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RESUMEN EJECUTIVO

Existe un creciente interés por parte de los
gobiernos nacionales por explorar la adopcién

de leyes para legalizar y regular los mercados

de cannabis para uso recreativo. Para ello, una
amplia gama de grupos de interés busca clarificar
si semejante cambio en las politicas estaria en
cumplimiento con el derecho internacional. Este
informe responde a dicha necesidad y describe
cuatro posibles vias por las cuales los gobiernos
nacionales podrian alinear sus obligaciones legales
internacionales con la legalizaciéon doméstica del
cannabis recreativo, utilizando a Canada como
principal estudio de caso. Mediante el empleo de la
metodologia de planeacién de escenarios transfor-
mativos (TSP, por sus siglas en inglés), el presente
documento tiene como objetivo informar a las partes
interesadas sobre las oportunidades y desafios
asociados a cada uno de los cuatro escenarios.

La metodologia TSP implica una investigacion
de las tendencias politicas e internacionales
actuales para construir escenarios relevantes
y plausibles. Es importante destacar que el
proceso TSP no predice los escenarios mas
probables o improbables, ni busca determinar si
ciertos escenarios son preferibles. En lugar de
ello, este proceso articula el potencial espacio
politico disponible para las y los formuladores
de politicas y espera que, de esta manera, se
considere toda la gama de opciones politicas.

Para construir escenarios, un equipo del Centro
Internacional para la Ciencia en la Politica de Drogas
(ICSDP, por sus siglas en inglés) y la Escuela Munk de
Asuntos Internacionales de la Universidad de Toronto
realizé una revision profunda de la literatura sobre
una variedad de temas, entre los cuales: la posicidn
histérica y evolutiva de Canadd en politica de drogas;
los actuales compromisos internacionales de Canada
en la materia; el enfoque que los Estados Miembros
de las Naciones Unidas han adoptado para modificar

sus compromisos internacionales o responder a
las criticas sobre supuesto incumplimientos con
sus compromisos; y los debates actuales sobre la
regulacién de los mercados de cannabis para uso
recreativo en distintas jurisdicciones. Tras esta
revision inicial, se consulto a informantes clave del
gobierno canadiense, asi como a expertos interna-
cionales y canadienses en politica de drogas para
evaluar, analizar y perfeccionar los escenarios.

Con la experiencia de Canadd como guia, este
proceso dio lugar a cuatro posibles escenarios
para los Estados parte en las convenciones de
drogas de la ONU para alinear sus obligaciones
internacionales con la regulacién de los
mercados domésticos de cannabis recreativo:

Escenario 1: Solicitar una enmienda de la
Convencién Unica de Estupefacientes de
1961 para permitir la regulacién nacional

de los mercados de cannabis recreativo.
Aunque la Convencién Unica de 1961 permite
enmiendas, el procedimiento para hacerlo es
largo y altamente politizado. El apoyo de la
mayoria de los Estados parte seria necesario
para que este escenario tenga éxito.

Escenario 2: Retirarse de la Convencién Unica
de Estupefacientes de 1961y volver a acceder
con reservas relacionadas a los articulos sobre
la regulacion legal del cannabis recreativo.
Este escenario se basa en la experiencia
previa de retirada y reintegracién de Bolivia a
la Convencién Unica de 1961 con una reserva
relativa al cultivo, la posesién y el uso de la
hoja de coca. Al igual que en el Escenario 1,
esta accion requeriria del apoyo de los Estados
parte para ser implementada con éxito.
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Escenario 3: Articular un argumento legal sobre
la compatibilidad de la regulacién del cannabis
recreativo con las convenciones de drogas de la
ONU. Este escenario se inspira en la respuesta de
Uruguay a los cuestionamientos lanzados sobre
el cumplimiento de sus obligaciones internacio-
nales luego de su decision de regular el cannabis
recreativo a nivel nacional y, en especifico, a

los cuestionamientos sobre si la regulacién del
cannabis socava su apoyo y adhesion al propdsito
y objetivos de la Convencién Unica de 1961.

Escenario 4: Adoptar una postura de no
cumplimiento basada en principios, reconociendo
que la regulacién de los mercados de cannabis
para uso recreativo viola las obligaciones legales
internacionales. Este escenario podria afectar la
reputacién internacional de un Estado en términos
del respaldo que otorga a los tratados de los que
es firmante, aunque dicho desprestigio podria

ser mitigado tomando medidas para modernizar
las convenciones de drogas de la ONU.

Cada uno de estos escenarios tiene implicaciones
para los Estados parte que deben considerarse
junto con los posibles beneficios e inconvenientes
de reformar la politica de cannabis. No obstante,
si los Estados parte intentan avanzar en la
aplicacion de los marcos regulatorios para

los mercados de cannabis recreativo, existen
multiples opciones para buscar la alineacion
entre las politicas nacionales y las obligaciones
marcadas por los tratados internacionales.
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INTRODUCCION

Como parte de su plataforma electoral, el Partido
Liberal de Canada se comprometio a legalizar

y regular los mercados de cannabis para uso
recreativo.' Esta decisién, junto con el establecimiento
de mercados regulados para el cannabis recreativo en
distintas jurisdicciones,? ha aumentado el escrutinio
de la compatibilidad de los esfuerzos nacionales

para regular el cannabis y los tratados internacio-
nales que parecen prohibir este tipo de politicas.3*

