunas de estas iniciativas han
tenido éxito abriéndose camino en los debates
parlamentarios y, desde principios de 2018, se



han venido produciendo una gran variedad de
discusiones en los Parlamentos autonémicos y en
el Congreso de los Diputados. Simultaneamente,
esta teniendo lugar una actividad judicial intensa
que empieza a restringir las operaciones de los
clubes de cannabis, especialmente en las esferas
del Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional.

Los clubes de cannabis y las tensiones
gubernamentales.

El término CSC abarca, en la practica, diferentes
realidades dentro del contexto espanol. No
obstante, estas organizaciones comparten
varias caracteristicas comunes: se trata de
asociaciones de usuarios de cannabis constituidas
y registradas legalmente, sin animo de lucro, de
consumidores previos y adultos que se organizan
para cultivar cannabis de manera colectiva para
cubrir sus necesidades personales.®® Los CSC son
una alternativa concebida desde la sociedad civil
para dar respuesta unas politicas que persiguen a
los usuarios y cultivadores de cannabis, realidad
que tiene lugar a pesar de que el consumo no
estd perseguido penalmente y solamente es
sancionado por via administrativa si tiene lugar
en espacios publicos.* De este modo, los usuarios
se organizan para abastecerse de cannabis
sin recurrir al mercado negro mediante la
autogestion del proceso completo de produccion
y distribucion. Estas asociaciones encontraron
una guia en el informe que la Junta de Andalucia
solicito a un grupo de juristas, conocido como el
Informe Mufoz y Soto.* Publicado en 2001, este
informe aplico la jurisprudencia del Tribunal
Supremo en materia de consumo compartido a
la distribucion de cannabis, concluyendo que, si
se cumplian una serie de requisitos, existia un
espacio para consumir y distribuir cannabis sin
quebrantar la ley.

Desde finales de la década de los 2000,
en muchas partes de Espaha, una parte
significativa de los usuarios de cannabis
han elegido este tipo de asociacion como
el modo preferente para obtener una
provision regular de cannabis.> Si bien los

usuarios terapéuticos también han recurrido
a los CSC, es importante enfatizar que este
es un modelo pensado, en un principio y
especialmente, para el consumo recreativo,
y no tanto el terapéutico. El desarrollo y las
caracteristicas particulares de los CSC en
las diferentes comunidades autonomas y la
variable apertura de miras y voluntad de los
decisores politicos han llevado a respuestas
dispares en los diferentes niveles de gobierno,
asi como a diferentes resoluciones judiciales.
Al tratarse de una iniciativa surgida de la
sociedad civil, la politica publica sobre
los CSC ha sido mas bien la reaccion de las
autoridades a su existencia, una reaccion que
ha fluctuado entre la represion, la tolerancia
y las propuestas de regulacion, dependiendo
del momento y del nivel gubernamental y
judicial considerado.

Si cabe mas importante que las reacciones
politicas ha sido el papel desempenado por
los tribunales, quienes han desarrollado la
jurisprudencia que termind legitimando y
consolidando una suerte de limbo legal o
zona gris que permitioé a los clubes prosperar.
Durante la década de 2000, la mayoria de
los CSC en los que las fuerzas de seguridad
realizaron redadas acabaron por ser
absueltos en los tribunales o sus casos fueron
archivados. El grueso de las sentencias que
las Audiencias Provinciales emitieron a lo
largo de dicho periodo establecio una especie
de “jurisprudencia menor”, pues la amplia
mayoria de sentencias concluyeron que los CSC
no violaban el Cdodigo Penal siempre y cuando
concurrieran determinadas condiciones - entre
ellas, la certeza de que no existiera riesgo
de distribucion del cannabis a terceros, mas
alla del grupo de personas que integraban la
asociacion y controlaban el cultivo.’? En base
a dicha jurisprudencia, los CSC comenzaron a
prosperar por todo el pais, y las estimaciones
sugieren que a mediados de la década de
2010 su nUmero superdo el millar en toda
Espafia.>* Asimismo, estas decisiones judiciales
proporcionaron un fundamento al desarrollo




de las propuestas de regulacion por parte
de las autoridades regionales y municipales,
al menos hasta que la doctrina del Tribunal
Supremo y el Tribunal Constitucional empezd
a ir en otra direccion - tal y como se explicara
mas adelante.

La gestion politica de los CSC y los intentos de
regulacion a nivel regional han constituido otro
elemento de friccién entre las comunidades
autonomas y el gobierno central en Madrid durante
el gobierno del PP. La tension fluctuo entre dos
discursos opuestos: el enfoque anti-legalizacion y
favorable al status quo defendido por el PNSD, y
las iniciativas en pro de la regulacion procedentes
de la sociedad civil, entre las que se cuentan el
activismo cannabico vinculado a los CSC asi como
grupos de investigacion, juristas y académicos
de alto nivel, cuyas voces han sido escuchadas
por parte de algunos representantes politicos
regionales y locales.

Mas alin, ciertas tensiones emanan del hecho de
que las actividades y el funcionamiento de los
CSC caen bajo la jurisdiccion de los tres niveles
de gobierno. El gobierno central conserva la
capacidad de reformar el Codigo Penal, que
regula el cultivo, procesamiento o transporte de
sustancias controladas, e incluso la posesion para
determinados usos. Las comunidades auténomas
disfrutan de capacidad decisoria en materias
de salud publica y asistencia social, bajo las
cuales se dan buena parte de las intervenciones
relacionadas con las drogas (incluidas las
que conciernen a los CSC). Las autoridades
municipales son responsables de emitir los
permisos necesarios para abrir las instalaciones
de los CSC, y regulan las condiciones para su
funcionamiento en lo relativo a su localizacion,
higiene u horarios de apertura y cierre, entre
otros. No es de extranar, por tanto, que las
autoridades regionales y municipales hayan
estado mas abiertas a explorar vias de regulacion
de estos espacios, pues son los niveles inferiores
de la administracion quienes lidian con los retos
cotidianos que presentan la existencia de los CSC
y la falta de regulacion.

