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Resumen de la tesis
En esta investigacion analizo el papel que las organizaciones de la sociedad civil, ONG,
grupos de personas usuarias, cultivadoras y emprendedoras, entendidos como coaliciones
promotoras y discursivas, tuvieron en las cuatro redes de situaciones de accion adyacentes
durante los procesos de cambio de la politica de cannabis en Colombia y México durante el
siglo XXI.

La pregunta que guia la investigacion es ¢;cual ha sido el papel de las coaliciones
promotoras y discursivas que les han permitido generar un ambiente propicio para
determinados tipos cambio en la politica de cannabis en Colombia y México? Para responderla
revisé las leyes que regulan la politica cannabica, asi como sentencias judiciales en la materia,
iniciativas legislativas y decretos ejecutivos, ademas de cincuenta y una entrevistas. Con ello,
reconstrui los procesos de cambio, las coaliciones promotoras y discursivas, la confrontacion
entre creencias en cada configuracion de decision y las redes de situaciones de accién
adyacentes de la politica de cannabis de México y Colombia.

Para ello, identifiqué las caracteristicas originarias de cada caso, los factores externos
que influyeron en la construccion de la decision de los actores decisionales o condiciona la
forma en que las coaliciones promotoras y discursivas se coordinan y actGan para incidir en
las situaciones decisionales, asi como el tipo de cambio de politica que se alcanzd. Observd
gue una reaccion proactiva por parte de actores decisionales produce una mayor coordinacion
entre las coaliciones, lo que tiene como consecuencia que se vea al cambio como algo mas
deseable e incluso permite avanzar la discusién hacia otras creencias. De manera contraria,
una nula reaccién provoca una coordinacion menor e incluso rivalidades entre los potenciales
integrantes de la coalicidon lo que puede en momentos de definicién paralizarla al no tener

claridad sobre los pasos a seguir.

Estructuré la tesis en cinco capitulos, en el primero introduzco la investigacion, planteo
el problema, discuto la literatura, planteo las preguntas de investigacion, el argumento
principal, los objetivos, y la estrategia metodoldgica que segui. En el segundo desarrollo el
marco tedrico: las coaliciones promotoras, discursivas y la red de situaciones adyacentes. En
el tercero y cuarto doy cuenta de los casos mexicano y colombiano, el proceso de cambio de

los dos paises, divididos en cuatro etapas cada uno, la descripcién de las coaliciones
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promotoras y discursivas que surgieron durante las cuatro etapas, la confrontacion de
creencias que hubo en la configuracion de decisiones en las tres situaciones decisionales y las
cuatro redes de accion adyacentes. En el quinto capitulo analizo de manera comparada ambos
casos en los mismos elementos, el proceso de cambio, las coaliciones, las creencias y las redes

de situaciones de accién adyacente y finalmente expongo mis conclusiones.
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Capitulo 1. Introduccion

1.1. Planteamiento del problema

El actual Sistema Internacional de Fiscalizacion de Sustancias, base de la politica
internacional de drogas, se configuré a partir de la Convencion Unica de Estupefacientes de
1961 (modificada en 1972), el Convenio sobre Sustancias Psicotrépicas de 1971, y la
Convencidn de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas, de 1988. Esta politica prohibe cualquier uso de la cannabis distinto al medicinal.
Sin embargo, en la region latinoamericana esta politica cada vez es mas cuestionada por las
consecuencias no previstas como la violencia que genera especialmente contra comunidades
que cultivan, comercian y venden la planta, asi como la violacion de derechos humanos como
la salud de pacientes y el derecho al libre desarrollo de la personalidad de las personas usuarias
(Comisidn global de politica de drogas, 2015). En el mismo sentido, la Oficina de Naciones
Unidas contra la droga y el delito identifica las siguientes consecuencias:

La creacion de un mercado ilegal y criminal que ofrece atractivas ganancias; el

desplazamiento de politicas de salud a un segundo término por detras de la justicia penal;

el desplazamiento geogréfico de los centros de produccion y distribucién de drogas; el

desplazamiento de sustancias, de una controlada a otras con efectos similares y la mala

percepcion por parte de las autoridades nacionales de las personas que usan drogas. (Barra,
2015).

Por ello, en los ultimos 20 afios, en algunos paises del subcontinente ha habido cambios en la
politica hacia el cannabis®. Uruguay reguld el consumo para uso personal; en Argentina,
Barbados, Colombia, México, Ecuador y Peru se ha regulado el uso medicinal y en otros como
Panama, San Crist6bal, Jamaica y Brasil ha habido cambios que permiten tratamientos para
personas con usos problematicos basados en el respeto a los derechos humanos?. De igual
forma, han surgido organizaciones de sociedad civil nacionales e internacionales que plantean
discursos alternativos al prohibicionismo para tratar el fendmeno de las drogas. Estas han

influido en los cambios que ha habido en la regidn, sin embargo, como sefiala Vivien Schmidt

! También se han regulado algunas sustancias psicoactivas como la hoja de coca para uso tradicional en Bolivia
y Colombia.
2 Las innovaciones ocurridas en los paises de América Latina y el Caribe se encuentran en los anexos.
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al referirse a la mejor capacidad explicativa de los cambios del institucionalismo discursivo,

la principal pregunta es ¢ Como lo hace? (Schmidt, 2008, p.305)

Los Estados latinoamericanos, aunque con matices, comparten varios elementos
heredados de procesos histdricos similares. A partir de la década del ochenta, vivieron un
proceso de desgaste politico y agotamiento econémico. Como respuesta, “se impulsaron las
reformas de la transicion democrética, la politica de ajuste, la liberalizacion de los mercados,
la auto-organizacion de la sociedad civil, la participacion ciudadana, que ha cambiado cémo

los gobiernos conducen y coordinan a sus sociedades.” (Aguilar, 2019, p.24)

En ese sentido, las organizaciones de sociedad civil han devenido en actores
importantes en el proceso de toma de decisiones al momento de cambiar determinadas
politicas. Ademaés, las organizaciones internacionales han apoyado a organizaciones
nacionales para desarrollar objetivos comunes como promover los derechos humanos.
Especialmente a partir de “la recepcion constitucional de tratados internacionales de derechos
humanos se implementa un proceso de constitucionalizacion el cual pugna por el
reconocimiento de los derechos humanos (DDHH) via la Constitucion para garantizar el
respeto de “estandares minimos™ a todas las personas por igual.”(Hernandez, 2016, p.9) Esto

ha facilitado conseguir las modificaciones legales para el ejercicio de derechos.

Un tema que ha formado parte de la agenda de las organizaciones de derechos humanos
es la politica de drogas, ya que histéricamente América Latina en general y Colombia y
México en particular han sido espacios de produccion y transito de varias sustancias
psicoactivas, lo que ha provocado la implantacion con mayor fuerza del Sistema Internacional
de Fiscalizacion de Sustancias. Por ello, la politica de drogas “paso a ser reconocida como una
cuestion central de la politica publica global, con implicaciones importantes para la salud

publica y la reduccion de la violencia” (Instituto Igarapé, n.d.).

En esta discusion se han involucrado personas usuarias, pacientes, comunidades
cultivadoras, activistas y defensores de derechos humanos, organizados en colectivos y
asociaciones para exigir que sean reconocidos sus derechos. Estas organizaciones tienen
distintos grados de articulacion, aunque también hay presencia en varios paises de ONGs
internacionales como la Drug Policy Alliance, la Oficina en Washington para Asuntos
Latinoamericanos (WOLA por sus siglas en inglés), la Fundacion Friedrich Ebert Stiftung o
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la Open Society Fundation que han dotado de recursos economicos y técnicos a las
organizaciones nacionales. Asimismo, en 2011 surgi6 la Comision Latinoamericana sobre
Drogas y Democracia, conformada por tres expresidentes (Zedillo, Gaviria y Cardoso) y otras
17 personalidades de 9 paises®, que busca cambiar la actual politica prohibicionista. (Cardoso,
Gaviria & Zedillo, 2009)

Ante la encrucijada de seguir con la estrategia desarrollada por el prohibicionismo o
cambiarla por una alternativa, algunos paises han seguido esta ultima ruta impulsados por una
sociedad civil que cuestiona y propone nuevos nucleos de creencias de politica. A partir del
analisis de las leyes de drogas de treinta y un paises de América Latinay el Caribe?, identifiqué
las cinco creencias profundas de la politica de cannabis: Salud publica; Libertad Individual;

mercado regulado; Seguridad y garantia de derechos; e Integracion®.

Encuentro que los cambios ocurren en los cinco nucleos de creencias profundas en la
politica de cannabis. Asimismo, las creencias de Salud publica y Libertad Individual han
permitido la mayoria de las reformas, seguido por alguna clase de mercado medicinal o adulto.
En cambio, la més reacia a cambiar es la Seguridad y garantia de derechos. Por su parte, la
Integracion de las personas usuarias y que forman parte del mercado hasta ahora ilegal esta
ausente en la mayoria de los casos. Sin embargo, en medio de esas diferencias surgen
inquietudes sobre cdmo se ha explicado el cambio, cuél ha sido el papel de las OSC que lo
impulsan, qué discursos y narrativas han construido para defender determinadas creencias,
qué escenarios han enfrentado y qué podemos rescatar como factores comunes. A
continuacidn, presento la revision de la literatura que ha respondido estas preguntas.

3 Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, México, Nicaragua, Per(G y Venezuela. (Comision
Latinoamericana sobre Drogas y Democracia).

4 Antigua y Barbuda (2018); Argentina (1989; 2017; 2020); Bahamas (2000); Barbados (1990; 2019); Belice
(1990; 2000); Bolivia (1988; 2017); Brasil (1978; 2006; 2019); Chile (1995; 2005); Colombia (1986; 2016);
Costa Rica (1998); Cuba (1987); Dominica (1993); Ecuador (1990; 2004; 2015); El Salvador (1991; 2003);
Granada (1992); Guatemala (1992; 2012); Guyana (1988); Honduras (1989); México(1984; 2009; 2017);
Nicaragua (1999); Panama(986; 2013); Per( (1978; 2017); Republica Dominicana (1998); San Cristébal y
Nieves(1986); San Vicente y las Granadinas(1990); Santa Lucia (2008); Trinidad y Tobago (1991); Uruguay
(1974; 2013); y Venezuela (1993; 2010).

5 Para conocer los cinco nlicleos de creencias profundas, los nlcleos de creencias de politica y las creencias
secundarias revisa los anexos: Nucleos de creencias profundas en la politica de cannabis.
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1.2. ¢ Como se ha explicado el cambio?
El cambio ha sido tema de analisis de diversas investigaciones, pero los trabajos académicos
identificados estudian seis casos, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay®. Los
primeros tres paises tienen un modelo prohibicionista, las siguientes tres cuentan con modelos

de regulacion’.

El principal marco teorico utilizado para analizar el cambio es el de las coaliciones
promotoras y los sistemas de creencias, tales son los casos de Sanjurjo (2013); Sampaio
(2015); Cunial (2018); Labiano (2018); Acevedo & Macias (2019); Contreras (2020) y
Gonzélez (2020). De manera similar, las ideas también son un elemento central de otras
investigaciones como la de Musto (2018) o en menor medida la de Rivera (2018) y von
Hoffmann (2020). Por otra parte, un conjunto de investigaciones se centra en los actores, su
articulacion, sus estructuras de apoyo y sus repertorios de accion, estos son Rivera (2017,
2019); Corbelle (2018); Diaz (2019); Martinez (2020); Restrepo (2020); y Bohigues &
Fernandez-i-Marin (2021).