Utilizando a Canada como estudio de caso,

este documento describe las opciones politicas
disponibles para los Estados parte de las
convenciones de las Naciones Unidas sobre drogas®”’
que buscan regular los mercados de cannabis
recreativo. Para ello, se aplicé una metodologia

de planeacién de escenarios transformativos

(TSP) con el fin de explorar opciones para lograr

la compatibilidad entre la politica nacional de
regulacién de cannabis recreativo y el régimen de
fiscalizacidn internacional de drogas. Al sefialar
cuatro posibles escenarios, este informe tiene como
objetivo informar a las principales partes interesadas
sobre las oportunidades y desafios asociados a
dichos escenarios dentro de este espacio politico.

En la siguiente seccidn se ofrece una breve resefia
del régimen internacional de fiscalizacion y se
examinan las tres convenciones de las Naciones
Unidas sobre drogas de las que la gran mayoria
de los Estados Miembro de la ONU son parte.

drogas basada —inicialmente- en la aplicacion

de la ley; la cambiante posicidn de Canada en

la politica de cannabis; y las medidas tomadas
por el gobierno federal actual para regularlo.

A continuacion, se proporciona una descripcién de
la metodologia TSP. En este ejercicio se emplearon
dos enfoques metodoldgicos vinculados: en primer
lugar, se utilizé un ejercicio TSP para identificar
una amplia gama de escenarios posibles que se
redujeron de forma iterativa a través de la discusion.
En segundo lugar, se realizaron entrevistas con
informantes clave y expertos en el campo de

las politicas de drogas durante las cuales se
presentaron los escenarios iniciales para su ret-
roalimentacion, evaluacion y perfeccionamiento.

El informe delinea luego los cuatro escenarios
finales desarrollados a través de este proceso. Se
espera que la presentacion de estos escenarios
pueda ayudar a los encargados de la toma de
decisiones a abordar mejor los desafios planteados
por la formulacion de politicas nacionales de
cannabis en el actual marco juridico internacional.

Por dltimo, una seccién de conclusién presenta
los aspectos clave, describe los préximos
pasos e identifica las cuestiones de politica
pendientes planteadas por el proceso TSP.

La seccidn también describe algunos de los ({4 Utilizando a Canada como
procesos evolutivos de dicho régimen, asi como estudio de caso, este informe
los enfoques y posiciones adoptadas por diversos esboza las opciones de politicas
actores y paises sobre cuestiones especificas. disponibles para los Estados
parte de las convenciones de las
Para proporcionar un estudio de caso relevante, Naciones Unidas sobre drogas. 27
este informe describe a continuacién el régimen
regulatorio canadiense para el cannabis, presentando
el contexto histérico de una respuesta al fenomeno
5 ICSDP.ORG MUNKSCHOOL.UTORONTO.CA
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EL REGIMEN INTERNACIONAL DE
FIZCALIZACION DE DROGAS

Tres convenciones internacionales constituyen

la piedra angular del régimen internacional de
fiscalizacién: la Convencién Unica de Estupefacien-
tes de 1961 (enmendada por el Protocolo de 1972),
el Convenio sobre Sustancias Sicotrdpicas de 1971
y la Convencion de 1988 contra el Tréfico llicito

de Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas.®”

La gran mayoria de los Estados Miembro de las
Naciones Unidas (incluido Canada) son parte de
estas convenciones, todas ellas contando con
amplia adhesion.? Los Estados parte estan obligados
a adoptar la legislacién nacional necesaria para
establecer los controles mandatados por las
convenciones, y muchos expertos afirman que

las politicas de legalizacién y regulacién del uso
recreativo de las drogas ponen a los Estados

parte fuera del cumplimiento de sus obligaciones
legales internacionales.’ Por lo tanto, si los Estados
parte avanzan en la legalizacion y regulacion de
los mercados de cannabis recreativo, es probable
que la presidon normativa existente entre otros
Estados parte requiera una justificacion legal, dada
la preocupacion de que semejante reforma viole el
derecho internacional. Se han articulado una serie de
opciones para reformar el sistema de las Naciones
Unidas para el control del cannabis® Sin embargo,
a falta de una amplia reforma de los tratados,

los Estados parte que buscan tanto reformar las
leyes nacionales sobre cannabis como garantizar
la armonizacidn con los tratados, se enfrentan a
desafios constantes.

Especificamente, la Convencién Unica de 1961 ha
sido ampliamente interpretada en el sentido de que
prohibe estrictamente la legalizacién nacional del
uso recreativo del cannabis,” ya que establece que
“la produccidn, fabricacion, exportacién, importacion,
distribucién, comercio, uso y posesién” del cannabis
debe limitarse “exclusivamente a fines médicos

y cientificos.”® Los organismos internacionales

han tratado de mantener este y otros articulos de

tratados que estipulan la necesidad de mantener

las sanciones penales para los actos listados. Por
ejemplo, la Junta Internacional de Fiscalizacién

de Estupefacientes (JIFE), 6rgano cuasi judicial

que supervisa la adhesién de los Estados parte a

las convenciones de las Naciones Unidas sobre
drogas (creado tras la Convencién Unica de 1961) ha
declarado que la legalizacién del cannabis representa
una amenaza para la salud publica.” Como tal, la JIFE
se ha opuesto sistematicamente a que los paises