Estas tensiones se hicieron muy evidentes en
2013 cuando, a instancias del PNSD, la Fiscalia
General del Estado emitio la instruccion
2/2013, que advertia a las fuerzas de seguridad
sobre la proliferacion de los clubes y sobre la
necesidad de perseguirlos y clausurarlos.>
Ademas, esta instruccion ordenaba a los
oficiales perseguir a los CSC por el delito de
asociacion ilicita, un delito penal que puede
ser juzgado en primera instancia por las
Audiencias Provinciales y, por consiguiente, en
segunda instancia por el Tribunal Supremo. De
este modo era posible llevar a los CSC ante
el Tribunal Supremo, cuyos magistrados son
en parte designados por el gobierno central y
el Congreso de los Diputados y, por lo tanto,
suelen estar mas inclinados a posicionarse a
favor del gobierno y de la Fiscalia General
del Estado. A pesar de ello, la instruccion fue
recibida de diversas maneras en funcion de la
comunidad auténoma y de las prioridades de las
fuerzas policiales de cada region. Decenas de
CSC fueron clausurados y sus administradores
enviados a los tribunales.®® Un buen nimero
de casos relacionados con CSC se recurrieron
ante el Tribunal Supremo, que emitié en 2015
una serie de sentencias (a tenor de los casos
de Ebers, Three Monkeys y Pannagh) que
reinterpretaban las implicaciones del consumo
y el cultivo compartido.*” La llamada ‘doctrina
Ebers’ procede de la sentencia de dicho caso
y refleja el giro del Tribunal Supremo en lo
relativo a los CSC. Esta sentencia establece
que los clubes cannabicos no pueden ser
considerados una forma de autoconsumo y sus
actividades son ilegales: cualquier intento de
suministrar cannabis para usos no autorizados,
que vaya mas alla de la produccion para uso
personal es un delito, tanto si tiene afan de
lucro como si no. La conclusion del Tribunal
Supremo es que la actividad de la asociacion
crea un riesgo de distribucion y uso por parte
de terceros real y tangible. %

Mientras este giro en el criterio interpretativo
de los tribunales superiores tenia lugar,
los gobiernos y parlamentos autonémicos



continuaron optimizando la zona legal difusa
en la que los clubes seguian operando. Tres
comunidades auténomas han mantenido
importantes debates parlamentarios sobre
el asunto de los CSC, con diferencias en el
procedimiento y en los resultados. El Pais
Vasco, Cataluia y Navarra son regiones con una
larga historia de autogobierno y pioneras en la
regulacion de cuestiones que hasta el momento
permanecian en manos del gobierno central.
Ademas, el Pais Vasco y Cataluha son los
territorios con el mayor nimero de asociaciones
cannabicas y, durante largos periodos, han sido
gobernadas por fuerzas politicas nacionalistas
(el Partido Nacionalista Vasco y Convergencia
Democratica de Cataluna). Sus parlamentos se
han manifestado pUblicamente a favor de la
regulacion de los CSC y han abierto espacios
para debatir la regulacion del cannabis.

Sin embargo, el gobierno central de Rajoy y el
delegado del PNSD durante este periodo se
mostraron abiertamente en contra de la regulacion
de los CSC, dando pasos en la direccion contraria:
recurrieron  estas legislaciones regionales
ante el Tribunal Constitucional ‘conflicto de
competencias’, y presionaron al Tribunal Supremo
para que confirmase su ilegalidad.*

El Pais Vasco fue la primera region en abordar
el fenomeno de los CSC en su parlamento
autonémico. Durante mas de dos anos (2012-
2014) el Parlamento vasco reunio a un comité,
que incluia representacion de todos los grupos
politicos, y en el que los representantes
escucharon la opinion de unos sesenta expertos
en la materia, procedentes del ambito legal,
sanitario, judicial y politico. El objetivo fue
adoptar un informe consensuado que fue
entregado al gobierno, con el fin de considerar
una posible regulacion de las actividades de
los CSC. El informe concluyo que era necesario
un marco legislativo que ofreciese garantias
y seguridad legal a los clubes sociales de
cannabis.®® El gobierno del Pais Vasco tomod
en cuenta esta recomendacion, e incluyd un
Articulo (83) en la Ley Regional de Atencion

Integral de Adicciones y Drogodependencias
de 2016, en el que instaba a tomar medidas
normativas para las “entidades de personas
consumidoras de cannabis”.®" El gobierno
central recurrio este epigrafe en particular
ante el Tribunal Constitucional, quien emitié
su decision en marzo de 2018. El alto Tribunal
concluyd que el articulo en cuestion esta en
consonancia con la Constitucion en la medida
en que no regula dichas entidades, sino que se
limita a afirmar que los CSC deben colaborar
con las autoridades sanitarias. Segln esta
interpretacion, la legislacion vasca es valida
en tanto que no interfiere en las competencias
del gobierno central (tales como la legislacion
penal, productos farmacéuticos o seguridad
ciudadana).®?

El proceso en Pais Vasco se prolongé durante
varios afnos. En cambio el de Navarra arrancé
mas tarde, pero termind antes. En Navarra
fueron los activistas cannabicos quienes
condujeron el proceso, que involucré a un
amplio espectro de la sociedad civil navarra,
terminando por concretarse en una iniciativa
legislativa popular (ILP) destinada a regular
los CSC. De este proceso surgio un partido
politico (Representacion Cannabica Navarra
-RCN), que recogido mas de 10.000 firmas
en apoyo a la iniciativa. Tras ser admitida a
tramite y debatida en sede parlamentaria, el
Parlamento de Navarra aprobdé en noviembre
de 2014 una ley foral que regulaba los CSC
- con el apoyo y votos de todas las fuerzas
politicas, a excepcion del Partido Popular.%
Por primera vez fue aprobada en el Estado una
ley autondomica que regulaba las actividades
de las asociaciones de usuarios de cannabis.®
A pesar de todo, la alegria entre los activistas
cannabicos fue moderada, en la medida en
que la ley carecia de elementos clave para una
regulacion integral de las actividades de los
CSC - tales como el cultivo o el transporte de
cannabis - aun cuando éstas no fueron incluidas
para no afectar al ambito de competencias
del gobierno central. Poco después, en marzo
de 2015, el Abogado del Estado presentd un




recurso de inconstitucionalidad contra la
totalidad de la ley foral en base a un conflicto
de competencias. Por este motivo, dicha ley
fue suspendida, en espera de la decision del
Tribunal Constitucional, que se pronuncio
finalmente en diciembre de 2017. La decision
establecia que el parlamento navarro se
habia extralimitado en sus competencias y
bloqued la Ley Foral 24/2014, declarandola
inconstitucional.®

Este precedente deja poco margen para el
optimismo respecto a lo que pueda suceder en el
casodelaleycatalanade asociaciones de personas
usuarias de cannabis, que esta todavia pendiente
de la decision del Tribunal Constitucional. En
este caso, el gobierno central decidi6 presentar
un recurso de inconstitucionalidad basado en
la “violacion de las competencias del gobierno
central” y en diciembre de 2017 el Tribunal
Constitucional acepté examinar el caso.% ELl
camino catalan se inici6 en 2012, cuando el
Parlament decidié abrir un espacio para la
discusion politica sobre el cannabis, implicando
a un amplio conjunto de actores, incluyendo
los organismos gubernamentales implicados en
la gestion del fenomeno de los CSC (justicia,
policia local) y el Fiscal General del Estado, asi
como representantes de los clubes miembros de
las dos federaciones de CSC catalanas (CatFAC
y FEDCAC).%” Este proceso culmind casi tres
anos después, en 2015, con la adopcion de la
Resolucion Parlamentaria SLT/32/2015, que
establece los criterios en materia de salud publica
para orientar a las asociaciones cannabicas y sus
clubes sociales y las condiciones del ejercicio
de su actividad para los ayuntamientos de
Cataluia.®® A pesar del bajo perfil juridico de este
documento (es una resolucion no vinculante),
tuvo una gran importancia simbélica porque, por
primera vez, los CSC fueron reconocidos como
entidades legitimas a las que deberia concederse
un lugar como interlocutores en el camino a la
regulacion. El Abogado del Estado recurrié la
Resolucion y el Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna (TSJC) acabo por anularla en 2017,
alegando cuestiones de procedimiento.