A partir de la pregunta de investigacion de estas pesquisas identifico tres grupos de
investigaciones. En el primer grupo ubico los estudios de caso que indagan ¢como se dio el

proceso? Y ¢cémo se conformd el movimiento? El segundo grupo se pregunta ¢Qué actores,

¢ Reconozco el vacio en el andlisis del cambio en la politica de cannabis que representa todavia una buena
cantidad de paises ya que de catorce que tuvieron un cambio en sus leyes, solo seis son estudiados por
investigaciones académicas. Por su parte, solo identifiqué el texto de Bohigues & Fernandez-i-Marin (2021)
quienes, analizan dieciocho paises latinoamericanos, argumentan que la legalizacién de la cannabis ha sido de
arriba hacia abajo, por ello, identifican los factores que determinan que las élites latinoamericanas se interesen
en el tema. Ellos encuentran que los aspectos individuales como ingreso alto, es asociado con actitudes favorables
con la legalizacion, mientras que apoyo militar, religiosidad e ideologia (en una escala izquierda-derecha) estan
asociados con bajas posibilidades de apoyo a la legalizacion de las drogas. Sin embargo, cuando consideran la
mediacidn del contexto, los resultados muestran una clara diferencia entre paises en términos de efectividad de
gobierno, salud publica, y preocupaciones sobre el trafico de drogas. En paises donde el gobierno es menos
efectivo y donde los problemas de salud publica persisten, los legisladores son menos propensos a apoyar la
legalizacion.

También, existen textos de divulgacion como los de (Corda & Fusero, 2016) que hacen una revision al
estatus legal de la cannabis y observan la proliferacién de movimientos en varios paises. Ademas de los paises
estudiados académicamente, estan Jamaica, Puerto Rico, Costa Rica, Ecuador y Per(. Asimismo, Corda et al.
(2019) estudian a Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Per( y Venezuela. Para estos autores la diferencia entre
movimientos depende del nivel de estigmatizacion y represion hacia el uso de drogas, la cultura de protesta social
o0 el impacto del narcotréafico sobre la sociedad y politica nacional.

7 Para conocer las caracteristicas de los modelos de cada pais, asi como de los otros veinticinco casos revisa los
anexos El cambio en los modelos prohibicionistas y de regulacion en la politica de cannabis en América Latina
y el Caribe.
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coaliciones y sistemas de creencias fueron fundamentales para la reforma? Finalmente, el

tercero se cuestiona qué explica la diferencia del grado de cambio entre distintos paises.

¢Cémo han ocurrido los procesos de cambio? Y ;Como se conformaron los movimientos?

En cuanto a la primera pregunta resaltan investigaciones que analizan el papel de los actores
politicos (Rivera, 2017; Cunial; 2018) y de la élite judicial (Martinez, 2020), los cuales son
capaces de utilizar su red de apoyo para permitir que ocurran, o no, los cambios. En cuanto a
la segunda pregunta, resalta los grupos que parten de una posicion de clandestinidad -madres
que cultivan para sus pacientes o personas que consumen o cultivan para su propio consumo-
para volverse actores politicos que reclaman sus derechos (Rivera, 2019; Restrepo, 2020) y se
defienden de la arbitrariedad policial (Corbelle, 2018) mientras se articulan en un movimiento
social (Diaz, 2019).

El trabajo de Rivera (2017) se centra en el proceso colombiano. Considera que la
distincion entre consumidores y traficantes ocurrida en 1994 fue hecha por la Corte
Constitucional con el objetivo de defender los derechos constitucionales, no por voluntad
politica. Sin embargo, en 2015, la concepcion del Estado hacia la cannabis cambié cuando se
hablo de sus usos medicinales, lo que posibilitd la reforma. Caso contrario es el argentino.
Cunial (2018), analiza la decision del oficialismo de censurar finalmente el proyecto de ley,
ya que el tema movilizo a la iglesia que competia por el mismo electorado. El gobierno, sin

una posicion clara opt6 por no avanzar mas el tema.

Por su parte, Martinez (2020) considera que el proceso de cambio en la politica de
cannabis en México ha sido llevado desde arriba, por ello analiza a las €lites. Para él, el éxito
en 2015 radico en la construccion de una estructura de apoyo, asi como el establecimiento de
alianzas entre abogados, vinculos sociales, profesionales y parentesco. Asimismo, sefiala
como ventana de oportunidad la reforma constitucional de derechos humanos de 2011y la ley

de amparo de 2013.

En tanto, las investigaciones centradas en la conformacién de los movimientos

analizan los casos colombiano y Argentino. Rivera (2019) analiza a las madres de pacientes
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que se movilizaron contra la ilegalidad del cannabis en Colombia. Ellas desafiaron la
concepcion moral que pesa sobre la planta volviéndose “emprendedoras morales” de la
reforma de cannabis medicinal. De manera similar, Restrepo (2020) afirma que la accion
colectiva cannabica significa la emergencia de los ciudadanos consumidores de cannabis que

desatan una contienda por el derecho al consumo de marihuana en un entorno prohibicionista.

Por otro lado, para el caso argentino, Corbelle (2018) indaga las acciones colectivas
mediante las cuales los usuarios denuncian e impugnan las practicas policiales y judiciales en
gran medida arbitrarias y discrecionales de las que son objeto. La investigadora parte desde la
conformacion de sus agrupaciones en la clandestinidad hasta la reciente inscripcion de sus
demandas en las rutinas, légicas de funcionamiento y tramas politico burocréticas del sistema
legislativo nacional. De manera parecida, Diaz (2019) analiza el proceso historico y situado
en el cual se construyé el movimiento cannébico argentino: su configuracion en causas y redes
translocales; los ejercicios reflexivos y gestiones implicadas en la formulacién de demandas
de despenalizacion, legalizacién y/o regulacion del cultivo y los usos de la planta de cannabis;
y las historias de vida que mantienen personas con la cannabis y con movimientos, sus

demandas y causas en una relacion directa, encarnada en trayectorias sociales distintivas.

¢Qué coaliciones promotoras y sistemas de creencias fueron fundamentales durante el proceso

de cambio?

Identifico investigaciones que utilizan el marco de coaliciones promotoras para analizar los
casos uruguayo, mexicano, colombiano argentino y brasilefio. Estos trabajos reconocen dos
coaliciones, la prohibicionista y la de regulacion, aunque resaltan aspectos diferentes cada
una. Sanjurjo (2013) y Acevedo y Macias (2019) sefialan el valor del aprendizaje y de la
Ilegada de gobiernos favorables al cambio; por su parte, Gonzalez (2020) y Musto (2018)
destacan que los cambios de gobierno pueden impulsar modificaciones en ambos sentidos, es
decir, no son lineales; por ultimo, Sampaio (2015) y Labiano (2018) reconocen que las

coaliciones estan conformadas por distintos tipos de grupos.
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Sanjurjo (2013), para el caso uruguayo, atribuye el cambio a un proceso de aprendizaje
que comienza en la década de 1990, asi como a la llegada de un gobierno favorable que le
permitio a la coalicion reguladora fortalecerse ante la prohibicionista pese a estar dividida
internamente. De manera similar, Acevedo y Macias (2019) encuentran que en Colombia la
discusion entre posturas se dio a raiz de la llegada de un nuevo gobierno en 2010 que
reemplazé la creencia de que la cannabis amenaza a la poblacion por la creencia del respeto a

los derechos humanos.

Por su parte, Gonzélez (2020) analiza el caso mexicano y también reconoce dos
coaliciones, prohibicionista y reguladora, mientras la primera impulsé los cambios de 2009 y
2017, la segunda provoco los cambios de 2015 y 2019. De igual forma, Musto (2018) parte
de los sistemas de creencias y el contenido de la politica para construir la red de influencia de
los subsistemas. Reconoce que el proceso de construccion de la decision es complejo, no lineal

y menos racional de lo que se asume.

En tanto, el trabajo de Sampaio (2015) recorre la evolucién de los dos sistemas de
creencias, prohibicionista y de regulacion, asi como los actores que los conforman, por un
lado, las comunidades terapéuticas y seguridad puablica, y por el otro, organizaciones de
derechos humanos. De manera similar, Labiano (2018) afirma que en Argentina el cambio fue
menor como resultado de una pugna entre dos coaliciones con diferentes sistemas de creencias
respecto del problema y la politica: prohibicionista y reguladora, esta ultima se articula a su

vez con una tercera, la medicinal, con la que finalmente consiguen un cambio menor.

¢Qué explica la diferencia en el grado de cambio entre los paises?

No es claro qué lleva a que ocurra un cambio o que haya variaciones entre los paises con
caracteristicas similares. El ultimo grupo de trabajos se preguntan por los factores que
explican los distintos grados cambio. Las investigaciones se centran en las diferencias entre
paises. Contreras (2020) compara México y Uruguay; von Hoffmann (2020) hace lo propio
con Uruguay, México y Chile, por ultimo, Rivera (2018) compara Colombia, México y
Uruguay.
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Contreras (2020) hace una comparacién de casos mas similares, los casos son el
mexicano y uruguayo, en ambos se presenta un aumento de los indices de violencia, ocurre
una perturbacion externa (politica exterior) y hay un cambio en la coalicion de gobierno, estos
factores contribuyen al cambio, pero entonces, él se pregunta ¢por qué no se ha reformado
integralmente la politica de cannabis en México? ¢queé variables explican la estabilidad y el
cambio de la politica de drogas? Para él, depende del grado de conformacién de la coalicidn
dominante, de las perturbaciones sustanciales y del aprendizaje orientado.

De forma similar von Hoffmann (2020), se pregunta por qué vemos una legalizacion
de gran alcance de la marihuana en Uruguay y México y ninguna reforma en Chile, como ha
sido diferente el proceso en los tres paises. En esta investigacion se lleva a cabo un analisis
contrafactico. Para é€l, las diferencias en capacidad organizacionales de los proponentes de la
reforma, su marco estratégico y la manipulacion de la agenda explican la variacién en la

legalizacion de la mariguana.

Los proponentes uruguayos de la reforma capitalizaron la conformacion de la agenda
desde dentro del gobierno, mientras los proponentes mexicanos y chilenos tuvieron un
compromiso pro-activo en la conformacion de la agenda. En Uruguay una campafa
profesional adoptada por grupos focales que aprobaban los mensajes; en México los actores
de la élite adaptaron sus retos legales de acuerdo a la audiencia objetivo; en chile los activistas
de base fallaron en ofrecer un marco coherente de liberalizacion de cannabis. Mientras los
promotores uruguayos y mexicanos fueron altamente profesionales y pragmaticos, los

promotores chilenos de la reforma fueron principalmente amateur e idealistas.

Finalmente, Rivera (2018) se pregunta ¢(COomo se cuestiona la politica de control de
drogas en América Latina? ;,como se lleva a cabo el debate? El considera que hubo un cambio
discursivo en la region a partir de 2012 a raiz de la solicitud de una Sesion Especial de la
Asamblea General de las Naciones Unidas sobre drogas para 2016, pero gque la evolucién dista
mucho de ser consensuada. Plantea que el cuestionamiento del paradigma prohibicionista y la
ausencia de un paradigma de sustitucion provocan evoluciones diferenciadas. En México, la
inercia prohibicionista institucional es real, a pesar de una movilizacion social muy
importante. En Colombia, el paradigma de la prohibicion no se abandona, sino que se ajusta

para hacer que la produccion de sustancias, con fines terapéuticos, sea una ventaja econémica
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para el pais. En Uruguay, se estd produciendo un verdadero cambio de paradigma, pero de

alguna manera esté sucediendo en contra del gobierno.

Después de revisar la literatura que analiza el cambio en la politica de cannabis en los
paises de América Latina encuentro que las investigaciones se han centrado en dos tipos de
actores, aunque de manera aislada, los grupos politicos y élites judiciales progresistas que
utilizan sus estructuras de apoyo para impulsar el cambio; y las personas usuarias y madres de
pacientes que salen de la clandestinidad para volverse actores politicos que reivindican

derechos y defienden su estilo de vida.

Por ejemplo, para el caso mexicano son tres grupos de actores los analizados, Martinez
(2020) considera que el cambio se da desde arriba gracias a las élites juridicas; von Hoffmann
(2020) afirma que las organizaciones que impulsaron el cambio son profesionales; Rivera,
(2018) cree que existe un movimiento social fuerte. Por su parte, Gonzalez (2020) piensa que
mas bien es un vaivén entre cambios modelados por una coalicion y luego otros cambios

modelados por la otra.