se orienten hacia la regulaciéon de los mercados de
cannabis recreativo.” Sin embargo, cabe sefialar que
los instrumentos de aplicacidn de la JIFE se limitan a
“nombrar y avergonzar” o a restringir la capacidad de
los paises para participar en el mercado internacional
legal de estupefacientes.™ En principio, la Convencidn
Unica de 1961 asigna a la JIFE la capacidad de reducir
las cuotas de exportacién de opio de un Estado

o recomendar un embargo a las importaciones y
exportaciones de sustancias sicotrépicas contra los
Estados parte que se consideren en violacion del
tratado; en la practica, estas medidas extremas rara
vez se aplican.® Aunque los Estados parte también
pueden ser remitidos a la Corte Internacional de
Justicia sobre cuestiones que se plantean en el
ambito de las convenciones sobre drogas,” este
mecanismo se disefié para abordar las controversias
comerciales entre paises y no la no adherencia a los
tratados. Sin embargo, ninguno de estos mecanismos
ha sido invocado por lo que en la actualidad siguen
siendo respuestas tedricas a la resolucién de
conflictos dentro del sistema ONU."®

({1 Si los Estados parte avanzan
en la legalizacién y regulacién
domeéstica de los mercados de
cannabis, la presion normativa
existente entre otros Estados
parte requerira probablemente
una justificacion legal. )24
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Las ultimas décadas han traido cambios sin
precedentes al régimen internacional de fiscalizacién
de drogas. El actual sistema de criminalizacién del
cannabis en particular, ha sido objeto de una intensa
presion a medida que los paises han tratado de
innovar en sus enfoques nacionales para controlar
dicha sustancia.*” Por ejemplo, la Suprema Corte

de Justicia de México declaré que las personas
deberian tener derecho a cultivar, poseer y consumir
cannabis para su uso personal, aunque restringié
esta decisidn unicamente a 4 solicitantes que
promovieron la accion legal;™ por su parte, Uruguay
establecié un modelo regulado de distribucién y
consumo recreativo de cannabis,® y el Tribunal
Supremo de Argentina dictaminé que el castigo penal
por posesion y uso personal de cannabis es inconsti-
tucional.®

A diferencia de Canada y Uruguay, que
implementaron una ley nacional, los Estados Unidos
han experimentado una legalizacién fragmentada
de los mercados de cannabis a nivel estatal. A partir
de mayo de 2017, ocho estados y el Distrito de
Columbia han procedido con el establecimiento de
marcos regulatorios para los mercados recreativos
de cannabis.® Curiosamente, el gobierno federal ha
argumentado que el pais no esta contraviniendo su
compromiso con las convenciones de drogas de la
ONU vya que las leyes federales de los Estados Unidos
permanecen sin cambios. Sin embargo, la validez de
este argumento legal ha sido cuestionada.?®

En la reunién anual del érgano de la ONU sobre
control de drogas, la Comisién de Estupefacientes
(CND), los Estados parte han acordado y emitido
declaraciones que apoyan el statu quo en la politica
de cannabis. Sin embargo, como se ha indicado
anteriormente, existe una creciente fractura del
consenso sobre esas cuestiones, en la que los
Estados parte estdn experimentando con diversas

reformas de la politica regulatoria del cannabis para
uso recreativo.? La Sesion Especial de la Asamblea
General de las Naciones Unidas (UNGASS) sobre

el Problema Mundial de las Drogas celebrada en
abril de 2016, la mayor reunién internacional sobre
drogas desde 1998, tuvo lugar en este contexto

de politicas nacionales cada vez mas divergentes

e interés especifico en la reforma de las politicas

de cannabis.?’ Sin embargo, debido a que éste

es un foro que funciona por consenso, dichos
desacuerdos no se reflejaron en el Documento de
Resultados final de la UNGASS.? Dentro de este
clima internacional, la posicién que cada uno de

los Estados parte adopta para buscar la alineacién
entre la reforma de la politica nacional de cannabis
y sus obligaciones legales internacionales tiene el
potencial de reverberar internacionalmente y sentar
un precedente para otros Estados.

({1 La posicién que cada uno de
los Estados parte adopta para
buscar la alineacion entre la
reforma de la politica nacional
de cannabis y sus obligaciones
legales internacionales tiene el
potencial de reverberar
internacionalmente y sentar un

precedente para otros Estados.

7
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ESTUDIO DE CASO - POLITICA
SOBRE CANNABIS EN CANADA

Durante cinco décadas, el sistema legal canadiense
ha priorizado el uso de sanciones penales para lidiar
con el cannabis.?® Legalmente, esto fue codificado
por primera vez en la Ley Federal de Control

de Narcéticos de 1961.% En esta ley, el cannabis

se clasificd como narcético en la Lista 1, lo que
conllevé una “sentencia maxima de siete afios de
prisién por posesion simple y cadena perpetua
para la mayoria de los delitos de suministro.”?