Mientras estos acontecimientos tenian lugar, otro
proceso paralelo se encontraba en un estadio ya
avanzado. La ILP “La Rosa Verda” inici6 su camino
con el fin de movilizar a la sociedad catalana
y avanzar en la regulacion las asociaciones de
usuarios de cannabis.® Involucrando a multitud
de colectivos de activistas cannabicos, juristas
y defensores de la reforma de las politicas de
drogas, y bajo el paraguas del Observatorio
Civil de Drogas, la iniciativa consiguio recoger
56.000 firmas de apoyo (tan solo en Cataluna).”
Tras un constructivo debate y el testimonio
de expertos nacionales e internacionales, el
Parlament aprobé la ley en junio de 2017, con
la Unica oposicion del Partido Popular y de
un politico independiente.”’ Pese a que fue
concebido pensando esencialmente en el uso
recreativo, el texto de la ley también menciona
el uso terapéutico como una de las razones para
asociarse a una de estas entidades.

Nuevamente, el gobierno central decidié
presentar un recurso de inconstitucionalidad
a esta norma basado en la “injerencia en
las competencias del gobierno central” y en
diciembre de 2017 el Tribunal Constitucional
aceptdé examinar el caso, dejando la ley en
suspenso. No obstante, durante los cuatro meses
en los que estuvo en vigor, esta ley fue la primera
y Unica normativa en toda Europa que regulaba
el cultivo y el transporte de cannabis para uso
recreativo y medicinal.” La decision del Tribunal
Constitucional en Navarra deja poco margen
para el optimismo. Pero estos tres procesos
regionales han tenido sin duda consecuencias
muy positivas - una suerte de efecto domind
- dado que, desde entonces, la gran mayoria
de parlamentos autonomicos han aprobado
Proposiciones no de Ley (PNL) para examinar la
cuestion de la regulacion del cannabis.”

De este modo, quedaron establecidos dos
nuevos principios basicos relativos a los
CSC por parte de los Tribunales superiores
espanoles: su actividad es considerada criminal
y los parlamentos autonémicos no tienen
competencias para regularlos.’



En este momento, la cuestion crucial es la
siguiente: la zona legal gris que permiti6 a los
CSC florecer y a los parlamentos autonomicos
aprobar leyesquelosregularan, ;hadesaparecido
por completo hasta el punto de que los CSC son
ahora claramente ilegales, o todavia existe un
cierto margen de maniobra? De acuerdo con la
opinion de reconocidos expertos en la materia,
los CSC que operen de manera analoga a como lo
hacian aquellos que han sido procesados por el
Tribunal Supremo podrian estar incurriendo en
un delito. Sin embargo, sus actividades podrian
no ser consideradas criminales si su situacion
diverge de aquella que presentaban los casos
juzgados.” La salvedad esta en que, a pesar de
estas decisiones judiciales, el cierre de CSC no
ha sido una prioridad para las fuerzas y cuerpos
de seguridad. Ademas, pese a las sentencias del
Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo,
algunos juzgados de instancias inferiores
contintan manteniendo enfoques mas liberales
y han continuado absolviendo a diversas
asociaciones cannabicas tras estas decisiones -
lo que parece permitir una cierta libertad de
accion a los CSC.7® No obstante, este margen
aparece como mas probable en aquellos casos en
los que las asociaciones son significativamente
diferentes y de menor tamano que aquellas que
fueron juzgadas por los Tribunales superiores.

A pesar de este devenir, el camino judicial
no parece que vaya a dar muchos mas frutos
para los clubes. Parece que los CSC solo podran
seguir operando con relativa seguridad juridica
si se reforma el Codigo Penal en relacion
al cannabis. Esta tarea Unicamente puede
realizarla el Congreso de los Diputados y, para
ello, es necesario aglutinar una mayoria politica
suficiente. La via politica parece ser ahora el
Unico camino certero por el que continuar.

7. CANNABIS MEDICINAL - UNA LLEGADA
TARDIA QUE MARCA SU TERRITORIO

Tal y como se explico mas arriba, los debates
en torno a la regulacion del cannabis para uso
recreativo (por la via de los CSC) precedieron
a cualquier debate sobre cannabis medicinal,

si bien siempre se contemplaba que los
usuarios terapéuticos pudieran utilizar la
opcion del club para proveerse de cannabis.
Con el paso de los anos, en Espana fueron
surgiendo diversos movimientos centrados
exclusivamente en el cannabis medicinal y en
los usuarios terapéuticos. Varios grupos han
tenido un papel clave en este proceso, en
particular el Observatorio Espafol de Cannabis
Medicinal (OECM)”” y las asociaciones de base
como la Union de Pacientes por la Regulacion
del Cannabis (UPRC), una asociacion surgida
del congreso sobre cannabis medicinal
Cannabmed,” y auspiciada por la Fundacion
ICEERS.”

En Espafna, el uso del cannabis esta
ampliamente normalizado y es mas tolerado
a nivel social que en otros muchos paises que
han implementado sus propios programas de
cannabis medicinal - como Canada y Estados
Unidos -. Sin embargo, hasta el momento
no ha habido en Espafia un solo programa
gubernamental de cannabis medicinal, ni tan
siquiera una propuesta politica clara sobre
sus usos médicos. La legislacion espafnola que
regula el cannabis (Ley 17/1967) establece que
‘los usos terapéuticos, cientificos y educativos
autorizados son de conformidad’ con sus
disposiciones. En este sentido, no parece ser
necesario por tanto un cambio legislativo, sino
mayor presion social y determinacion politica.