Por otro lado, en el caso colombiano las investigaciones resaltan principalmente a los
actores politicos decisionales y solo hasta el final del periodo surgen los actores sociales. Para
Rivera (2017) los primeros cambios se dan gracias a la Corte Constitucional y su necesidad
de reafirmarse como poder independiente del ejecutivo, pese a que este mantuvo la hegemonia
en el disefio de la politica; para Acevedo & Macias (2019) en 2010 el gobierno recién electo
pone en el centro a los derechos humanos y marcara una ruptura con los gobiernos anteriores.
Esto, ademas, potencia la aparicion de dos grupos aliados a la regulacién, las madres de
pacientes que se movilizan a favor de la regulacion de la cannabis para usos médicos (Rivera,

2019) y la industria que ve en el cannabis una forma de ingresos (Rivera, 2018).

Asimismo, encuentro que para el subsistema de politica de cannabis de América Latina
y el Caribe se han identificado dos coaliciones, reguladora y prohibicionista, las primeras
compuestas por organizaciones de derechos humanos, personas usuarias organizadas y parte
de la élite politica y juridica, por el otro, comunidades médicas, fuerzas de seguridad y grupos
religiosos. Ambas coaliciones han estado en pugna por el modelo de politica de cannabis que
debe impulsarse en los paises, sin embargo, la explicacion parece ser ajena a los ndcleos de

creencias y narrativas. En su lugar, la capacidad de incidencia se le atribuye al grado de
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profesionalizacion o consolidacion de las coaliciones, su nivel de movilizacion y el papel que

desempefian los actores estatales en la definicidn son claves para que ocurra el cambio.

Por todo ello, me dediqué a analizar los casos colombiano y mexicano, donde
profundicé en las caracteristicas de dichas coaliciones, las cuales si bien, como he identificado,
han sido caracterizadas dicotomicamente -prohibicionistas vs regulacion-, estan integradas
por diversos grupos con estrategias distintas, que impiden que trabajen de manera coordinada,
aunque comparten narrativas comunes sobre momentos coyunturales del proceso de cambio,
pero que a largo plazo, solo trabajan en coaliciones méas pequefias que tienen nucleos de

creencias similares.

1.3.Preguntas de investigacion
Los cuestionamientos anteriores los resumo en una pregunta central: ¢(Cuél ha sido la
actuacion de las organizaciones de sociedad civil, entendidas como coaliciones promotoras y
coaliciones discursivas, presentes en las redes de situaciones de accion adyacentes, que les
permitieron generar ambientes propicios para determinados tipos cambio en la politica de

cannabis en Colombia y México?

Para responderla, primero debo hacer lo mismo con otro conjunto de preguntas:
¢Como ha sido el proceso de cambio de la politica de cannabis en ambos paises? ¢Qué
organizaciones conformaron las coaliciones promotoras y discursivas que participaron en las
redes de situaciones de accion adyacentes que generaron un ambiente propicio para
determinados tipos de cambio en la politica de cannabis? ¢ Cuales son las creencias y las lineas
narrativas que articulan a las coaliciones promotoras y discursivas durante los procesos de
cambio? asi como ¢En qué nucleo de creencia del sistema de creencias dominante desafian
las coaliciones que interactian en la red de situaciones de accién discursiva? Por ultimo,
¢Como operan son los mecanismos que utilizan las coaliciones promotoras y discursivas para
configurar un ambiente propicio para el cambio en los diferentes nlcleos de creencia de la

politica de cannabis?

1.4. Argumento principal
En Colombia y México las coaliciones promotoras y discursivas presentes en las redes de
situaciones de accidn adyacentes construyen ambientes mas propicios al cambio cuando se

articulan de forma agregativa, primero alrededor del consumo, con los nucleos de creencia y
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narrativas de salud publica, libertad individual y posteriormente alrededor del mercado, con
las creencias y narrativas de la regulacion y las medidas de inclusién como forma para debilitar
a grupos del crimen organizado asi como la construccién de paz y la reparacion del dafio. Sin
embargo, para ambos temas el grado del cambio es modulado por la centralidad de la creencia
de seguridad y la narrativa del peligro del capital ilicito a favor de un mercado perjudicial para

la salud y potencialmente violento.

1.5. Objetivos
El objetivo principal de esta investigacion es comprender las actuaciones de las
organizaciones de sociedad civil percibidas como coaliciones promotoras y discursivas en las
redes de situaciones de accion adyacentes durante los procesos de cambio de la politica de

cannabis en Colombia y México.

Los objetivos secundarios son: reconstruir el proceso de cambio en Colombia y
México; identificar las coaliciones, sus integrantes y las creencias y lineas narrativas que las
articulan en las redes de situaciones de accion adyacentes durante los periodos de cambio en
la politica de cannabis; reconocer los ndcleos de creencias que desafian al sistema de creencias
dominante; por ultimo, comprender los mecanismos de incidencia de las coaliciones
promotoras y discursivas en las redes de situaciones de accion adyacentes a través de la

situacion de pre-decision para el cambio de politica.

1.6. Propuesta de estrategia tedrico-metodoldgica
Para llevar a cabo el analisis comparado utilicé la red de situaciones de accion adyacente como
modelo para comprender los periodos de cambio. Asimismo, las coaliciones promotoras y
discursivas son la forma en que comprendi a las articulaciones de actores interesadas en esos
procesos. Desarrollo con mayor amplitud la Red de situaciones de accién adyacentes de la

politica de cannabis (llustracion 1) en el capitulo siguiente.
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llustracion 1 Red de situaciones de accién adyacentes de la politica publica de cannabis

Situaciones decisionales
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Fuente: Elaboracion propia

En la parte izquierda estan los factores externos que influyen en las situaciones de accién,
tanto en la de pre-decision como en las decisionales. Estos factores estan compuestos por los
aspectos biofisicos del bien en disputa dentro de las situaciones de accion, que en este caso es
la cannabis. Otro factor externo son las caracteristicas de la comunidad, como el grado de
institucionalizacion de las organizaciones de sociedad civil en el pais, sus fuentes de
financiamiento, la percepcion que hay en el pais sobre los riesgos relacionados con la
cannabis, los niveles de violencia que hay o si se considera un pais de transito, produccién o
consumo de plantas y sustancias psicoactivas. Por Gltimo, estan las reglas de uso que son los
acuerdos establecidos implicita o explicitamente que fomentan, permiten o impiden
determinadas interpretaciones y comportamientos sobre determinadas acciones como por
ejemplo el grado de aceptacion del cannabis como medicina tradicional o aspectos culturales

de su consumo.

En la parte central, representado por el 6valo punteado, se encuentra la situacion de
pre-decisidn, compuesta por los actores interesados en la politica de cannabis, los cuales para
incidir en el proceso que puede (o no) llevar al cambio, se agrupan con otros actores con

creencias de politica y/o narrativas compartidas para defenderlas y promoverlas dentro de la
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red de situaciones a través de coaliciones promotoras durante periodos largos y en coaliciones
discursivas durante momentos coyunturales. Durante este proceso los actores generalmente
cambian de posicién, llegando incluso a formar parte de las situaciones decisionales -Judicial,
Legislativa u Ejecutiva - lo que les permite tener un mayor grado de incidencia. Si bien los
actores de cada una de las situaciones decisionales tienen autonomia formal en cuanto a las
respuestas que dan, los actores de cada una influyen en esas respuestas a traves de los espacios
de acercamientos formales e informales que existen como pueden ser foros, mesas de
discusion y analisis ademas de sus decisiones previas que llevan a configurar un ambiente

propicio para la toma de una decision en un sentido determinado.

Para utilizar la red de situaciones de accion adyacentes como herramienta analitica de
los casos de estudio, realicé el ejercicio de identificar los factores externos: aspectos
biofisicos, caracteristicas de la comunidad y las reglas de uso; también los elementos de las
situaciones de pre-decision y decisionales: los actores, sus posiciones, las coaliciones, sus
nacleos de creencias y lineas narrativas presentes, asi como el reconocimiento de las
decisiones tomadas por cada situacién decisional y las consecuencias en las situaciones

adyacentes.

Para construir la red de situaciones de accidén adyacente recurri a las siguientes
estrategias analiticas, técnicas metodoldgicas y fuentes de informacion: primero hice una
reconstruccion documental de los procesos de cambio donde identifiqué los momentos donde
las coaliciones construyeron el ambiente propicio para la toma de una determinada decision
final en cada situacion decisional, ademas, reconoci a los actores, sus discursos y narrativas.

Para la reconstruccion de cada situacion de accidn utilicé los siguientes elementos:

e Pre-decision: realicé y analicé cincuenta y una entrevistas a actores clave de las cuatro
situaciones de accion, principalmente de las coaliciones promotoras y discursivas.

e Judicial: examiné los amicus curiae que acompafiaron las demandas de amparos o
tutelas que las organizaciones presentaron como parte del litigio estratégico; los
proyectos de sentencias y versiones estenograficas de las sesiones donde identifique
el sentido del voto y la justificacion de cada integrante del poder judicial en referencia.

e Legislativa: analicé las iniciativas, proyectos de ley y proyectos de actos legislativos

presentadas por las y los legisladores, los dictdmenes aprobados en comisiones y en el
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pleno de las Camaras y las versiones estenograficas de las discusiones en el pleno para
reconocer los discursos que sustentan el sentido de sus votos.
e Ejecutiva: inspeccioné los decretos y resoluciones por los que el poder ejecutivo

expide lineamientos o reglamentos donde se materializa la decision operacional.

1.7. Estructura de la tesis

Estructuré el documento con el fin de responder las preguntas que me formulé. En el siguiente
capitulo discuto los elementos tedricos, principalmente las redes de situaciones de accion
adyacentes, las coaliciones promotoras y las coaliciones discursivas como variables que
condicionan el cambio. En el tercer y cuarto capitulo desarrollé los casos colombiano y
mexicano: primero, expuse el proceso de cambio dividido en cuatro etapas; posteriormente,
describi las coaliciones promotoras y discursivas; después identifiqué el desarrollo de los
nucleos de creencias en las cuatro redes de situaciones de accién adyacente; y finalmente
analicé las cuatro redes de situaciones de accion adyacente. En el Gltimo capitulo comparo
ambos casos, para ello, me centro en los cuatro puntos, el proceso, las coaliciones, las
creencias y las redes de situacion adyacente. Finalmente presento las conclusiones.
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Capitulo 2. La incidencia de las coaliciones promotoras y discursivas en las situaciones
de accion adyacentes en procesos de cambio en la politica publica.

En este capitulo desarrollo el marco tedrico de la investigacion. Este se divide en tres
apartados, el primero sitla la investigacion en un momento histérico caracterizado por
problemas puablicos que involucran a diversos tipos de actores con capacidad de decision y
no, los cuales se han estudiado ultimamente como procesos de gobernanza policéntricos. El
marco que utiliz6 para comprenderlo es el Marco de Analisis de Desarrollo Institucional

desarrollado por Eleonor Ostrom.

Posteriormente, en el segundo apartado presento las arenas de accion, las cuales estan
conformadas por situaciones de accidn, o redes de situaciones de accion adyacentes, la cual
es la herramienta analitica que utilizo para comprender los procesos de cambio. Distingo dos
tipos de situaciones de accion, las pre decisionales y las decisionales, entre ellas transitan
actores, discursos y recursos para conformar las decisiones y las respuestas a las mismas, de

ahi su caracter adyacente.

Por ultimo, despliego el segundo componente de las arenas de accion, los actores, tanto
individuales como colectivos, y establezco como las organizaciones defienden creencias y
narrativas a travées de coaliciones promotoras y discursivas. Las coaliciones promotoras tienen
una articulacion mas o menos fuerte a partir de creencias de politica compartida. Las
coaliciones discursivas se articulan a partir de narrativas compartidas, esto las hace mas
amplias, pero también menos coordinadas ya que los actores, incluso, pueden no conocerse 0

tener creencias contrarias, pero considerarse de la misma coalicion.