Esta nueva ley, combinada con la creciente
popularidad del consumo de cannabis en Canadj,
se convirtié en un motor clave de las detenciones
de drogas a fines de la década de 1960.°

En 1972, la Comisién Le Dain, una investigacién del
Senado implementada por el entonces gobierno
federal liberal para estudiar el uso no médico de
distintas drogas, concluyé que “la prohibicién
criminal era una herramienta excesiva, ineficaz y
costosa para controlar el consumo de cannabis.”?
Sin embargo, no fue sino hasta la década de 1990
que el gobierno canadiense inicié la reforma legal
en la que se reflejo el creciente apoyo de los
canadienses por una relajacion de las sanciones
penales para el uso y la posesion de cannabis,
medidas que gozaban de amplio apoyo publico.?
Esta reforma legal, sin embargo, no eliminé las
sanciones penales asociadas con la catalogacion
del uso y la posesidn del cannabis. En lugar de ello,
la ley establecié un catdlogo de delitos paralelo

en virtud del cual se estipuld que “los delitos de
cannabis en cantidades menores a los 30 gramos
de marihuana o 1 gramo de hachis se tratarian
mediante procedimientos sumarios y las penas
maximas se limitarian a 1,000 délares y/o seis meses
de prisién (en el caso de una primera infraccion).”®

La victoria del Partido Liberal de Canada en las
elecciones federales de 2015 prepard el escenario
para la implementacion de un marco regulatorio
nacional para el cannabis recreativo, con el objetivo

declarado de reducir el acceso a cannabis entre
los jovenes.! A finales de 2016, un grupo de trabajo
nombrado por el gobierno presenté un informe

en el que se emitieron una serie de recomen-
daciones para reformar la politica de cannabis,
con base en un ejercicio consultivo que duré
varios meses y en el que participaron una amplia
gama de partes interesadas de todo el pais.?

El 13 de abril de 2017, el gobierno federal presenté un
proyecto de ley ante la Camara de los Comunes que,
aunque se adhirié en gran medida a las recomenda-
ciones del grupo de trabajo, dejé muchos detalles
relacionados con la distribucién del cannabis a los
gobiernos provinciales! Para los propédsitos del
ejercicio TSP y los escenarios resultantes, el presente
informe supone que este proceso continuara
avanzando en Canad3, culminando con la legalizacidon
y regulacion de los mercados recreativos de cannabis.

(14 El 13 de abril de 2017, el
gobierno federal liberal presenté
un proyecto de ley ante la
Camara de los Comunes que,
aunque se adhirié en gran
medida a las recomendaciones
del grupo de trabajo, dejé
muchos detalles relacionados
con la distribucién del cannabis
a los gobiernos provinciales. 2
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METODOLOGIA

El marco metodoldgico utilizado en la preparacion de
este documento se basa en el proceso del informe
“Escenarios para el problema de las drogas en las
Américas,”® realizado por la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA). Este proceso buscd
identificar las opciones de politicas de drogas

para los Estados de las Américas y comprometio

a un gran numero de interesados a lograr este
objetivo.”® Reflexionando sobre el proceso de la OEA,
el lider del proyecto, Adam Kahane, proporcioné

la siguiente definicién de la metodologia TSP:

La tarea del equipo de escenarios fue construir
escenarios relevantes, desafiantes, plausibles
y claros de lo que podria suceder en el futuro
con respecto a la politica de drogas, basado en
las tendencias actuales e incluyendo dindmicas
politicas, econémicas, sociales, culturales e
internacionales relevantes. Estos escenarios
no son prondsticos de lo que ocurrird o
recomendaciones de lo que deberia suceder
en los préximos anos. El objetivo era crear
formas radicalmente diferentes de entender

y responder al “problema de las drogas.”*®

Si bien el proceso que los autores del presente
informe llevaron a cabo fue mucho mas limitado en
su alcance, el ejemplo de la OEA se emple6é como una
plantilla guia. En primer lugar, los autores realizaron
una revision de la literatura sobre una serie de temas
clave, entre los cuales destacan: la posicion histérica
y evolutiva de Canadd en politica de drogas ilicitas;
los actuales compromisos internacionales de Canada
en materia de politica de drogas; el enfoque que

los Estados Miembro de las Naciones Unidas han
adoptado para modificar sus compromisos interna-
cionales o responder a las criticas de que no estan
cumpliendo con sus compromisos; y los distintos
debates actuales sobre la regulacién de los mercados
de cannabis recreativo. Sobre la base de esta revision
de alcance, los autores desarrollaron un gran nimero

de escenarios considerando diferentes posibilidades
para determinar la relacién entre las obligaciones
internacionales sobre el control del cannabis y

las prioridades nacionales de los Estados parte.

En segundo lugar, y con la orientacién de los
analistas de politicas en el Centro Internacional
para la Ciencia en Politica de Drogas, los autores
emprendieron un proceso iterativo en el que los
escenarios menos relevantes fueron descartados y
aquellos con superposicion sustancial fusionados.
Esto produjo cinco escenarios identificados

como los mejores, reflejando posibles vias para
alinear la regulacion nacional del cannabis con

las obligaciones legales internacionales.