El OECM ha realizado un concienzudo trabajo
con representantes politicos y ha promovido
la introduccion de proposiciones de ley en el
Congreso de los Diputados y en los parlamentos
autonomicos. Enfebrerode 2017 el Observatorio
se unio al grupo parlamentario de Ciudadanos
en la presentacion de una Proposicion no de
Ley (PNL) para instar al gobierno a realizar
las modificaciones legislativas necesarias en
aras de “regular y facilitar el acceso a los
tratamientos terapéuticos con cannabis vy
derivados de éste bajo estricta indicacion y
supervision médica”, incluyendo la regulacion
del cultivo, de los puntos de venta, y un




sistema “de evaluacion de los impactos en
la salud publica, en especial, de la calidad
de vida de los pacientes tratados con estos
tratamientos”.808!

Sin embargo, el resultado de esta iniciativa fue
mas modesto, y el acuerdo resultante fue el de
crear una subcomision dentro de la Comisién de
Sanidad del Congreso para discutir la regulacion
del cannabis medicinal.® Fue aprobado con los
votos a favor de PP, PSOE, Unidos-Podemos
y Ciudadanos.® En principio, parecia una
buena noticia que los principales partidos
con representacion parlamentaria hubiesen
llegado a un acuerdo en lo relativo al cannabis
medicinal. Sin embargo, un ano mas tarde la
subcomision todavia no habia comenzado su
trabajo. Algunas voces criticas comenzaron a
aparecer - por ejemplo, la diputada de Unidos-
Podemos Mae de la Concha, critico el retraso
en la organizacion de la subcomision, llegando
a afirmar que una PNL “es un brindis al sol”
y que las subcomisiones se crean en realidad
“para intentar no hablar de ciertos temas”.®
Otras voces han cuestionado la inutilidad de
abrir un debate sobre cannabis medicinal en
la Comision de Salud, ya que pareceria mas
adecuado unir fuerzas para iniciar un debate
general sobre la regulacion del cannabis en la
Comisién Mixta para el Estudio del Problema de
las Drogas. De nuevo, la falta de coordinacion
entre los grupos activistas y una cierta urgencia
por parte de determinados politicos para
asumir el protagonismo parecen haber tenido
cierto peso en como los acontecimientos se
han ido desarrollando.

A pesar de la oposicion del gobierno de
Mariano Rajoy y del PP a la regulacion del
cannabis medicinal, es importante senalar que
en 2017 la Agencia Espanola de Medicamentos
y Productos Sanitarios (AEMPS) concedio
una licencia a una farmacéutica espanola
para exportar cannabis medicinal, pese a su
ilegalidad en este territorio.® Los partidarios
del cannabis medicinal tomaron buena nota de
esta incoherencia, sino ironia.

Progresos en el cannabis medicinal en Catalufa

El trabajo politico de la UPRC se ha focalizado
en el contexto catalan y, en su mayor parte
ha tenido lugar mediante la interaccion con
autoridades locales y autonomicas. Estas
iniciativas no han caido en saco roto, pues el
trabajo sobre cannabis terapéutico en Cataluia
comenzo hace casi dos décadas cuando, en el
ano 2000, la asociacion catalana de mujeres
afectadas por cancer de mama (Grup Agata)
impulsaron un debate sobre esta cuestion
y un afo mas tarde el Parlament aprobd una
proposicion no de ley, firmada por todos los
grupos parlamentarios, que instaba al gobierno
central en Madrid a “hacer las gestiones
necesarias ante diversas administraciones para
que se autorice el uso terapéutico del cannabis”
(cosa que nunca ocurrio). En este contexto, en
marzo de 2001 el Departament de Salut publico
un boletin llamado Uso terapéutico del cannabis
y sus derivados, redactado por el Institut Catala
de Farmacologia?.

A pesar de estar obsoleto en base a la
evidencia cientifica actual, es un testimonio
valioso de la “prehistoria” de este debate en
Cataluia, que continuo en los anos posteriores
con la iniciativa de lanzar un programa piloto
para la dispensacion de cannabis (que seria
importado de Paises Bajos) en farmacias
catalanas, propuesto por Rafael Manzanera,
el entonces Director General de Recursos
Sanitarios del Departament de Salut. En
aquel momento se ofrecio formar parte del
programa a 600 farmacias que participaban
en los planes de dispensacién de metadona.®®
El programa sufrié numerosas modificaciones
y retrasos, debido a obstaculos burocraticos
y a la necesidad de autorizacion por parte
de la AEMPS. En 2005, la Consellera de Salut
catalana, Marina Geli, presentd6 un nuevo
programa piloto, esta vez concebido sin la
intencion de incluir la hierba de cannabis sino
un derivado industrial, Sativex, medicamento
que fue finalmente autorizado por la AEMPS
en 2010 para la espasticidad asociada a la
esclerosis multiple.



En este momento, las iniciativas sobre cannabis
medicinal en el contexto catalan convergieron
coneldebate (diferente, pero muy relacionado)
de la regulacion de las asociaciones de
personas usuarias de cannabis. Cuando el
Departament de Salut comenzo a debatir sobre
esta cuestion en 2012, su nUmero superaba
las 450 en Cataluna. Segun los datos de las
federaciones de CSC, aproximadamente un 6%
de sus miembros son “usuarios terapéuticos”.
Considerando que estas entidades tienen entre
500 y 2.000 miembros asociados, se puede
inferir que un nimero considerable de ellos
utilizan el cannabis por motivos terapéuticos,
cifra a la que ha de sumarse el significativo
numero de usuarios terapéuticos que practican
el autocultivo.®

Con un movimiento floreciente de la sociedad
civil en Cataluna, el futuro del cannabis
medicinal en esta region es prometedor. A
nivel nacional, el repunte de interés por parte
de partidos como Ciudadanos es otro dato
positivo y un signo de que el cannabis medicinal
se esta convirtiendo en un asunto por derecho
propio, separado del debate de los CSC. Como
siempre, existen obstaculos legales y politicos
que afrontar, y el tiempo dira si Espana camina
en la direccion de otros paises occidentales
y acepta el cannabis medicinal, o adopta su
propio camino hacia la regulacion integral.

8. EL ENFOQUE SUBNACIONAL ESPANOL
Y LA COMUNIDAD INTERNACIONAL -

PARALELISMOS E INFLUENCIAS

Tal y como ya se indico, el enfoque espanol
en materia de politicas de drogas no es
muy conocido fuera del pais. Sin embargo,
es interesante analizar como Espafa ha
reaccionado a las reformas de otros paises y
como otros paises ven a Espana.

Aunque las organizaciones espanolas de la
sociedad civil y los centros de investigacion
en el campo de las politicas de drogas siguen
de cerca la evolucion de los procesos de

legalizacion del cannabis para fines recreativos
a niveles nacionales (en Uruguay y Canada) y
subnacionales (diversos estados en los Estados
Unidos), el gobierno del PP no mostré ninguna
intencion de explorar caminos similares® ' y
el nuevo gobierno de Pedro Sanchez no se ha
pronunciado todavia al respecto.