2.1. Procesos de gobernanza policéntrica 'y Marco de Andlisis Institucional y Desarrollo.

2.1.1. Gobernanzay gobernanza policéntrica

En las sociedades democraticas contemporaneas ocurren procesos de gobernanza policéntrica.
Como senala Luis Aguilar: “La novedad del tiempo politico actual es la insuficiencia de los
recursos a disposicion del gobierno para estar en aptitud de dirigir a la sociedad. La

insuficiencia gubernamental es la experiencia que hemos comenzado a vivir, es la cuestion
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cognoscitiva nueva y constituye la premisa de la nueva gobernanza publica.” (Aguilar, 2019,
p. 25) Para los paises latinoamericanos este momento se identifica con el transito de gobiernos
autoritarios a gobiernos democraticos, donde ademas, se implementaron reformas fiscales y
cambios en las politicas economicas que llevaron al paulatino retraimiento estatal en distintos
ambitos de la vida publica, al mismo tiempo, surgieron nuevos actores con mayores grados de
independencia con respecto a los agentes estatales, quienes han tomado una posicion méas
protagonica en las tomas de decisiones publicas.

Luis Aguilar sefiala que:

Por Gobernanza publica se entiende el proceso mediante el cual sociedad y gobierno
definen y deciden la forma de organizacién de la sociedad y las acciones que se
consideran licitas, idoneas y efectivas para alcanzar los valores y los objetivos comunes
y particulares, asi como las normas que los miembros de la sociedad han de seguir en sus
acciones y relaciones, y los recursos gue se necesitan para poder realizar los valores y
objetivos de interés coman. (Aguilar, 2019, p. 28)

Es decir, la gobernanza es un proceso donde la sociedad y el gobierno (actores sociales y
estatales) deciden los valores que deben ser prioritarios para su gobierno, asi como las
acciones y las reglas que se deberan de seguir. Por tanto, las politicas publicas implican dos
partes, una cognitiva y axioldgica que tiene que ver con los valores politicos de quienes estan
en el poder y con la parte de la poblacion que los eligio. Otra parte técnica para concretar en
creencias secundarias gque se deberan implementar con la intencion de alcanzar los objetivos
relacionados con los valores definidos previamente a través de los procesos de deliberacion

que se dan entre los distintos actores dentro del proceso de gobernanza.

Para traer esta idea al tema de la presente investigacion, los cambios politicos ocurridos
en algunos paises de la region han permitido que nuevos valores se incorporen al sistema de
valores o creencias que las sociedades tienen, tal es el caso de la cannabis, la cual ha pasado
de ser percibida como peligrosa para la salud y la seguridad, a un nuevo mercado con un
potencial beneficio econdmico. De igual manera, se han incorporado nuevas formas para tratar
el consumo de sustancias, pasando de la abstinencia como Unica opcion a las estrategias de

reduccion de riesgos y dafos.

Por su parte, como respuesta a las visiones que identifican un unico centro de poder,

el Estado, con capacidad suficiente para definir una decision de politica publica, la filosofia
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institucionalista de Ostrom, presentan una alternativa. La propuesta de Eleonor y Vincent
Ostrom es “un sistema ordenado de relaciones que sugiere la fragmentacion de la autoridad y
la sobre-posicion de jurisdicciones que han sido identificadas frecuentemente como cadticas:
un sistema politico policéntrico visto como un conjunto de relaciones ordenadas que persisten
a través del tiempo y tienen muchos centros de decision haciendo que sean formalmente
independientes de los otros.” (Dragos & Boettke, 2011, p. 32)

Paul Dragos y Boettke consideran la fragmentacion del poder en distintos centros de
decision como el elemento distintivo del institucionalismo de Ostrom. Este tiene
implicaciones importantes para el analisis: “Los multiples centros de poder estan sobrepuestos
en competicion y cooperacion y los individuos actlian en contextos sociales e institucionales
especificamente definidos, donde se enfatiza en las dindmicas que tienen lugar entre ideas-

reglas-decisiones-aprendizajes.” (Dragos & Boettke, 2011, p. 33)

Las jurisdicciones de los actores que participan en la construccion de politicas estan
sobrepuestas lo que lleva a los tomadores de decision a trabajar con otros actores de otros
centros de decision. McGinnis distingue cuatro jurisdicciones:

a) niveles multiples que pueden ser locales provinciales, nacionales, regionales o unidades

globales de gobernanza; b) mdaltiples tipos donde el propésito general esta anidado en las

jurisdicciones (como en federalismos tradicionales); ¢) multisectoriales, que pueden ser
publicos, privados, voluntarios, basados en la comunidad y los tipos hibridos de
organizaciones; y d) multifuncionales, con la incorporacién de unidades especializadas

(seleccion de metas, produccidn o coproduccion, financiamiento). (McGinnis, 2011a, p.
171-172)

En especificas combinaciones todos estos niveles influyen en la formacion de arenas de accién
vinculadas y en procesos de toma de decision especificos que confrontan o coordinan actores,

creencias y discursos.

Al retomar las cuatro caracteristicas que identifica McGinnis, identifico que la politica
de cannabis es multinivel porque hay acuerdos internacionales que configuran al Sistema
Internacional de Fiscalizacion de Sustancias ratificados por los treinta y un paises que
conforman América Latina y el Caribe, los cuales, hasta los primeros afios del presente siglo

tenian sus leyes nacionales en sintonia con el nivel internacional. También porque el proceso
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abarca mdltiples tipos de espacios de discusion, como son los poderes constitucionales,
ejecutivo, legislativo y judicial cada uno con actores y posiciones especificos y formalmente
autbnomos que en no pocas ocasiones toman decisiones que contradicen las de los otros
poderes. Son multisectoriales, ya que estan involucrados diversos actores estatales como los
prestadores de servicios de salud -tanto publicos como privados-, las fuerzas de seguridad -
policias, ejércitos- y recientemente organismos reguladores de los mercados medicinal,
industrial y adulto; asi como quienes integran dichos mercados, ademas de los actores sociales
que promueven los derechos de las personas usuarias y cultivadoras. Por ultimo, son
multifuncionales, ya que cada tipo de espacio requiere capacidades de interaccion distintas sin

importar que sean actores estatales, privados o sociales.

2.1.2. Marco de Analisis de Desarrollo Institucional y las arenas de accion

El Marco de Analisis de Desarrollo Institucional (en adelante MIAD por sus siglas en inglés)
es una herramienta analitica para investigar los procesos de gobernanza policéntrica, como es
el proceso de cambio de la politica de cannabis. Este instrumento busca “guiar el esfuerzo
analitico a través de los complejos arreglos de la diversidad policéntrica institucional.”
(Dragos & Boettke, 2011, p. 37) Esto me permite identificar elementos y relaciones que sirven
para generar argumentos que expliquen dichos procesos. Ademas, puedo hacer comparaciones
que lleven a la generacidn de teorias y modelos. El centro del analisis esta en las arenas de

accion que tienen dos elementos principales, las situaciones de accién y los actores.

El MIAD me permite pensar a los individuos como actores interdependientes en una
escena organizada por muchas capas de componentes que crean la estructura que define sus
creencias y sus respuestas a ella. “El reto para los tedricos institucionales es saber lo suficiente
sobre la estructura de una situacion para seleccionar los argumentos apropiados sobre el

comportamiento humano que encaja con el tipo de situacion bajo analisis.” (Ostrom, 2005, p.
7)

El MIAD como herramienta analitica identifica “un conjunto general de variables que
pueden ser usadas para analizar todo tipo de arreglos institucionales. Ademas, los marcos
proveen un lenguaje meta-teorético que puede ser usado para comparar teorias. Permiten
identificar los elementos universales que cualquier teoria relevante o el mismo tipo de

fenomeno necesita incluir.” (Ostrom, 2011, p. 9) En la presente investigacion comparo
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distintas situaciones a partir de un mismo marco para identificar los elementos basicos que
explican el cambio en la politica de cannabis, con los cuales postulo teorias sobre el rol que
ocupan los actores sociales, entendidos como OSC, en dichos procesos.

La llustracion 2 Marco de Analisis de Desarrollo Institucional representa la arena de
accion de Ostrom, ésta se compone de un conjunto de variables externas -reglas de uso,
condiciones biofisicas y atributos de la comunidad-, las cuales condicionan a la situacion de

accion®, donde diversos actores interactuaran hasta producir una respuesta.
llustracion 2 Marco de Analisis de Desarrollo Institucional

Variables externas

Condiciones
biofisicas
Atributos de la Situacion _
™ comunidad —— ., |—m |Interacciones
i e de accion | . _ \
i i Criterios de
: lf evaluacion
I i
1 i
i :

Reglas en uso /
.................... ¥ R —————————— | NI

Fuente: Ostrom, 2011, p. 10

Las condiciones biofisicas dependen del bien publico que esta en disputa en la arena de accion.
Para Ostrom la arena de accion se comprende como el conjunto de “sistemas de recursos,
unidades de recursos, sistema de gobernanza y usuarios inmiscuidos en un contexto social,
econdmico y politico mas grande o mas pequefio y relacionado a ecosistemas que podrian
afectar interacciones y respuestas.” (Ostrom, 2011, p. 22) Para la politica del cannabis se debe
considerar como parte de las condiciones biofisicas al contexto internacional que separa a los
paises entre productores y consumidores, asimismo, al ser un derecho humano sobre lo que se
estd regulando, esté tiene actores internacionales interesados en las discusiones nacionales.
Otro aspecto es la violencia generada por los mercados ilegalizados en algunos paises de la

region, como Colombia y México, que ha llevado a cuestionar la politica de drogas actual.

8 Desarrollo las situaciones de accién en el apartado 2.3.
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En cuanto a los atributos de la comunidad sefiala que hay diez elementos que pueden
ser retomados para construir este elemento de la arena de accion: “el tamafo, productividad y
predictibilidad del sistema de recursos, lo extendido de la movilidad de las unidades de
recursos, la existencia de reglas de eleccion colectiva que los usuarios puedan adoptar
autoritativamente con la intencion de cambiar sus propias reglas operativas” (Ostrom, 2011,
p. 23). Las caracteristicas de la comunidad interesada en la politica de cannabis son diversas,
muchas estan fuertemente relacionadas al tamafio y profesionalismo de las organizaciones
civiles nacionales, la percepcion sobre el uso de cannabis en los paises o las relaciones con

ONGs internacionales.
Las reglas deben ser interpretadas como:

Comprensiones compartidas a través de aquellos involucrados que refieren y refuerzan
prescripciones acerca de acciones que se requieren, prohiben o permiten. Todas las reglas
son el resultado implicito o explicito de esfuerzos para alcanzar orden y predictibilidad
de las acciones humanas creando clases de personas (posiciones) que son después
requeridos, permitidos o prohibidos y toman clases de acciones en relacién a estados del
mundo requeridos, permitidos o prohibidos.(Ostrom, 2011, p. 27, 28)

En cuanto a las reglas de la arena de accidon de la politica de cannabis identifico reglas en un
nivel internacional y otras a nivel nacional. A nivel internacional existe un complejo
entramado de instituciones alrededor de los temas de control del tréfico ilicito de drogas y
derechos humanos los cuales se interesan en esta politica, pero desde creencias en disputa. A
nivel nacional, Colombia y México tienen sistemas politicos presidenciales, lo que marca una
separacién formal en las funciones del poder ejecutivo y legislativo con reglas particulares,
pero un elemento importante de distincion entre ambos paises es que Colombia tiene dos
Cortes, una Constitucional, encargada de la revision de la constitucionalidad de las leyes, y
otra Suprema, que se encarga de revisar los casos de personas que ven vulnerados sus derechos
por alguna ley, por su parte México solo tiene una Suprema Corte que también hace las labores

de revisidn constitucional.

Las caracteristicas biofisicas, los atributos de la comunidad y las reglas de uso son

variables externas, las cuales, son claves para los procesos de cambio. Estas influyen en los
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elementos principales de la arena de accion, la situacion de accion y los actores. Los siguientes

apartados despliegan ambos componentes de las arenas de accion.