En tercer lugar, se realizaron entrevistas informativas
con expertos en politica de cannabis y control
internacional de drogas, incluidos altos funcionarios
y politicos nacionales, miembros de la sociedad

civil, analistas de politicas publicas, académicos y
juristas expertos. Al realizar entrevistas, se les dio a
los informantes la opcidn de elegir entre tres formas
de contribuir: permanecer en el anonimato, ser
citados por su afiliacién o ser citados directamente
por nombre. Se pidié a los informantes clave que
respondieran a los cinco escenarios y proporcionaran
orientacion sobre informacion adicional pertinente,
incluyendo lecturas adicionales u otros expertos

a consultar. Sobre la base de sus comentarios, se
descart6 un escenario mas y se perfecciond el resto.
Este proceso finalmente dio lugar a cuatro escenarios,
mismos que se detallan en la siguiente seccion.

({4 Si bien el proceso que los
autores del presente informe
llevaron a cabo fue mucho
mas limitado en su alcance, el
ejemplo de la OEA se empled
como una plantilla guia. 2
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ESCENARIOS

Escenario 1: Enmendar la Convencion Unica de 1961

En este escenario, los Estados parte introducirian una
enmienda a la Convencién Unica de Estupefacientes
de 1961 que eliminaria las disposiciones que prohiben
cualquier forma de reglamentacion relacionada

con el consumo y la produccién de cannabis. Por
ejemplo, los Estados parte podrian proponer una
enmienda que permita una mayor flexibilidad para los
signatarios que deseen legalizar y regular el cannabis
dentro de sus jurisdicciones. Aunque las especifici-
dades pueden diferir, este escenario se esforzaria

por mantener la aplicacidn de un sistema regulatorio
nacional para los mercados de cannabis recreativo en
conformidad con la Convencién Unica de 1961. Este
escenario también ofrece una reconciliacion a largo
plazo entre el derecho nacional e internacional que
podria mejorar la adhesién a los tratados dentro del
actual régimen mundial de fiscalizacién de drogas.

Existe un procedimiento especifico para introducir
una enmienda a la Convencién Unica de 1961, que
se describe en el articulo 47, titulado “Enmiendas.”®
En una primera opcion, un Estado Parte en la
Convencidn propone una enmienda en la que

se exponen las razones de dicha modificacion

al Secretario General de las Naciones Unidas. El
Secretario General tiene la tarea de comunicar esta
informacion a las demds partes, asi como al Consejo
Econdmico y Social. El Consejo tiene dos opciones.
La primera, basada en el parrafo 4 del articulo 62
de la Carta de las Naciones Unidas, seria convocar
una conferencia en la que se examine la enmienda
propuesta; y la segunda, consistiria en solicitar a los
Estados parte la aceptacidn —o no- de la enmienda
propuesta. Todas las partes pueden presentar al
Consejo observaciones o contrapropuestas. Después
de que los detalles de una nueva propuesta de
enmienda se distribuyen entre las partes pertinentes,
éstas tienen 18 meses para rechazarla. Si ninguna
parte rechaza la nueva enmienda, ésta entrara en

vigor. Sin embargo, si una parte rechaza una nueva
enmienda, el Consejo tiene la opcidn de convocar una
conferencia para discutirla y en su caso, aprobarla
o rechazarla (aunque no se aplicaria a los Estados
que se oponen).” El Consejo puede también someter
la enmienda a la Asamblea General de las Naciones
Unidas (AG) para su consideracion, lo que también
permitiria a la AG convocar una conferencia, o
discutir y aprobar la enmienda por mayoria simple.
El caso de la enmienda presentada por Bolivia para
la hoja de coca brinda informacién valiosa sobre las
posibles consecuencias de este enfoque. En 2009,
Bolivia propuso una enmienda a la Convencidn
Unica de 1961 -Unico intento reciente por utilizar

el procedimiento de enmienda de la Convencién-°
a través de la cual, el gobierno boliviano traté de
eliminar uno de los objetivos a largo plazo de la
Convenciodn: la abolicién completa del mascado de
hoja de coca en un limite temporal de veinticinco
afos. El gobierno de Bolivia argumentd que tenia
motivos legitimos para proponer esta enmienda
dada la importancia cultural del mascado de hoja
de coca para la poblacién indigena.?® Sin embargo,
dieciocho paises inicialmente bloquearon la
propuesta de Bolivia al argumentar que la enmienda
socavaba la integridad del tratado, lo que llevé a

su fracaso.” El caso boliviano demuestra el riesgo
politico y el largo proceso de introduccién de

una enmienda. Este proceso puede ser alin mas
complejo para otros Estados, como Canad3, que

no tienen razones culturales o histéricas sélidas
para justificar una enmienda del tratado que
permita la regulacién del cannabis. La ejecucion

de este escenario requerird entonces de intensas
negociaciones, creacion de coaliciones y expresion
de apoyos por parte de Estados poderosos.

Dado el caracter altamente politizado de este
tema, puede resultar dificil para los Estados parte
formar un grupo de paises con ideas afines que
apoye una enmienda relacionada con la regulacion
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del cannabis recreativo. Aunque hay un creciente
apoyo en varios Estados parte por generar un
nuevo enfoque en materia de cannabis, muchos
gobiernos no estan dispuestos a abordar la cuestiéon
a nivel internacional. Por ejemplo, a pesar de que
varios estados de Estados Unidos ya han legalizado
los mercados de cannabis recreativo, el gobierno
estadounidense no estd dispuesto a promover el
ajuste de los actuales tratados internacionales

de drogas.® Asimismo, aunque la Suprema Corte

de Justicia de México declaré que los individuos
deberian tener derecho a crecer y consumir cannabis
para su uso personal, el presidente mexicano
Enrique Pefia Nieto sigue oponiéndose a cualquier
forma de legalizacion para uso recreativo.®® Para los
Estados parte que consideren la implementacion

de este escenario, la evaluacion del clima politico
internacional en relacién con la legalizacion

del cannabis sera necesaria y, probablemente,
determinante en la viabilidad de este enfoque.