La posicion politica de Espafia durante el mandato
de Rajoy en Moncloa y del Dr. Babin al frente
del PNSD fue la de que, a nivel nacional, ni la
produccion ni la distribucion de cannabis serian
legalizadas sino que mas bien, segln la politica
que llevaron a cabo en materia de drogas,
continuaron siendo consideradas un delito
penal (o, dependiendo del caso, una infraccion
administrativa) y, por tanto, perseguidas. Sin
embargo, el pasado gobierno mostré respeto
a que otros paises mantuvieran posiciones
diferentes, pese a que nunca consideré salirse
de los limites fijados por las convenciones.”

Espafa no dio su apoyo a la politica uruguaya
de regulacion de los mercados de cannabis,
a pesar de que esta incluye la via de los CSC,
un modelo importado desde Espana por parte
de los activistas cannabicos.” Tampoco nunca
expresd opinidn alguna respecto a los procesos
subnacionales de regulacion dentro de Estados
Unidos, a pesar de que una situacion analoga
tenia lugar en Espafa y muy probablemente se
mantendra en esta legislatura, en la medida en
que las demandas y las iniciativas para regular los
CSC siguen avanzando en los ambitos regionales y
locales, con diferentes niveles de apoyo politico
y a pesar de las acciones de los tribunales. *

La reticencia espanola a criticar a los Estados
Unidos por su politica doméstica en materia
de cannabis pudo tener algo que ver con el
antiguo dicho de que “el que tiene el tejado
de vidrio, que no tire piedras al de su vecino.”
Es probable que las autoridades vean cantidad
de paralelismos entre la situacion espanola y la
estadounidense. En los Estados Unidos, treinta
estados han legalizado el cannabis para uso
medicinal, y nueve estados y la capital del pais




- Washington D.C. - han legalizado el cannabis
para el uso recreativo de adultos. Todo ello
ha sucedido a pesar de la existencia de una
prohibicion federal contra el cannabis. Del
mismo modo, comunidades autonomas como el
Pais Vasco y Cataluia han tolerado los clubes
de cannabis, incluso llegando a votar iniciativas
para regularlos, a pesar de ser ilegales en virtud
de la legislacion nacional.

Existen dos diferencias clave entre la
experiencia estadounidense y la espanola.
En primer lugar, los estados de Estados
Unidos empezaron a legalizar el cannabis
con fines medicinales a finales de la década
de 1990, de manera que sentaron las bases
para su legalizacion integral. Ningln estado
ha legalizado el uso recreativo para adultos
sin haber legalizado previamente el cannabis
medicinal. Esto ha hecho que el paso a la
legalizacion completa fuese un proceso
mas fluido, en la medida en que ya existian
infraestructuras y la ciudadania estaba
habituada a los dispensarios de cannabis y a
sus productos. En Espana, el debate sobre el
cannabis recreativo ha llegado antes que el
cannabis medicinal, asi como la regulacion
de los CSC se ha estudiado previamente a
la regulacion medicinal. En segundo lugar,
mientras que el planteamiento subnacional
sobre drogas en Espana puede ser visto como
parte de un desafio explicito y mas amplio
de algunas comunidades al gobierno central
de Madrid y de un deseo de mayor poder e
incluso de independencia, los estados que han
legalizado el cannabis en Estados Unidos no lo
hacen en un contexto de tensiones historicas
entre los estados y el gobierno federal, o por
un deseo de mayor autonomia.

A pesar de estas diferencias, el modelo espanol
de los clubes de cannabis ha sido estudiado en
los Estados Unidos. Después de que Washington
D.C. legalizase el cannabis, el Congreso impidid
la venta de cannabis en la capital del pais.
Los defensores presionaron para abrir clubes
cannabicos que, técnicamente, no venderian

cannabis, sefalando el éxito del modelo en
algunas partes de Espafa. Como declaro el
partidario local Malik Burnett al Washington
Post: “Si miras a Espafa, es como funciona.
Espafa tiene esos clubes sociales que son
entidades sin animo de lucro por completo.
Son privadas, pagas una cuota de socio y el
club planta, cosecha y te permiten consumir
cannabis de manera gratuita como miembro
del club social. Existe un programa completo
para ello que es, con certeza, una posibilidad
real para el Distrito.”®> La idea fue bloqueada,
en Ultima instancia, por el gobierno local.? En
2018, Denver tiene previsto abrir sus primeros
clubes de cannabis, tras una iniciativa que fue
aprobada por votacion en 2016.%7

Analogamente, el debate sobre la legalizacion
del cannabis en los Estados Unidos ha estado
centrado en ocasiones en una critica a la
naturaleza abiertamente comercial del
modelo de legalizacion, conduciendo a
algunos académicos a sefalar a los clubes
cannabicos espanoles como alternativas
a una comercializacion a gran escala. Por
ejemplo, Beau Kilmer, de RAND, ha escrito
sobre modelos alternativos de legalizacion y
dice “en los Estados Unidos buena parte de
la discusion se centra en una falsa dicotomia.
Habitualmente, los debates orbitan en
torno a prohibir el cannabis o establecer un
modelo de beneficio comercial. Pero existe
un nimero de soluciones intermedias como
la produccion local que se permite en el
Distrito de Columbia o los clubes sociales de
cannabis que vemos en Espafa y Uruguay.”®
Es importante también sefalar que los
modelos de clubes son una parte fundamental
de la regulacion uruguaya del cannabis, y
existen “clubes cannabicos informales” en
otros paises latinoamericanos.” Ademas,
cabe destacar que en la practica existe una
division en Espana entre los clubes sin animo
de lucro y aquellos con una vocacion mas
comercial. La falta de regulacion en Espaiia ha
llevado con frecuencia a que algunos clubes
de cannabis hayan sido tan comerciales como



los coffee shops holandeses. Esto contrasta
con el modelo uruguayo de CSC, que es
completamente no lucrativo.

9. RELACIONES ENTRE ESPANA
Y LA JUNTA INTERNACIONAL DE
FISCALIZACION DE ESTUPEFACIENTES

En tanto entidad que interpreta los tratados
internacionales de control de drogas y evalla
su cumplimiento por parte de los paises,
la Junta Internacional de Fiscalizacion de
Estupefacientes (en adelante JIFE o Junta) ha
tenido frecuentes ocasiones de mencionar a
Espafa. Los comentarios hechos por la Junta
reflejan los cambios en la economia politica
de las drogas tanto a nivel global como en
el contexto espanol. En la década de 1980,
cuando el rol central de la JIFE se limitaba
a regular el comercio legal de sustancias
controladas, las menciones a Espana se
referian a su papel como productor legitimo
de opiaceos. A finales de dicha década,
surgieron preocupaciones mayores acerca
del aumento del trafico de drogas a través
de territorio espafol, asi como acerca de la
expansion del uso de heroina y del VIH entre
la poblacion espanola.