2.2. Actores, coaliciones promotoras y discursivas y el cambio en la politica

El primero de los elementos principales de las arenas de accion son los actores. Como sefiala
Clement, “estructura, agencia y discurso son interdependientes pero teoréticamente deben ser
analizados separadamente para tener mayor poder explicativo.” (Clement, 2010, p. 141) En
ese sentido considero a los actores de manera separada de las situaciones de accion ya que me
permite introducir al analisis del Marco de Analisis de Desarrollo Institucional diversas teorias
del comportamiento que lo enriquecen aun mas como son el Marco de Coaliciones Promotoras

y el Marco de Coaliciones Discursivas.

En una situacion de accion “un actor puede ser pensado tanto como un tnico individuo
0 como un grupo funcionando como un actor corporativo.” (Ostrom, 2011, p. 13) En esta
investigacion conceptualizo a los actores de manera colectiva como Organizaciones de
Sociedad civil, se trata de actores que, a diferencia de los que conforman las situaciones
decisionales® se desempefian en una situacion menos institucionalmente formada y en un
plano de interaccién altamente promotor y discursivo. De manera similar, Daniel Kubler
sefiala que las investigaciones en movimientos sociales y el Marco de Coaliciones Promotoras
comparten la idea de que “los actores colectivos devienen en la principal fuerza de cambio

social.” (Klbler, 2001, p. 627) En el siguiente apartado desarrollo a los actores.

2.2.1. Actores

Para Vivien Schmidt los actores que participan en las interacciones dentro de una situacion de
accion son “agentes sensibles” ya que son sensibles a los constrefiimientos generados por los
demaés elementos de las situaciones de accion. “Centrarse en los agentes sensibles de cambio
enfatiza el hecho de “quién esta hablando a quién, acerca de qué, donde y por qué”. (Schmidt,
2011, p. 12) Como sefialan Whaley y Weatherhead La situacion de accion puede incluir
actores localizados afuera de los limites de las mismas arenas de accion si sus decisiones

afectan el manejo de los recursos en disputa. (Whaley & Weatherhead, 2014)

® Las tres situaciones decisionales las desarrollo en el apartado 2.3.2.
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En esta investigacion parto del Institucionalismo Discursivo, “un término que abarca
un rango amplio de enfoques interpretativos en las ciencias sociales que toman las ideas y el
discurso seriamente y al hacerlo, pueden explicar las dinamicas del cambio.” (Schmidt, 2011,
p. 1) Desde este enfoque el término “accion se refiere a aquellos comportamientos que los
actores individuales o grupales unen a un significado subjetivo e instrumental dentro de un
proceso de discusion politica.” (Ostrom, 2011 p. 12) Las acciones estan cargadas de
significados dentro de un marco determinado de valores que compiten con otros marcos dentro

de una situacion de accion.

Sin embargo, ¢Quiénes forman parte del proceso de discusion de la politica? Vivien
Schmidt reconoce a:
los actores inmersos en el proceso de politica, que incluye a los hacedores de politica u
oficiales de gobierno, los consultores de politicas, expertos, lobistas, lideres de negocio y
sindicales entre otros. También se incluyen los medios de comunicacion, grupos de
interés actuando en foros de politica especializados de intereses organizados, intelectuales
publicos, hacedores de opinién, movimientos sociales e incluso personas ordinarias a
través de su pléatica diaria, la cual puede jugar un rol importante en el foro de formacién
de opinion... Los movimientos sociales también son fuerzas significativas en una
comunicacion de abajo hacia arriba en el discurso comunicativo... Finalmente, la opinion
general de ciudadanos y votantes a quienes este discurso comunicativo es dirigido
también contribuye a esto y, ademas, estimula el cambio politico. Ellos hacen eso como
miembros de la sociedad civil, no sélo a través de organizar las bases, la movilizacién

social y las protestas, también como miembros de mini-pablicos, en jurados ciudadanos,
foros tematicos, centros de deliberacion y cosas asi. (Schmidt, 2011 p. 13-15)

En sentido amplio, el proceso de formacion de decisiones politicas implica a quienes discuten
y al final toman la decisién, pero, ademas, a quienes participan en el foro de formacion de la
opinidn. Ellos actdan bajo los imperativos de una racionalidad limitada, asi que no tienen todo
el control ni toda la informacion durante un proceso politico, “con el paso del tiempo, sin
embargo, los actores pueden adquirir una mejor comprension de las situaciones y modificar
sus estrategias que le signifique mejores resultados.” (Ostrom, 2011, p. 14) Estos son procesos
de retroalimentacion y aprendizaje, los cuales son consecuencia de la evaluacion de las propias
estrategias previamente ocupadas. La retroalimentacion puede impactar en cualquier
componente del “Marco de Analisis de Desarrollo Institucional y en diferentes niveles de

aprendizaje en iteraciones que pueden ser usadas para distinguir procesos mas extensos de
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reconsideracion.” (McGinnis, 20112, p. 177) Por ejemplo, los casos analizados muestran una

evolucidn en cuanto a los argumentos empleados con el pasar de una etapa a otra.

Aunque todos los actores tienen racionalidad limitada, existen asimetrias entre ellos.
Al menos distingo dos grupos, los que participan en las situaciones de pre-decision®y los que
toman las decisiones, ademas, dentro de ellos hay quienes respaldan el discurso dominante y
quienes respaldan discursos alternativos. Kashwan al presentar el Marco de Arenas de accién
inter-ligadas, afirma que “En este analisis se argumenta que la interdependencia social y
politica frecuentemente engendra incentivos e imperativos que los participantes responden en
deliberaciones institucionales.” (Kashwan, 2016, p.8) Es decir, permite reconocer los
incentivos y expectativas que hay detras de las elecciones individuales més alla de las
situaciones y sus constrefiimientos estructurales. Por ello permite la comprension de
situaciones en las cuales, “bajo condiciones de asimetrias de poder arraigadas no permiten que
todos los actores puedan tener una posicion de oposicion articulada, incluso si la propuesta de

desarrollo o cambio institucional va en contra de sus intereses.” (Kashwan, 2016, p. 21)

Por otra parte, Smith sefiala que para €l y para Rhodes “los actores con buenos recursos
forman coaliciones dominantes en una red de politica y desarrollan un sistema apreciativo
compartido que influencia en cémo los problemas de politica son percibidos, genera algunas
soluciones mas aceptadas que otras, e informa las reglas del juego concerniente a las creencias
entre los miembros de la red y entre la red y los no miembros.” (Smith, 2000, p. 96) En el
presente trabajo comprende a los actores articulados en coaliciones segin creencias y
discursos para impulsarlos y defenderlos, sin embargo, también reconozco asimetrias de
informacién y de posicién que llevan a configurar un ambiente propicio para una y no otra
decision*!. El siguiente apartado discute las creencias y discursos que llevan a la conformacion

de coaliciones.

2.2.2. Creencias y discursos
El institucionalismo discursivo reconoce que las creencias y los discursos proveen poder a los

actores al mismo tiempo que ellos dan poder a sus creencias. No hay una Unica e indiscutible

10 Desarrollo la situacion de pre-decision en el apartado 2.3.2.
11 Las asimetrias de poder entorno a la ubicacion de los actores en la red politica no es analizado en esta
investigacién, lo que significa una linea de investigacion por explorar.
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forma de describir el mundo y ello determina las decisiones de los actores. Aqui comprendo
el discurso como “un proceso interactivo que permite percibir su rol transformador en el
cambio politico.” (Schmidt, 2011, p. 2) Esta forma de concebir el discurso resalta “la
construccion de la realidad social y da un gran énfasis al rol de las creencias en el mecanismo

que los actores usan para tomar decisiones.” (Clement, 2010, p. 140)

Sin embargo, pese a que hay varias formas de interpretar la realidad Fischer se
pregunta “; Por qué un determinado conjunto de creencias es tan resistente? Los hacedores de
politicas siempre buscan interpretar nuevos eventos de manera que no disturben sus axiomas
basicos de conocimiento.” (Fischer, 2003, p. 96) Los cambios en esas creencias generalmente
solo hacen pequefias adaptaciones a un paradigma que ordena su realidad. Estos paradigmas
también se pueden considerar como procesos interactivos que cambian con el tiempo ya que,
son producidos por determinados intercambios entre individuos, grupos y el Estado en una

sociedad determinada.

Hall parte de Kuhn para identificar los diferentes tipos de cambio de politica y habla
de tres 6rdenes de cambio. “Los cambios de primer y segundo orden pueden ser vistos como
casos de hechura de politica normal, provenientes de un proceso que ajusta la politica sin
desafiar los términos mas generales de un paradigma de politica dado. El tercer orden, en
contraste, es la respuesta a diferentes procesos, marcados por los cambios radicales en los
términos generales del discurso politico asociado con un paradigma.” (Hall, 1993, p. 279) Sin
embargo, Schmidt sefiala que “aunque el concepto de paradigma puede servir bien como una
metafora del cambio de ideas radical, ofrece pocas guias sobre como, por qué o incluso cuando

el cambio tiene lugar, y no puede contar como cambio incremental.” (Schmidt, 2011, p. 6)

Sabatier desarrolla una escala jerarquica similar a la de Hall para discutir el cambio de

politica:

En el nivel mas amplio estan los “niicleos de creencias profundas” (deep core beliefs) que
abarcan la mayoria de los subsistemas de politica. EI nicleo de creencias profundas
envuelve argumentos muy generales, normativos y ontoldgicos acerca de la naturaleza
humana, la relativa prioridad a valores fundamentales y sobre quién deberia participar en
la hechura de decisiones gubernamentales... En el siguiente nivel estan los ntcleos de
creencias politicas (policy core beliefs)... son creencias normativas que proyectan una
imagen de como el subsitema de politica deberia ser. Provee la vision que guia el
comportamiento estratégico de la coalicion y ayuda a unir aliados y dividir oponentes...
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El nivel final consiste de creencias secundarias, las creencias secundarias tienen un
relativo corto alcance y ubica por ejemplo, reglas detalladas. (Sabatier & Weible, 2007,
p. 194-196)

Para analizar los cambios de politica Sabatier considera que se deben considerar periodos de
una década o méas. Ademas, identifica cuatro rutas para el cambio mayor de politica: “(1) el
aprendizaje orientado a politica, (2) shocks externos, (3) shocks internos y (4) un
estancamiento doloroso.” (Sabatier & Weible, 2007, p. 208) Sin embargo, ninguno de estos
factores es condicion suficiente para generar un cambio en la politica, para ello, Cairney
afirma que “también tiene que ser explotado exitosamente por una coalicion competitiva que

esté mejor equipada para aprender y adaptarse.” (Cairney, 2015, p. 5)

Como sefialé, si bien para que haya un cambio en la politica son necesarios
aprendizajes orientados a politica, shocks internos y externos y estancamientos dolorosos, el
cambio -que puede ser en las creencias secundarias, en los ndcleos de creencias politicas o en
los ndcleos de creencias profundas- necesita una coalicion articulada alrededor de creencias
alternativas que le disputen la centralidad a las creencias dominantes para interpretar el
mundo. En el siguiente apartado despliego el marco de coaliciones promotoras que ha sido la
forma en que las organizaciones se articulan para impulsar un determinado conjunto de

creencias politicas.

2.2.3. Marco de Coaliciones promotoras

Tanto los discursos dominantes como los alternativos son impulsados por coaliciones. En este
apartado discuto el Marco de Coaliciones Promotoras (en adelante MCP) desarrollado por
Sabatier. “Es un marco de desarrollo del proceso de politica para lidiar con problemas
malvados, aquellos que envuelven substanciales conflictos por metas, importantes disputas
técnicas y multiples actores de muchos niveles de gobierno.” (Sabatier & Weible, 2007, p.
189) Los actores ordenan su realidad a partir de discursos, los cuales no son Gnicos y muchas
veces estan en disputa, aunque hay uno que domina determinada politica y esta reforzado por

instituciones.