({4 La ejecucion de este
escenario requerira de intensas
negociaciones, creacion de
coaliciones y expresion de
apoyos por parte de
Estados poderosos. 2

Escenario 2: Retirada y re-acceso con reservas

Bajo este escenario, los Estados parte se retirarian de
la Convencién Unica de 1961y volverian a adherirse
con un conjunto de reservas que permitirian la
regulacién y legalizacidn del cannabis para uso
recreativo. Este proceso supondria la aprobacion

de una legislacidn interna seguida de una serie

de actividades diplomaticas formales dentro del
sistema de las Naciones Unidas. En primer lugar,
algun o algunos Estados parte tendrian que aprobar
una legislacién denunciando la Convencién,

misma que deberia ser seguida por el establec-
imiento de un sistema nacional de regulacién

legal. Luego, los Estados parte trabajarian para
volver a adherirse a la Convencién Unica de 1961
(volviéndose a comprometer con sus articulos) con
reservas especificas consistentes con el sistema de
regulacién nacional implementado. Es importante
destacar que los Estados parte sélo podran
adherirse si menos de un tercio de las 184 Partes
en la Convencidn se oponen a su reinsercion.

El caso boliviano demuestra una vez mas como se
puede lograr este escenario. Como se indica en el
Escenario 1, en 2009, la propuesta de Bolivia de
enmendar la Convencién Unica de 1961, eliminando
la prohibicidon de masticar la hoja de coca, fue
bloqueada por dieciocho Estados parte.?® Como
resultado, Bolivia tomd entonces el enfoque

no convencional de la denuncia seguido por la
re-adhesion con una reserva. En 2011, Bolivia retird
su membresia de la Convencién Unica de 1961y el
gobierno legalizé la produccién y el consumo de hoja
de coca a nivel nacional por motivos culturales. En
enero de 2013, Bolivia intentd volver a adherirse a la
Convencién Unica de 1961. Para su rechazo, 62 Partes
habrian tenido que votar en contra. Sin embargo,
s6lo 15 lo hicieron y Bolivia volvié a adherirse a

la Convencidn con las reservas mencionadas.”

El gobierno boliviano utilizé argumentos de
patrimonio cultural, cohesién social e identidad
nacional para justificar la legalizacion de la
produccion y el uso de la hoja de coca. Es
importante destacar que el Foro Permanente de
las Naciones Unidas sobre Cuestiones Indigenas
respaldo el argumento de Bolivia.?® Para que otros
Estados parte utilicen con éxito el mecanismo de
retirada y reinsercidn con reservas, es probable
que los gobiernos establezcan un argumento
formal sobre por qué el uso del cannabis y el
sistema de reglamentacién conexo tiene un
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significado importante para el pais y su sociedad.
Este argumento podria tener una raiz Unica en la
sociedad y/o cultura de los Estados parte, aunque
también podria hacerse sobre la base de los posibles
dafos a la salud y al bienestar que plantean los
enfoques actuales del control del cannabis.

Es importante sefialar que este escenario podria
alterar la reputacion de los Estados parte como
miembros de la comunidad internacional a favor del
multilateralismo.* En el caso de Canada, pais que
siempre ha buscado cumplir con las obligaciones
internacionales,* el reto indirecto al régimen de
fiscalizacidn inherente a este escenario contradice
el enfoque histérico que ha seguido al interior

del sistema de las Naciones Unidas (con algunos
observadores argumentando que esto seria

incluso una barrera critica para la implementacion
canadiense de la regulacidn recreativa del

cannabis *); y es posible que la misma contradiccion
se presente en otros Estados también. Ademas, la
presion de Estados poderosos como la Federacion
Rusa o Estados Unidos puede impedir la capacidad
de otros Estados parte para retirarse y re-acceder

a la Convencion. De hecho, tanto Estados Unidos
como Rusia se han opuesto a casi cualquier tipo

de reforma en materia de cannabis, mientras que
ambos bloquearon el intento de enmienda de Bolivia
y votaron en contra de su reinsercion (al igual que
Canada).” También cabe destacar que el enfoque
boliviano ha sido criticado abiertamente por la JIFE.**
Por lo tanto, la critica internacional y los costos

de reputacion —asi como los impactos potenciales
en las relaciones econdmicas, geopoliticas y
culturales con otros Estados- deben ser tenidos

en cuenta por quienes consideren esta opcion.

También deben considerarse los impactos
potenciales de este escenario en el sistema mas
amplio de tratados internacionales. La decision de los
Estados parte de retirarse del sistema y acceder de

nuevo con reservas cuando surge un conflicto, pone
de manifiesto la tensién entre la reforma del derecho
interno del cannabis y la flexibilidad de los tratados.
Tal escenario puede abrir la puerta para que los
Estados aborden otros aspectos de manera similar,
es decir, validando el incumplimiento del tratado a
través de procesos de retirada y re-adhesién con
reservas. En consecuencia, este escenario no adopta
medidas sustantivas para modernizar y conciliar

las tensiones dentro del régimen internacional

de fiscalizacion de drogas y, en su lugar, podria

dar lugar a un debilitamiento del mismo.