En la medida en que los planteamientos de
la politica espanola sobre drogas cambiaron,
especialmente en los anos 90, los apuntes de la
Junta - coincidiendo con la adopcion, por parte
del organismo, de un perfil mas politico - se
refirieron no solo al volumen del transporte de
drogasiilicitas a través del pais, sino también a las
caracteristicas de los programas e intervenciones
que se aplicaban, en especial de los programas
de reduccion de daios y de una cierta tendencia
liberal en lo relativo al cannabis. Esto condujo
a una mezcla de consideraciones positivas y
negativas sobre Espafa. En general, la Junta
ha alabado a Espana cuando se tomaban las
decisiones en sentidos mas represivos, mientras
que cuestionaba algunas intervenciones de salud
publica cuando estas no tenian por objetivo
Ultimo la abstinencia. '@

En 2001, en el contexto de la preocupacion general
de la JIFE acerca de las tendencias liberales
con respecto al cultivo de cannabis en algunos
paises, la Junta subrayé que la politica espanola
era una excepcion al consenso “entre gobiernos
en lo que refiere a someter al cannabis a un
control riguroso”.' La razdn era que la posesion,
adquisicion o transporte de cannabis para uso
personal no se consideraba un delito penal, sino
“solamente” una infraccion administrativa. Esto
fue causa de preocupacion para la Junta, al igual
que situaciones similares como la de los coffee
shops en Paises Bajos.'®? A este respecto, en 2004
la JIFE expresd su preocupacion acerca de que,
en Espafa, la perspectiva liberal en referencia al
uso personal se estaba ampliando a lo que (en su
opinion) era promocion y publicidad del consumo
de drogas. Mas concretamente, la Junta parecia
alarmada por la opinidon del fiscal del Tribunal
Supremo quien, en 2003, habia concluido que
la venta de semillas de cannabis y de accesorios
para su cultivo en las llamadas grow-shops,
asi como la publicidad de dichas actividades y
la difusion de informacion acerca del cultivo
en revistas especializadas, no constituian un
delito en consonancia con la legislacion penal
espanola del momento.'® Desde el punto de
vista de la Junta, la promocion del uso y cultivo
de drogas no eran cuestiones de ambito privado,
por lo que las excepciones para uso personal
contenidas en los tratados no eran validas en
estos casos (concretamente, el Articulo 3.2 de la
Convencion de 1988, que se refiere a los principios
constitucionales y a los conceptos fundamentales
de cada ordenamiento juridico)'™.

Otro punto de friccion importante entre Espaia
y la Junta atafia a las medidas de reduccion de
danos y, en particular, a las salas de consumo
supervisado (SCS). A pesar de que nacieron en
las comunidades autonomas, las autoridades
espanolas en materia de drogas las defienden
porque consideran que fueron efectivas en la
contencion de la epidemia de heroina y VIH
durante los afos 80, y que todavia son efectivas
para prevenir la propagacion de enfermedades.
Las autoridades nacionales insisten en enfatizar
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que no se suministran drogas ilegales en estas
salas, solamente los instrumentos necesarios
para que su consumo sea higiénico y lo menos
riesgoso posible para los individuos.

Las autoridades espanolas han senalado que la
JIFE no solo esta en desacuerdo con Espafa,
sino con todo este tipo de intervenciones en
cualquier pais. La JIFE esta convencida de que
el consumo de sustancias ilicitas es semejante
a la promocion de dichas sustancias. Pero la
posicion espanola ha venido rechazando esta
interpretacion de manera enfatica: mientras
que el consumo no pueda ser erradicado,
estos espacios reducen los dafos y promueven
la seguridad.'® La linea argumental que las
autoridades espafnolas han mantenido para
persuadir a la JIFE de la conveniencia y
efectividad de las SCS es que tienen un espacio
en las convenciones, basado en la certeza de
que aspirar a un mundo libre de drogas es una
aspiracion que no siempre puede perseguirse.

La postura oficial defendida por las autoridades
espafolas es que no es necesario modificar las
convenciones, a pesar de que algunos altos
funcionarios en la materia clarifican que, quiza,
lo que deberia modificarse es la lectura que
algunos paises han hecho de las convenciones,
ya que la Junta ha hecho especial hincapié en su
dimension represiva y no tanto en su dimension
socio-sanitaria, que ha tenido primacia para
la politica espanola. La JIFE ha adaptado
recientemente su opinion sobre las SCS y esta
aceptandolas bajo ciertas condiciones. %

La defensa de las SCS por parte de las autoridades
espafnolas contrasta con su posicion sobre
los clubes de cannabis ante la JIFE. La Junta
“percibe con preocupacion la proliferacion
constante de ‘clubes de consumo de cannabis’ en
numerosas comunidades autonomas en Espana”,
y no considera que esta innovacion de base vaya
a traer ningun impacto positivo, como pudieran
ser la separacion de los usuarios de cannabis del
mercado ilegal, el potencial de los CSC como
agentes para la reduccion de danos y riesgos, su

caracter no lucrativo y comunitario, su enfoque
orientado hacia la salud, o su apertura al dialogo
con las autoridades (muchos de ellos estan
organizados en Federaciones).

La JIFE también considera que los CSC no
estan en conformidad con los tratados
internacionales sobre drogas (en especial, no
son consistentes con el Articulo 4, paragrafo
(c), de la Convencién de 1961) y, aun cuando se
hayan establecido “usando el marco legislativo
ofrecido por el Articulo 22 de la Constitucion
Espafola y la Ley Organica 1/2002, de 22 de
marzo de 2002, que aborda la libertad de
asociacion, las asociaciones que persiguen fines
o utilizan métodos tipificados como delitos son
ilegales” (par. 187). La JIFE tiene una opinion
similar sobre la legalizacion en Estados Unidos
y en Uruguay.