Este marco tiene tres premisas fundamentales:
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(1) un nivel macro de aseveraciones donde la mayoria de hechuras de politica ocurre a
través de especialistas en un subsistema de politica pero, que su comportamiento es
afectado por factores en los limites del sistema politico y socioeconémico; (2) un nivel
micro “modelo de los individuos” que es estudiado a profundidad desde la psicologia
social; y (3) un nivel-meso de convicciones donde la mejor manera de llevarse con la
multiplicidad de actores en un subsistema es agregarlos dentro de las coaliciones
promotoras. (Sabatier & Weible, 2007, p. 192)

El MCP incluye a una variedad de actores en distintos niveles, sin embargo, les da un peso
decisivo a los actores con conocimiento cientifico y técnico en el proceso de cambio de
politica. “Esta variedad de actores influye no solo porque puede ejercer poder sino porque

articula ideas importantes.” (Cairney, 2015, p. 3)

Ademas, como ya sefialé Kashwan, entre actores existen asimetrias, Smith comenta
que “los actores con buenos recursos forman coaliciones dominantes en una red de politica y
desarrollan un sistema apreciativo compartido que influencia en como los problemas de
politica son percibidos, genera algunas soluciones mas aceptadas que otras, e informa las
reglas del juego concerniente a las creencias entre los miembros de la red y entre lared y los
no miembros.” (Smith, 2000, p. 96) Pese a ello, también sefiala que los actores con buenos
recursos son limitados, ellos se ubican generalmente en la parte central de la red politica,

mientras que los actores de coaliciones perdedoras se encuentran en las zonas mas alejadas.

Las coaliciones estan compuestas por actores de diversos niveles de politica, pero con
nacleos de creencias politicas (policy core beliefs) similares los cuales son respaldados
principalmente por actores con conocimientos técnicos. “Si ellos ademas se organizan en un
grado no trivial de coordinacién, conforman una coalicion promotora. La coordinacion
envuelve algiin grado de trabajo conjunto que busca objetivos de politica similares.” (Sabatier
& Weible, 2007, p. 196) Esta articulacion entre miembros permite acordar acciones colectivas
conjuntas que lleven a mejorar las posibilidades de que una creencia determinada forme parte

de la politica publica después de un proceso de cambio.

La unidad de analisis del MCP es el subsistema definido como coalicién promotora,
es decir: “el grupo de personas y/u organizaciones interesadas regularmente en influir en la
formulacion de politica y su implementacion en un &rea o dominio de politica dado durante

periodos de una década o mas.” (Sabatier & Weible, 2007, p. 98) Como sefialé en el apartado
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anterior, Sabatier identifica cuatro factores que son necesarios para que ocurra un cambio —
méas alld del grado del mismo: aprendizaje orientado, shocks internos y externos y
estancamientos dolorosos, sin embargo, en cualquiera de los escenarios es necesaria una

coalicion promotora que aproveche estos factores.

El MCP ha generado criticas, Kubler sefiala la poca atencién que el MCP pone a la
estructura de oportunidad politica; otra refiere a la falta de atencion que le da a las ideas y a
las instituciones como variables explicativas de los fendmenos. Otras criticas fueron las que
sefialan que no esta lo suficientemente bien explicado la forma en que se conforman las
coaliciones. Por ultimo, estan las hechas por Fischer quien apunta que la disputa es mas
politica que técnica; ademas, que la cohesion alrededor de los nucleos de creencias politicas
invisibiliza las diferencias que hay entre los actores de la coalicion; y, por ultimo, que las

principales variables explicativas del cambio se encuentran fuera del modelo.

Kibler reconoce que las coaliciones adoptan sus estrategias de acuerdo a
caracteristicas a partir del “grado de apertura de una estructura de oportunidad politica medida
por el grado de descentralizacién territorial, la separacién de poderes, la fragmentacién de
partidos, asi como lo extendido de los procedimientos democraticos.” (Kibler, 2001) Estos
rasgos son variables que modifican positivamente la estructura para que suceda el cambio. A
partir de esta critica, Sabatier incorpora la estructura de oportunidad, “la cual refiere a
caracteristicas relativamente duraderas de una politica que afectan los recursos y

constrefiimientos de actores del subsistema.” (Sabatier & Weible, 2007, p. 200)

Por otra parte, Cairney resalta la importancia de considerar a las ideas y las
instituciones como variables explicativas y no solamente parte de explicaciones mas amplias
ya que de esta manera el MCP pierde parte de su potencial explicativo. En cuanto a las ideas
sefiala que “los criticos sugieren que las ideas tienen un valor explicativo independientemente
de su aceptacidn y uso por actores en las coaliciones. [Por otra parte] la MCP tiene una vision
menos desarrollada sobre el rol de las instituciones, a pesar de que este se centra en un
conjunto de actores y organizaciones, en multiples niveles de gobierno.” (Cairney, 2015, p.
11)

Una critica que el propio Sabatier acepta es la hecha por Schlager quien sefiala que “el

MCP provee una justificacion insuficiente para considerar que los actores con similares
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nucleos de creencias politicas de hecho coordinen su comportamiento dentro de coaliciones.”
(Sabatier & Weible, 2007, 196) Este es un elemento que tomo en cuenta al momento de
desarrollar la investigacion ya que al mismo tiempo que reconozco la existencia de otras
formas de agrupacion, la investigacion cualitativa me permite adentrarme de mejor manera a

la forma en que efectivamente se articulan.

Finalmente, Fischer sefiala que el MCP considera que “el aprendizaje social se da a
través del debate informado, lo cual carga de una naturaleza técnica el debate y el aprendizaje
es visto como un foro relativamente apolitico” (Fischer, 2003, p. 109). Sobre este punto Hall
sefiala que frecuentemente es imposible para los defensores de paradigmas diferentes aceptar
un cuerpo comun de datos favorables a un paradigma distinto al suyo. “El proceso donde un
paradigma de politica viene a reemplazar a otro tiene que ver mas con cuestiones sociales que
cientificas.” (Hall, 1993, p. 280) Una segunda critica al marco de coaliciones promotoras es
que, si bien explica los cambios mas superficiales en las politicas, pierde de vista “los
elementos méas importantes ya que es incapaz de explicar por qué y como los cambios ocurren
ya que los factores explicativos tienen que ubicarse afuera del analisis.” (Fischer, 2003, p.
101)

Aunque Sabatier integré algunas criticas al marco de coaliciones promotoras como la
incorporacion de la estructura de oportunidad politica o el buscar elementos explicativos al
interior del modelo al hablar de Shocks internos y estancamientos dolorosos, otras las advirtid
como la falta de claridad en la explicacion de la cooperacién entre actores, también hay
elementos que apuntan a caracteristicas fundamentales de la coalicion promotora como la alta
carga técnica que le otorga a los espacios de aprendizaje o el que se hace a la suposicion de
una alianza fundada en creencias politicas. Todas estas criticas llevan a Fischer a presentar el

marco de coaliciones discursivas que despliego en el siguiente apartado.

2.2.4. Marco de Coaliciones discursivas

Las criticas que Fischer hace al Marco de Coaliciones Promotoras lo llevan a plantear el Marco
de Coaliciones Discursivas que busca superar estas inconsistencias. En cuanto al tema de la
discusion técnica que lleva a pensar que toda disputa entre sistemas de creencias es un tema
de expertos, “el nuevo marco pone el énfasis en la credibilidad, aceptabilidad y confianza mas

que en el contenido técnico del discurso.” (Fischer, 2003, p. 110) La gran pregunta es ¢cuél
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es la variable esencial aqui? Sabatier enfatiza las creencias politicas, mientras que Fischer
afirma junto con “Hajer que son las lineas narrativas (narrative storylines) antes que las
creencias” (Fischer, 2003, p. 103). No son las creencias politicas sino la forma en que se narra

la historia lo que lleva a generar alianzas.

Las ideas programaticas son diferentes de las ideas filoséficas, que son més profundas
e incluso mas duraderas. No son vistas generalmente como productos del conocimiento
experto y confinadas a la esfera de politica, sino como partes de la esfera politica, como el
conjunto de conceptos relacionados a valores y principios morales representados en debates
politicos y en simbolos y retorica como las ideologias. En ese sentido, Fischer sefiala que
“para que un discurso especifico se convierta en hegemonico necesita dominar el campo en el
cual este fue formado a través de bloquear el flujo de significados diferentes y ubicandose en
el centro del proceso interpretativo.” (Fischer, 2003, p. 79) Es una combinacién entre
argumentacion, convencimiento, capacidad para posicionarse en el centro del debate e impedir

que otros ocupen esa posicion.

En cuanto a la critica sobre la invisibilizacion de las disputas al interior de las
coaliciones promotoras, “los argumentos deben ser facilmente compartidos para que las
coaliciones discursivas pueden crecer y sostenerse.” (Fischer, 2003, p. 113) Como sefiala
Schmidt la vaguedad ayuda en contextos donde el mismo discurso puede ser leido en formas
radicalmente diferentes y no considera el acto del discurso por si mismo, sino “el significado
del mensaje, coémo este fue presentado, en qué medio o formato, qué fue dicho tanto bien como
mal y como es comprendido tacitamente. Asimismo, se debe tener presente quién es el
receptor, o la audiencia, es decir, quiénes son los que estan esperando, qué capacidad tienen
para comprender el mensaje, cobmo responden y como podra constituirse como un tipo de
agencia.” (Schmidt, 2011, p. 12)

Por tultimo, la coalicién de politica, “como un fenémeno discursivo es reproducida y
transformada a traves de una variedad de actores politicos que no necesariamente se conocen,
pero a través de sus actividades refuerzan un particular conjunto de lineas narrativas
(storylines) en un dominio politico dado. Una coalicion politica discursiva, por esta razon,

puede ser mucho mas grande y flexible que una coalicion promotora.” (Fischer, 2003, p. 105).

40



Esto permite flexibilizar la coordinacion que exige Sabatier a los miembros de la coalicion,

aungue quiza no totalmente para considerarla una coalicion como sefiald Schlager.

Las coaliciones promotoras y discursivas son similares en cuanto a que son un grupo
de actores interesados en incorporar sus ideas a un dominio de politica definido. Sin embargo,
hay diferencias importantes en cuanto a qué es lo que los mantiene unidos como coalicién,
mientras Sabatier considera que son los nucleos de creencias politicas (policy core beliefs),
Fischer considera que son las lineas narrativas (narrative storylines). Esto se refleja en la
importancia que el primero le da al conocimiento técnico como principal factor para que una
idea se imponga sobre las demas. Fischer por otro lado, argumenta que el foco esta en los
aspectos politicos mas que en los técnicos.

Aunque persiste la critica a ambas concepciones sobre la insuficiente explicacion de
los factores que mantienen unidas a las coaliciones, reconozco que las coaliciones promotoras
mantienen un grado de cohesion mas alto y perduran por mas tiempo, aunque por su rigidez
son mas pequefias. Por su parte, las coaliciones discursivas son mas flexibles en las creencias
que las agrupan y en la coordinacién, pero también pueden ser menos resistentes al tiempo.
Ambas pueden convivir en un proceso de cambio, sin embargo, conviene concebirlas como
coaliciones promotoras a los grupos de organizaciones que trabajan de manera coordinada
durante periodos amplios de politica comun, mientras que como coaliciones discursivas al
amplio grupo de actores sociales que en momentos coyunturales interactdan en torno a un

tema con similares discursos, aunque sin necesidad de mayor coordinacion.

2.3. Situaciones de accidn y situaciones de accion adyacentes

El segundo de los elementos centrales del Marco de Analisis de Desarrollo Institucional son
las arenas de accion, el espacio de disputa donde se configuran las decisiones. Estas a su vez,
se dividen en las situaciones de accion y en los actores. En este apartado despliego el primero

de los conceptos.

2.3.1. Las situaciones de accion
Las situaciones de accion forman para de la arena de accion. Ostrom las define como “el
espacio social donde los individuos interactuan, intercambian bienes y servicios, resuelven

problemas, se dominan unos a otros, o pelean (entre muchas cosas, que los actores hacen en
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las situaciones de accion.” (Ostrom, 2011, p. 11) Las situaciones de accion se centran en
momentos especificos. Para los casos de esta investigacion, los momentos que se observan
son aquellos en los que se discuten los nucleos de creencias profundas, de politica y
secundarias sobre el subsistema de la politica de cannabis. Por ejemplo, el proceso legislativo
para la aprobacion de una ley, donde, si bien la arena de accion legislativa tiene periodos de
trabajo establecidos, la situacion de accion se configura en el momento en que un conjunto de

normas o valores especificos se ponen a discusion y varios actores interactdan.