({4 La decision de los Estados
parte de retirarse del sistema
y acceder de nuevo con
reservas cuando surge un
conflicto, pone de manifiesto
la tension entre la reforma del
derecho interno del cannabis
y la flexibilidad de

los tratados.

7

Escenario 3: El argumento de compatibilidad

Los Estados parte podrian optar por afirmar que la
regulacién de los mercados de cannabis recreativo
es permisible en virtud de los tratados tal y como
existen actualmente. Bajo este escenario, los
Estados parte articularian un argumento legal
sobre la compatibilidad de la regulacién recreativa
con las obligaciones legales internacionales.

Al igual que Uruguay, los Estados parte podrian
argumentar que la regulacion del cannabis para
fines recreativos no afecta su compromiso con el
propésito y los objetivos de la Convencién Unica
de 1961. En 2013 Uruguay se convirtié en el primer
pais del mundo en legalizar y regular el cannabis

12
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recreativo a nivel nacional.® En respuesta a las
acusaciones de incumplimiento de los tratados,

el gobierno argumenté que su regulacién estaba

en consonancia con el propdsito y los objetivos
generales de las convenciones de drogas de la ONU,
a saber: la proteccion de la salud y el bienestar

de la humanidad. Las autoridades uruguayas
afirmaron también que la creacién de un mercado
regulado para el consumo adulto de cannabis
estaba impulsada por los imperativos de salud y
seguridad, y respondia a una cuestion de derechos
humanos, por lo que sefialé las obligaciones mas
amplias de derechos humanos en el marco de los
tratados de las Naciones Unidas como obligaciones
a ser respetadas. El uso de este argumento por
parte de Uruguay sugiere que los Estados pueden
enmarcar la legislacion nacional como una defensa
al propésito y los objetivos de la Convencién Unica
de 1961 en sus argumentos de compatibilidad; esto a
pesar de que contravengan cldusulas especificas.*®

Es posible articular una justificacién secundaria
basandose en el texto del parrafo 3 del articulo 28 de
la Convencién Unica de 1961 que establece que “las
Partes adoptaran las medidas que sean necesarias
para prevenir el uso indebido y el tréfico ilicito de las
hojas de la planta de cannabis.”® Por consiguiente, la
Convencién Unica de 1961 ha sido interpretada en

el sentido de que, si un pais decide que un enfoque
distinto a la prohibicién es mds apropiado para
promover y proteger la salud y el bienestar publicos,
asi como disuadir el tréfico ilicito de drogas “ese
pais no estd obligado en virtud de la Convencién
Unica a mantener una politica de prohibicién.”’

Uno de los inconvenientes en la busqueda de

un argumento de compatibilidad es que evita
nuevamente cualquier modernizacion del
régimen internacional de fiscalizacién negando el
incumplimiento. Como tal, este escenario puede
servir para prolongar las tensiones alrededor del

cannabis dentro del marco de la Convencién.® Sin
embargo, evita las grandes empresas de enmienda,
asi como de retirada y re-adhesién con reservas,

tal como se describe en los escenarios anteriores.
Finalmente, es importante mencionar que en

este escenario se deben considerar los costos

de reputacion de negar el incumplimiento, asi

como los impactos potenciales en las relaciones
econdmicas, geopoliticas y culturales entre Estados.

Escenario 4: Principio de incumplimiento

Bajo este escenario, los Estados parte reconocerian
que la regulacién de los mercados de cannabis para
su uso recreativo infringe la Convencién Unica de
1961 (en lugar de intentar argumentar que estan en
cumplimiento). Esto también podria implicar que los
Estados parte desempefian un papel de liderazgo
dentro del sistema de las Naciones Unidas al articular
las razones detrds de las reformas nacionales y el

por qué la necesidad de un cambio de enfoque a
pesar de los compromisos juridicos internacionales.
Proceder con un incumplimiento basado en principios
podria también sentar las bases para una serie de
opciones de reforma del tratado que podrian alinear
verdaderamente las politicas nacionales de regulacién
del cannabis con las obligaciones de los tratados.

Sin embargo, a menos que el incumplimiento de
principios vaya acompanado de un compromiso

de modernizacion de los tratados, este escenario
solo puede ofrecer una solucién a corto plazo

para abordar las tensiones existentes entre la
Convencién Unica de 1961y los esfuerzos estatales
para legalizar y regular los mercados de cannabis
recreativo. Es interesante destacar que durante

la 592 Sesidn de la Comisidn de Estupefacientes
(CND por sus siglas en inglés), en marzo de 2016, la
Subsecretaria Adjunta de Salud de Canada, Hilary
Geller, expresé el compromiso del Canada con la
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cooperacidn internacional y sefialé que “el Gobierno
sigue comprometido con una sdlida cooperacidn
internacional para combatir el problema mundial de
las drogas v, en la medida de lo posible, procurara
alinear sus objetivos en materia de regulacion

de marihuana con los del marco internacional

de fiscalizacion de drogas y el espiritu de las
convenciones.”® Esto sugiere un reconocimiento
inicial de la posibilidad de incumplimiento por
parte del gobierno de Canada y proporciona un
punto de partida para futuras discusiones sobre
cémo alinear la regulaciéon doméstica de los
mercados de cannabis recreativo con el régimen
internacional de fiscalizacién de drogas.