La posicion de la Junta parece ahondar en la
tension que existe entre el gobierno central y
las comunidades autonomas sobre este ambito.
Sus miembros afirman estar implicados en
un didlogo permanente con las autoridades
espanolas en la materia (sin embargo, los
puntos de referencia de la Junta son los
gobiernos centrales, por lo que solamente
deliberan con las autoridades del gobierno en
Madrid y del PNSD) y haber tomado nota de
las diversas medidas que adopt6 el gobierno
del PP para detener la expansion de estos
clubes “en ciertas comunidades autonomas,
incluyendo la negativa a autorizar su registro
en el Registro Nacional de Asociaciones
y la remision de dichas demandas a las
autoridades fiscales” y “la remision al Tribunal
Constitucional en lo tocante a decisiones sobre
la constitucionalidad de las leyes aprobadas
por las comunidades autonomas que llevaron
al desarrollo de dichas estructuras”.'” El
gobierno central espanol en ese momento tuvo
éxito a la hora de convencer a la Junta de sus
esfuerzos y esto se refleja en el informe - lo
que puede ser visto como una maniobra por
la que el gobierno central habria utilizado a
la JIFE para dar apoyo a su posicion frente a



las comunidades autonomas-. Sin embargo, la
existencia en Espana de aproximadamente un
millar de CSC despoja a estas afirmaciones de
significado y las convierte en un mero rechazo
a la existencia de este fenomeno.

10. CONCLUSIONES

Espana representa un caso de estudio importante
para la reforma de las politicas de drogas.
Gran parte de sus comunidades autonomas
han combinado planteamientos innovadores
en politicas de drogas - salas de consumo
supervisado y analisis de sustancias - con un
rechazo absoluto a politicas prohibicionistas -
especialmente en lo que respecta al cannabis.
Muchas de estas innovaciones han involucrado a
organizaciones reformistas de la sociedad civil,
que han desempenado un papel fundamental
en la evolucion de estas reformas y en su
implantacion. Elrol ostentado porlasautoridades
judiciales también ha de ser destacado, sobre
todo en la medida en que han sido éstas las que,
con frecuencia, han dejado espacio para que
operasen las politicas innovadoras en ausencia
de reformas politicas por parte de los gobiernos.
Pese a ello, el hecho de que este enfoque sea
casi por completo el resultado de reformas
realizadas por las comunidades autonomas (a
nivel subnacional), en ocasiones en contra de
los deseos del gobierno central, conlleva que no
sea un enfoque muy conocido fuera de Espana,
ni un modelo que se pueda relacionar con el
pais en su totalidad. Ademas, la combinacion
de autoridades locales y autonomicas, sociedad
civil y decisiones judiciales que ha dado forma
a estas innovaciones politicas en materia de
drogas hace que este proceso de reforma
sea con frecuencia cadtico y dificil de seguir
desde el exterior. Es también cierto que la
descriminalizacion del uso y la tenencia de
drogas en Espana son especialmente represivas
por las sanciones administrativas que se
aplican. Todo ello hace que sea dificil celebrar
este modelo de la misma manera en que los
reformistas celebran el caso portugués, pero
esto no significa que algunas piezas de este

* Traduccion al espaiol de Belén Vdzquez Ferndndez.

paradigma no puedan ser Utiles y reproducidas
en otros contextos. En particular, los partidarios
de la reforma en los paises que tienen entidades
subnacionales con competencias amplias y un
gobierno central intransigente pueden encontrar
en la perspectiva subnacional espanola una
hoja de ruta. Sea cual fuere la realidad, ya
puede percibirse como lo que ha sucedido en
algunas partes de Espafa - especialmente en lo
que se refiere al cannabis - esta influyendo en
las discusiones globales en materia de politicas
de drogas.

A medida que los fracasos de la llamada ‘guerra
contra las drogas’ y del enfoque prohibicionista
punitivo se hacen mas y mas evidentes, la
reforma de las politicas de drogas parece
destinada a avanzar a nivel global y necesita
el estudio de modelos alternativos. Los cambios
politicos en Espana - tanto a nivel nacional
como en las comunidades autonomas - indican
que mas reformas se vislumbran en el horizonte.
Algunos actores espafnoles han demostrado su
voluntad de poner a prueba los limites de lo
posible en lo que se refiere a la reforma de las
politicas de drogas. Puede que Espana no sea
el primer pais al que los reformistas dirijan su
mirada, pero lo que ha sucedido aqui durante
los Ultimos cuarenta afos merece si duda mas
atencién por parte de quienes trabajan en la
reforma de politicas de drogas de la que ha
recibido hasta el momento.
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salud publica. El Tribunal Constitucional también ha 63
sentenciado el caso Pannagh en su veredicto del 23

de abril de 2018. El Tribunal garantiza la proteccion
constitucional de los acusados y anula la decision

previa del Tribunal Supremo. Sin embargo, el equipo

de abogados a cargo de la defensa expresaron su

decepcion con este resultado: en primer lugar,

porque consolidaba la doctrina establecida por el 64
Tribunal Supremo en relacién a la criminalidad de las
asociaciones de usuarios de cannabis; y en segundo

lugar, también esperaban “un pronunciamiento

de fondo sobre el modelo asociativo cannabico y

de su encaje desde una perspectiva de derechos 65
fundamentales como modelo alternativo al

prohibicionismo”. Véase Caso Pannagh: Comunicado

del estudio juridico Brotsanbert, 2 de mayo de

2018 en https://www.softsecrets.com/es/noticias/ 66
national/caso-pannagh-comunicado-del-estudio-
juridico-brotsanbert/. Unos dias antes del cierre

de la version en espafol de este informe, en julio

de 2018, conocimos la nueva decision del Tribunal

Supremo de absolver a los cinco miembros de la

Asociacion Pannagh “por aplicacion del error como

invencible, es decir, considerando que la creencia

de que Pannagh actuaba conforme a la ley estaba

justificada por resoluciones judiciales previas”. De

acuerdo con los portavoces del despacho a cargo de

la defensa, “nos encontramos con un éxito relativo 67
del movimiento cannabico en general y de Pannagh

en particular, tras largos anos de sacrificio” dado

que “la sentencia en cuestion no ha sido una victoria 68
con todas las de la ley, pues ésta ha confirmado

una interpretacion contraria a la existencia de los

Clubes Sociales de Cannabis”. Véase Absolucion

de los miembros de la Asociaciéon Pannagh por el

Tribunal Supremo, 26 de julio de 2018 en http://
www.brotsanbert.com/noticias/absolucion-de-los-
miembros-de-la-asociacion-pannagh-por-el-tribunal-

supremo. 69

Debido al procedimiento mediante el cual sus
miembros son elegidos, el Tribunal Supremo esta

considerado un 6rgano judicial muy politizado en 70
Espana.
Parlamento Vasco (2014). Informe de la ponencia para 71

el analisis de una solucion reguladade la actividad de

los denominados clubes sociales de cannabis.

Resolucién conjunta PNV, PSE y Bildu Disponible en
http://www.legebiltzarra.eus/cm_abopvc2/DDW?W=\ 72
boc_clave=%2710110800000420141114018705%27

Ley 1/2016, de 7 de abril, de Atencion Integral

de Adicciones y Drogodependencias, disponible

en https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/ 73
datos/2016/04/1601527a.shtml

Decision del Tribunal Constitucional 29/2018, de 8 de
marzo de 2018.