La ilustracion 3 Situacion de accion muestra las siete variables que componen una
situacion de accion: “1) las y los participantes, 2) sus posiciones, 3) las potenciales respuestas,
4) las acciones y las relaciones entre respuestas, 5) el control que los participantes ejercen, 6)
los tipos de informacion generada y 7) los costos y beneficios asignados a las acciones y
respuestas.” (Ostrom, 2005, p. 11) Asimismo, permite conocer la forma en que interactiian
entre si. La construccion de esta herramienta me permitié comprender como la presencia y la

interaccion de un determinado conjunto de variables produce determinadas respuestas.
llustracion 3 Situacion de accion

Variables externas

1

Actores Informacion
sobre Control sobre
asignado a \ /
Posiciones |—  w Relacionado ——= Respuestas
' / potenciales

asignado a o

Asignacion de costos

y beneficios netos a
Acciones —

Fuente: (Ostrom, 2011, p. 10)

Asimismo, Ostrom sefiala que después de hacer un esfuerzo por comprender la estructura
inicial de una situacion de accion “el analista institucional puede dar dos pasos adicionales.
Un paso es ir mas profundo dentro de la investigacion y observar los factores externos que

afectan la estructura de la situacion de accion. El segundo es explorar como una situacion de
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accion cambia durante el tiempo, especialmente como las respuestas de un primer momento

afectan percepciones y estrategias durante el tiempo.” (Ostrom, 2011, p. 12)

Para utilizar esta herramienta analitica identifiqué los siete grupos de variables
internas, los posibles factores externos presentes, asi como el reconocimiento de cambios en
estas variables de las situaciones de accién durante el periodo de analisis. Este trabajo se
multiplica por cada situacion de accion decisional y pre-decisional que compone la arena de
accion de una politica. En el siguiente apartado reflexiono y doy elementos para el analisis de

estos casos.

2.3.2. Las situaciones de accién adyacentes

La arena de accion de cada caso esta compuesta por varias situaciones de accion, es decir, los
distintos momentos y escenarios en los que se construye la decision pablica. Florence Clement
sefiala que “el marco IAD relaciona las decisiones de los actores ubicados en multiples niveles
de gobernanza a través de conjuntos de reglas operacionales, de accidon colectiva y
constitucional.” (Clement, 2010, p. 135)

Para esta investigacion reconozco tres situaciones decisionales, la situacion judicial,
compuesta por los integrantes del poder judicial, jueces, magistrados y ministros, quienes se
encargan de revisar la constitucionalidad de las leyes y las violaciones a los derechos humanos
cometidos en la aplicacion de las normas; la situacion legislativa integrada por los legisladores
de las camaras de diputados o representantes, y del Senado, los cuales se encargan de la
elaboracion de las leyes; y la situacidn ejecutiva, conformada por el presidente y sus ministros
0 secretarios, los cuales se encargan de la implementacion de la politica de cannabis, asi como
de la expedicion de reglamentos, resoluciones y también tiene la facultad de presentar
propuestas de reformas a leyes y a la Constitucion que deben ser procesadas por la situacion

legislativa.

Ademas de estas situaciones decisionales McGinnis, reconoce un cuarto nivel de
analisis, el meta-constitucional, el cual, perdura por méas tiempo y es mas sutil en cuanto al
constreflimiento que genera sobre las otras tres situaciones ya que genera 0 no legitimidad
sobre las decisiones que se toman. “Estos factores culturales provocan el cambio con el
tiempo, en parte con una consecuencia de cambio de modelos de comportamiento.”

(McGinnis, 20112 p. 173) Como he sefialado, la arena de accion de los casos de esta
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investigacion estd compuesta por varias situaciones de accion, las tres decisionales, ademas
de la que representa el nivel meta-constitucional que es el que dota de legitimidad a las

decisiones tomadas en las otras tres situaciones.

El nivel meta-constitucional también se configura durante una situacién de accién ya
que esos valores o creencias pueden cambiar gracias a que estan en disputa constante. Si bien,
a diferencia de las otras situaciones, la arena meta-constitucional mantiene consensos
implicitos sobre las normas que se producen de acuerdo a reglas preestablecidas y captadas
en el marco IAD, en los periodos de cambio, hay valores, ideas y creencias impulsadas por
actores y coaliciones desde posiciones periféricas que buscan ubicarlas al centro de una
politica mientras que otros también disputan esa posicion. Esa lucha configura un ambiente
indicado para determinados tipos de cambio. En esta investigacion me refiero a esta situacion

como de pre-decision.

Las situaciones de accidn decisionales y pre-decision son adyacentes, es decir, “las
respuestas generadas en una situacion de accion ayudan a determinar las reglas bajo las cuales
ocurren las interacciones en la otra situacion de accion.” (McGinnis, 2011b, p. 52) Para este
estudio la red de situaciones adyacentes se conforma por las situaciones decisionales:
ejecutiva, legislativa y judicial; y una situacién de pre-decision, es decir, la reserva de
creencias y narrativas que actores desde posiciones periféricas buscan ubicar en el centro de

la politica de cannabis donde hay otros que también disputan esa posicion.

Recapitulando, las situaciones decisionales se relacionan a partir de acuerdos
institucionales que llevan a que las respuestas que se dan en una afecten las respuestas de
otras. Por su parte, la situacion de pre-decision influye en la construccion de un ambiente
preciso que permita legitimar dichas decisiones. Las cuatro situaciones tienen asimetrias en
cuanto a poder porque tienen funciones distintas, pero ademas porgue obligan a las otras a
responder en funcion de sus decisiones. Kashwan resalta, ademas, que hay que poner atencién
en los incentivos y expectativas de los actores que como se ha dicho, tienen distintas

caracteristicas en cada situacion.

2.3.3. Lasituacion de pre-decision
El modelo que utilizo para analizar el papel de las organizaciones de sociedad civil, entendidas

como coaliciones promotoras y discursivas en el proceso de cambio en la politica de cannabis
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en Colombia y México lo expreso en la llustracion 1 Red de situaciones de accion adyacentes

de la politica del Cannabis.

llustracion 1 Red de situaciones de accién adyacentes de la politica publica de cannabis
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Fuente: Elaboracion propia

En su parte izquierda estan los factores externos que influyen tanto en la situacion de pre-
decision como en las situaciones decisionales. Estos factores estdn compuestos por los
aspectos biofisicos del bien en disputa dentro de las situaciones de accion, que en este caso es
la cannabis. Otro factor externo son las caracteristicas de la comunidad, como la percepcion
que hay en el pais sobre sus riesgos, los niveles de violencia que hay, si se considera un pais
de trénsito, produccion o consumo de plantas y sustancias psicoactivas y el grado de
institucionalizacion de las organizaciones de sociedad civil en el pais. Por ultimo, estan las
reglas de uso que son los acuerdos establecidos implicita o explicitamente que fomentan,
permiten o impiden determinadas interpretaciones y comportamientos sobre determinadas
acciones como el grado de aceptacion de la cannabis como medicina tradicional o aspectos

culturales de su consumo.
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En la parte central, representado por el 6valo punteado, se encuentra la situacion de
pre-decision, compuesta por actores interesados en la politica de cannabis, los cuales para
incidir en el proceso que puede (o no) llevar al cambio, se agrupan con otros actores con
creencias y/o narrativas compartidas para defenderlas y promoverlas dentro de la red de
situaciones decisionales a traves de coaliciones promotoras durante periodos largos y en
coaliciones discursivas durante momentos coyunturales!?, Durante este proceso los actores
generalmente cambian de posicion, llegando incluso a formar parte de las situaciones
decisionales, Judicial, Legislativa y Ejecutiva lo que les permite tener un mayor grado de

incidencia.

Si bien cada una de las situaciones decisionales tiene autonomia formal en cuanto a las
decisiones que ellas toman, los actores de cada una influyen en las otras no solo a traves de
sus decisiones, también lo hacen a traves de los espacios de acercamientos formales e
informales que existen como son la presentacion de conceptos, recomendaciones, 0 su
participacion en foros, mesas de discusion y andlisis, asi como regulando, monitoreando,
etcétera. En estos espacios, interactlan tanto actores decisionales — con capacidad de influir
en y formalizar las decisiones- como integrantes de las coaliciones promotoras y discursivas

-con capacidad de influencia-.

Existe asimetrias en las facultades de los actores que integran las situaciones de accion
decisionales y de pre-decision. La capacidad de tomar una decisién queda en las situaciones
de accidn que se corresponden con instituciones u organismos formales —como las cortes-. Por
su parte, la situacion de pre-decisién tiene como mayor recurso la generacion de discursos,
narrativas y creencias que configuran ambientes a favor de ciertas decisiones en funcién de
una construccién que implica argumentos técnicos de nuevos criterios de legitimacion. En ese
sentido, la situacion de pre-decision dota o no de legitimidad las decisiones que las tres
situaciones decisionales acuerdan. Considero que la situacion de pre-decision esta dedicada a
la construccidn de legitimidad, mientras que las situaciones decisionales estan orientadas a la

construccidn de legalidad, si bien esta Gltima implica parte de aquella.

2 El Marco de coaliciones promotoras y el Marco de Coaliciones Discursivas los desarrollo en el apartado
siguiente.
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Capitulo 3. El papel de las coaliciones promotoras y discursivas en la red de situaciones
de accion adyacentes durante el cambio en la politica de cannabis en México

En el presente capitulo analizo el papel que tuvieron las organizaciones de sociedad civil,
entendidas como coaliciones promotoras y coaliciones discursivas en las redes de situaciones
de accion adyacentes que han impulsado el cambio en la politica de cannabis en México desde
2006 hasta 2022%. Identifico las coaliciones promotoras y discursivas que participaron, su
articulacion, las creencias que defendieron, los discursos y las narrativas que utilizaron, las
relaciones que tuvieron con actores que integran las situaciones decisionales y su influencia

en el contenido de sus decisiones..

Encuentro dos coaliciones discursivas, de regulacién y prohibicionista, conformadas a
su vez por diversas coaliciones promotoras que cambian con el paso de una etapa a otra. Las
coaliciones promotoras que estan a favor del cambio impulsan tres creencias principales que
no desaparecieron con las reformas, sino que se integraron a un grupo de creencias mas
amplias. En un inicio exigieron la descriminalizacion, posteriormente los usos medicinales de
la cannabis y en la Ultima etapa una regulacion integral. Las propuestas también se robustecen,
mientras en la primera etapa solo se plantean cambios a la Ley General de Salud y al Cddigo
Penal Federal, con forme avanzan las etapas, se presentan leyes generales cada vez mas
amplias. Otro elemento que cobra un progresivo protagonismo son las fundaciones
internacionales que impulsaron las ideas nuevas que las organizaciones nacionales volvieron
mas relevantes cada iteracion de la red de situaciones de accion adyacentes gracias a que cada

vez mas actores decisionales las retomaron en las situaciones donde ellos participan.

Por su parte, la coalicién discursiva prohibicionista se conforma de tres coaliciones

promotoras: la conservadora, la de tratamiento de adicciones y la de seguridad. Las creencias

13 El periodo de andlisis inicia en 2006 aunque existen tres elementos fundamentales previos a este periodo que
considero necesarios nombrarlos para una mejor comprension del fendmeno del cambio: 1) existen
organizaciones politicas que reivindicaran la agenda de drogas como plataforma electoral desde las elecciones
del 2000 (entrevistas 6, 9 y 15); 2) el movimiento cannabico comenz6 a tener forma desde 2001 con el
surgimiento de la Asociacion Mexicana de Estudios de Cannabis y las marchas a favor de la liberacion de la
mariguana en la Ciudad de México (entrevistas 1, 3, 5y 6); entre 2004 y 2005 el ejecutivo federal present6 una
reforma que buscaba distinguir entre personas usuarias de drogas y pequefias vendedoras (F. Ejecutivo, 2004).
La cual, después de haber sido aprobado por el legislativo sin mayores cambios, fue vetado por el mismo
ejecutivo.
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y discursos de la primera se han vuelto periféricas con el pasar de las etapas; la segunda se ha
acercado a las creencias de las coaliciones promotoras de la regulacion a partir de considerar
alternativas al enfoque clinico y la abstinencia como son la reduccion de dafios y el enfoque
de derechos humanos; mientras que la dltima es la Unica que mantiene su centralidad en la

toma de decisiones.