Tomando una posicién de incumplimiento con

base en principios, los Estados parte pueden
posicionarse mejor para mantener su reputacién
como miembros de la comunidad internacional

a favor del multilateralismo (de lo que lo harian
eludiendo o negando el conflicto inherente entre

la regulacion del cannabis y las obligaciones

de los tratados). Este escenario permitiria a los
Estados parte emprender un proceso que reafirme
plenamente el derecho internacional e identifique
explicitamente las areas del sistema internacional
de fiscalizacion que requieren modernizacion. Cabe
sefalar que el incumplimiento de los tratados,
mientras que las politicas internas cambian, es
bastante comun en la evolucién y modernizacién de
los sistemas de tratados internacionales. En lugar
de hacer justificaciones legales potencialmente
dudosas, reconocer abiertamente el incumplimiento
y trabajar en pos de un realineamiento podria
demostrar un respeto por el Estado de derecho.®

Ningun otro pais ha adoptado una posicién de
incumplimiento basado en principios dentro del
sistema internacional de fiscalizacion de drogas,
y como tal, hay una serie de incdgnitas. De hecho,
el éxito del escenario probablemente dependera

en gran medida del apoyo politico que los Estados
parte puedan adquirir. Al igual que otros escenarios
identificados en este proceso, el incumplimiento
basado en principios requiere el apoyo de otros
Estados para limitar posibles impactos negativos.
Al adoptar ese enfoque, los Estados parte podrian
galvanizar los esfuerzos para un nuevo proceso que
busque resolver las tensiones entre el cambio de las
politicas nacionales de cannabis y las obligaciones
internacionales. En el caso de Canad4, un informe del
Senado sefiald anteriormente que tener un pais con
una fuerte reputacion internacional (como Canada)
gue adopta una posicién de incumplimiento basado
en principios seria beneficioso para otros paises
que buscan participar en la reforma de las politicas
nacionales de cannabis.*® Aunque las experiencias
hasta ahora demuestran que los Estados parte que
siguen la reforma de la politica de cannabis no han
sido condenados por la comunidad internacional,

el apoyo politico de otros Estados serd importante
para garantizar que aquellos que se resisten
consideren modificaciones o enmiendas al tratado
para evitar una mayor fragmentacion, o incluso el
colapso, del sistema internacional de fiscalizacion.

({1 Al adoptar una posicién de
incumplimiento con base en
principios, los Estados parte
pueden posicionarse mejor para
mantener su reputacién como
miembros “multilateralistas” de
la comunidad internacional. )24
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CONCLUSION

Los Estados parte no pueden transformar por si solos  de cannabis con sus obligaciones internaciona-
los modos normativos del control internacional del les dejardn una marca indeleble en el régimen
cannabis ni las obligaciones juridicas del régimen internacional de fiscalizacién de drogas.
internacional de fiscalizacion de drogas. Por ello, los

Estados parte requieren del apoyo de otros Estados

para enmendar la Convencién Unica de Estupefacien- ({4 Otras fuentes de tension

tes de 1961y permitir la regulacion legal del cannabis, incluyen: el uso de sanciones

asi como para retirarse de dicha convencién y penales para disuadir el uso de
re-adherirse con reservas para permitir, de nuevo, drogas, el uso del tratamiento

la regulacion legal del cannabis. Si bien Bolivia obligatorio para las adicciones, el
emprendid con éxito un proceso semejante para tratamiento asistido con heroina,
regular la hoja de coca, la misma justificacién en torno el acceso a medicamentos

al patrimonio cultural de los pueblos no le aplica a controlados para el dolor y el

otros Estados parte. Habida cuenta de las muchas papel de la reduccién del dafio. 22

incégnitas asociadas a estas vias de actuacion, es
probable que la evaluacion de las posiciones de otros
Estados parte sea un primer paso importante a dar,
independientemente del escenario perseguido.

También vale la pena sefalar que, a pesar del
alto perfil que la regulacién del cannabis tuvo

en las discusiones hacia la UNGASS de abril de
2016, esta cuestién representa sélo un aspecto
de las muchas tensiones inherentes al sistema
internacional de fiscalizacién que enfrentamos
hoy en dia. Otras fuentes de tensién incluyen: el
uso de sanciones penales para disuadir el uso de
drogas, el uso del tratamiento obligatorio para las
adicciones, el tratamiento asistido con heroina,
el acceso a medicamentos controlados para el
dolor y el papel de la reduccion del dafio."*®

A medida que se aproxima la fecha limite para
renovar la Declaracion Politica y el Plan de Accién
sobre Cooperacion Internacional para una Estrategia
Integrada y Equilibrada para Contrarrestar el
Problema Mundial de las Drogas en 2019, cabe
esperar que dichas tensiones continten. Dentro

de esta tendencia mds amplia, las decisiones

que los Estados parte tomen con respecto a la
conciliacion de la reforma de la politica nacional
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