Diario de Navarra (2014), “Navarra aprueba la ley que
regula los colectivos de usuarios de cannabis”, 27 de
noviembre http://www.diariodenavarra.es/noticias/
navarra/mas_navarra/2014/11/27/navarra_aprueba_
una_ley_que_regula_los_colectivos_usuarios_
cannabis_185352_2061.html

Ley Foral 24/2014, de 2 de diciembre, reguladora de
los colectivos de usuarios de cannabis en Navarra,
https://www.boe.es/buscar/pdf/2014/BOE-A-2014-
13626-consolidado. pdf

Decision del Tribunal Constitucional 144/2017, de 14
de diciembre de 2017 (BOE nim. 15, de 17 de enero
de 2018).

Recurso de inconstitucionalidad num. 5003-2017,
contra la Ley del Parlamento de Cataluna 13/2017,

de 6 de julio, de las asociaciones de consumidores

de cannabis (BOE nim. 294, de 4 de diciembre de
2017). Recientemente, el Tribunal Constitucional
emitié la Sentencia 100/2018, de 19 de septiembre de
2018, anulando por inconstitucional la ley catalana al
considerar que invade competencias del Estado. (Por
cuestiones de imprenta no ha sido posible introducir
esta actualizacion en el texto del informe).

Para mas detalles, véase Oscar Parés y José Carlos
Bouso (2015), p. 39.

Resoluci6 SLT/32/2015, de 15 de gener, per la qual
s’aproven criteris en matéria de salut pablica per
orientar les associacions cannabiques i els seus
clubs socials i les condicions de l’exercici de la seva
activitat per als ajuntaments de Catalunya
http://portaldogc.gencat.cat/utilsEADOP/
PDF/6799/1402548. pdf

La Rosa Verda, Iniciativa Legislativa Popular de las
asociaciones de personas consumidoras de cannabis,
http://www.larosaverda.org/es/

Observatorio Civil de Drogas, http://observatoriocivil.
org/en/

Ley 13/2017, de 6 de julio, de las asociaciones de
consumidores de cannabis https://www.boe.es/
diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2017-9367

Véase Talking Drugs (2017), “Catalonia Legalises
Cannabis Cultivation and Distribution” https://
www.talkingdrugs.org/catalonia-legalises-cannabis-
cultivation-and-distribution

Véase la recopilacion de PNLs en http://www.
regulacionresponsable.es/recopilacion-de-los-textos-
de-diferentes-iniciativas-politicas-en-el-primer-
trimestre-de-2017/
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Martin Barriuso, “Las nuevas tendencias del 81
Tribunal Constitucional. El final de la tolerancia

hacia el cannabis en Espana” https://sensiseeds.
com/es/blog/las-nuevas-sentencias-del-tribunal-
constitucional-el-final-de-la-tolerancia-hacia-el-
cannabis-en-espana/, 2018.

Véase Gabriel Mir6 (2017), “Organizacion colectiva 82
de usuarios de cannabis tras la doctrina Ebers”, Las

sendas de la regulacién del cannabis en Espana, Ed.

Bellaterra, Barcelona, pp. 448-463, https://www.
regulacionresponsable.es/las-sendas-de-la-regulacion-
del-cannabis-en-espana/ 83

Véase La Vanguardia (2018), “Audiencia absuelve

asociacion cannabis al no ver sancionable consumo

en grupo” en http://www.lavanguardia.com/
vida/20180410/442436708910/audiencia-absuelve-
asociacion-cannabis-al-no-ver-sancionable-consumo-
en-grupo.html; El Correo (2018), “Tener un club de 84
cannabis no es delito” en http://www.elcorreo.com/
alava/araba/tener-club-cannabis-20180329203439-

nt.html y “Absuelto un club de cannabis de Durango

donde incautaron 1.000 plantas” http://www.
elcorreo.com/bizkaia/duranguesado/absuelto-club-
cannabis-20180322165100-nt.html?edtn=bizkaia. Es

necesario sefalar que en Espafa los tribunales de

primera instancia no han de aplicar la jurisprudencia

sentada por el Tribunal Supremo (esta obligacién no

es explicita en ningln texto legal). En la practica 85
se sigue dicha jurisprudencia, aunque estos matices

permiten a los jueces disponer de un mayor margen

de maniobra. Para mas detalles, véase Gabriel Mird

(2017), Op. cit., p. 451.

Véase Observatorio Espafiol de Cannabis Medicinal, en
http://oedcm.com/NUEVAWEBOEDCM/

Véase Cannabmed, en https://www.cannabmed.com

Fundacion ICEERS (International Center for
Ethnobotanical Education, Research & Service), 86
http://www.iceers.org

En el ordenamiento juridico espanol, una

Proposicion no de Ley es la formula genérica

utilizada para referirse a las iniciativas surgidas

en el poder legislativo cuyo objetivo es la

aprobacion de textos o resoluciones que no tienen 87
el caracter de ley. Por lo general, su finalidad es

solicitar o instar al gobierno a que tome acciones

concretas, mostrar publicamente una opinion

mayoritaria o general de la Camara en referencia

a una cuestion particular, o sentar las bases o

principios en referencia a alguna actuacion de las
administraciones pUblicas. Pueden ser aprobadas

tanto por el Congreso de los Diputados como por 88
el Senado, que tienen normativas especificas para

estas iniciativas.

Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso

de los Diputados, XII Legislatura “Proposicion no

de Ley sobre la regulacion del uso medicinal de los
productos derivados del cannabis, para su debate en
la Comision de Sanidad y Servicios Sociales”. 7 de
marzo de 2017.
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abc.es/sociedad/abci-ciudadanos-propone-congreso-
regular-medicinal-cannabis-201702201905_noticia.html

Congreso de los Diputados, Comision de Sanidad y
Servicios Sociales, Sesion n° 18, 28/11/2017. Véase el
video en http://www.congreso.es/wc/wc/audiovisual
detalledisponible?codSesion=18&codOrgano=325&
fechaSesion=28/11/2017&mp4=mp4&idLegislatura
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www.abc.es/sociedad/abci-partidos-acuerdan-
iniciar-subcomision-sobre-legalizacion-cannabis-
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Boletin Oficial de las Cortes Generales - Congreso

de los Diputados, N. 229 de 16 de octubre de 2017.
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necessaries davant les diferents administracions
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Segln la Asociacion de Farmacéuticos de Barcelona en
aquel momento.
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usuarios terapéuticos. Este estudio se llevo a cabo en
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