Para la elaboracion del capitulo realice veintitrés entrevistas a integrantes de
asociaciones civiles, legisladores y legisladoras actuales y pasados. La lista completa se
encuentra en la Matriz 11 en los anexos. También, revise las iniciativas, dictamenes, minutas
y leyes que se discutieron y aprobaron en el legislativo; asimismo, las sentencias y las
versiones estenogréaficas de los debates de la Primera Sala y Pleno de la Suprema Corte, asi
como los amicus curiae que presentaron las organizaciones. Por ultimo, revisé los
lineamientos y el reglamento de cannabis medicinal expedidos por la COFEPRIS vy el

Presidente de la Republica.

El capitulo lo estructuro en cuatro secciones, en la primera hago una reconstruccion
del proceso de cambio de los quince afios analizados, los cuales estudio en cuatro etapas. En
la segunda seccidn, analizo los tipos de coaliciones promotoras y discursivas que se
configuraron en todo el proceso. En la tercera seccién, identifico el impacto que tuvieron las
creencias y narrativas de las coaliciones en las decisiones de los actores decisionales: leyes,
sentencias y decretos. Finalmente, en la cuarta seccién, analizo el impacto que las coaliciones

tuvieron tanto en la situacion de pre-decision como en las tres situaciones decisionales.

3.1. Lacronologia de la regulacion en México

En este primer apartado describo los cambios que tuvo la politica de cannabis desde 2006
hasta 2022. Al inicio del periodo la posesion, consumo, venta y produccion con fines
personales adultos, médicos o industriales estaban prohibidos, sin embargo, tras dos reformas
legislativas, dos procesos de litigio estratégico y un reglamento ejecutivo esto ha cambiado:
Legalmente, la portacion no ejerce accion penal si esta por debajo de un umbral (menos de
cinco gramos); las acciones necesarias para el consumo personal adulto tales como el
autocultivo estan permitidas si se tramita una autorizacion sanitaria, y se han expedido

licencias para importar y producir medicamentos a base de cannabis.
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Divido el periodo de cambio en cuatro etapas: en la primera (2006-2009) surgen las
primeras articulaciones e iniciativas a favor de la despenalizacion de la cannabis, su uso
médico e industrial. La respuesta decisional fue la "reforma de narcomenudeo”,
especialmente, las tablas de orientacion de portacion maxima. En la segunda etapa (2010-
2014) aparece la primera organizacién con financiamiento internacional, y el desarrollo de la
segunda coalicion, con mas y mejores relaciones pero que, se estanco en el legislativo. La
tercera etapa (2015-2017) se caracteriza por dos litigios estratégicos. Las respuestas del poder
judicial sobre el derecho a la salud y el libre desarrollo de la personalidad fomentaron el
surgimiento de organizaciones de pacientes y empresas, la consolidacion del movimiento
cannabico y la aprobacion de la reforma de cannabis medicinal. Finalmente, durante la cuarta
etapa (2018-2022) se crearon coaliciones mas amplias de activistas, organizaciones y
empresas, asimismo, la discusion se centrd en una reforma que no fue aprobada lo que obligd
a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a tomar diversas decisiones: elimind la prohibicion
administrativa de la cannabis para que la COFEPRIS pueda emitir las autorizaciones para el
uso adulto, también revocé la negativa del ente regulador para que expida una licencia de

cultivo con fines industriales y discutié la constitucionalidad del delito de posesion simple.

3.1.1. Primeraetapa. Del Grupo Cé&fiamo y las iniciativas Conde a la “Ley de narcomenudeo”
y las Tablas de orientacion (2006-2009)
La primera etapa comienza con la llegada a la presidencia de la republica de Felipe Calderon
Hinojosa. En diciembre de 2006, recién iniciado su sexenio lanzo el “operativo Michoacan”
con el objetivo de combatir a los carteles de drogas en dicho estado. “Este fue el inicio de una
estrategia de combate frontal al crimen organizado que tuvo como consecuencia el aumento
de los homicidios” (“Prohibicion de Drogas y Combate Frontal al Narcotrafico,” 2016). En
ese mismo afio, en el poder legislativo, llegd a la Camara de Diputados integrantes del partido
Alternativa Social Demdcrata y Campesina (en adelante PASDyC) con un programa electoral
que incorporo el cambio en la politica hacia la cannabis (entrevistas 9 y 19). Finamente,
también en 2006 nacié Espolea, una organizacion de jovenes interesados en temas de salud

sexual y reproductiva y consumo de drogas inyectables (entrevistas 12 y 13).

En 2007 legisladoras del PASDyC comenzaron a construir alianzas con colegas del

partido Convergencia en torno a la agenda feminista y de libertad de decision, especialmente
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en el tema de cannabis (entrevistas 8 y 19). En junio de ese afio el PASDyC conform6 Grupo
Cénamo, la primera coaliciéon promotora del cambio, conformada por un conjunto de
activistas, académicos, integrantes de organizaciones civiles como la Asociacion Mexicana de
Estudios sobre Cannabis (en adelante AMECA), Picas o platicas, Convivencia y espacio
publico, asi como ex comisionadas de la Comision Nacional contra las Adicciones (en
adelante CONADIC) (entrevistas 1, 5, 9, 15, 18 y 19). En diciembre de ese mismo afio, sus
integrantes viajaron a Nueva Orleans a la conferencia de la Drug Policy Alliance donde
comenzaron a plantear la posibilidad de conformar una organizacion para poder conseguir

financiamiento (entrevistas 5,18 y 19).

Durante la primera etapa Grupo Cafiamo a traveés del PASDyC presentd tres
iniciativas. La primera buscaba reformar el Cédigo Penal Federal (en adelante CPF) con el
objetivo de despenalizar la cannabis (Conde, 2007). En 2008 presentd dos iniciativas mas, la
primera en abril sobre usos medicinales y la segunda en diciembre sobre usos industriales
(Conde, 2008a, 2008b). Durante este afio, los integrantes de Grupo Cafiamo comenzaron a
trabajar en la conformacién del Colectivo por Una Politica Integral Hacia las Drogas (en
adelante CUPIHD) con el financiamiento de la Drug Policy Aliance (Entrevistas 1, 5, 6, 9, 15,
18y 19).

De igual manera, en 2008 el deterioro de la seguridad publica llevé a la firma del
Acuerdo Nacional Por la Seguridad la Justicia y la Legalidad entre los tres Poderes de la
Union, grupos empresariales, y eclesiasticos. También firmaron organizaciones civiles como
México Unido Contra la Delincuencia (en adelante MUCD). Dicho Acuerdo, se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion (Acuerdo Nacional Por La Seguridad La Justicia y La
Legalidad, 2008).

En seguimiento al Acuerdo, en septiembre de 2008, diputados del Partido Accion
Nacional (en adelante PAN) presentaron una iniciativa que incorporaba una tabla de
orientacion de posesion maxima con el objetivo de combatir el narcomenudeo de varias
sustancias psicoactivas ilegalizadas, dentro de ellas la cannabis, con ello, buscaba involucrar
a las policias locales y estatales en las tareas de combate al narcomenudeo, para dejar el delito

de narcotrafico a las autoridades federales (PAN, 2008).
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Al siguiente mes, el presidente Felipe Calderdn presentd la misma propuesta de
articulado pero ante el Senado (Calderdn, 2008). Dias después, el senador René Arce del PRD
presentd una iniciativa que consideraba que en lugar de fortalecer el aspecto punitivo como lo
planteaban los proyectos del PAN y del Ejecutivo, era necesario desarrollar el programa

nacional para atender la farmacodependencia (Arce, 2008).

En febrero de 2009 la Comisidn Latinoamericana Sobre Drogas y Democracia -donde
participa un expresidente mexicano- publico el informe “Drogas y Democracia, hacia un
nuevo paradigma” (Cardoso et al., 2009). Ademas, Para socializar la tercera iniciativa
presentada cuatro meses antes, en abril se realizo el tercer foro en la Camara de diputados
organizado por PASDyC y Grupo Céfiamo. En el espacio también hubo presencia de
organizaciones como los Centros de Integraciéon Juvenil (CLJ) y el Instituto Nacional de
Psiquiatria (en adelante INP) enfocadas en el tema del tratamiento hacia las adicciones, no en

la regulacion (Diputados, 2009).

En abril, el Senado discutid las iniciativas tanto del Ejecutivo como del senador del
PRD con lo cual, ademés de la tabla de orientacién de posesion maxima, se establecieron
nuevos elementos al Programa nacional contra las adicciones donde se reconocio a la persona
usuaria como farmacodependiente. Finalmente, en agosto de 2009 se aprobaron las reformas
a la Ley General de Salud (en adelante LGS), al Cddigo Penal Federal y el Codigo de
Procedimientos Penales, conocida como “reforma de narcomenudeo” (DECRETO Por El Que
Se Reforman, Adicionan y Derogan Diversas Disposiciones de La Ley General de Salud, Del
Caodigo Penal Federal y Del Codigo Federal de Procedimientos Penales, 2009).

A finales de ese afio se constituy6 formalmente CUPIHD!, la primera organizacion
que tratd el tema de las drogas desde una perspectiva de reduccion de riesgos y dafios de las
personas usuarias. Un enfoque general alternativo relacionado con las drogas que no era
discutido (entrevista 5, 6, 15, 18 y 19). De igual forma, el CIJ particip6 en ese afio en la
negociacion de los nuevos compromisos de México ante la Comision de Estupefacientes de

Viena (entrevista 22).

14 CUPIHD fue una organizacion que se enfocd en la investigacion, la educacion, la accion y la difusion
orientadas a transformar la cultura y las politicas de drogas bajo un enfoque de reduccion de riesgos (CUPIHD,
n.d.)
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3.1.2. Segunda etapa. De CUPIDH al FAP: crecen, pero se estanca en el legislativo (2010-
2014).
La segunda etapa comienza en 2010 con las primeras evaluaciones a la nueva “reforma de
narcomenudeo”. CUPIHD produjo los cuadernillos de trabajo en colaboracion con otras
organizaciones como Espolea y la Escuela de Gobierno y Administracion Publica de
Tecnologico de Monterrey (entrevistas 6 y 18). Asimismo, la reciente aprobacion de la
reforma disminuyd la discusion legislativa ya que en ese afio solo en la Camara de Diputados
un legislador del Partido Convergencia presentd una iniciativa para atender el consumo desde

la reduccion de riesgos y dafios (Cirigo, 2010).

En marzo de 2011 naci6 el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad (en adelante
MPJD) a raiz del asesinato de Juan Francisco Sicilia, su padre, el poeta Javier Sicilia convoco
a la Caravana por la Paz con Justicia y Dignidad desde la ciudad de Cuernavaca hasta la
Ciudad de México, donde se reunio con el Presidente de la Republica. Durante ese afio vy el
siguiente se organizaron dos caravanas mas hacia el sur y norte del pais. Uno de los ejes de la
agenda del MPJD fue la politica de drogas. Ademaés, de este movimiento nacieron dos
organizaciones de jovenes, la primera es ReverdeSer Colectivo, la cual, acompafié las
caravanas. La segunda es el capitulo para América Latina de Estudiantes por una Politica
Sensata de Drogas (En adelante EPSD), en un principio ambas organizaciones trabajaron

cercanamente (entrevistas 10 y 16).

En ese afio, ademas, se aprobo la reforma en materia de derechos humanos, donde se
pasé del otorgamiento de garantias individuales por parte del Estado Mexicano, a reconocer
los derechos humanos de todas las personas en el territorio nacional que se establecen en la
Constitucidn y en acuerdos internacionales firmados por México, asi como la implementacién
del principio pro persona el cual afirma que “todas las normas de derechos humanos se
deberan interpretar de manera que favorezcan la mayor proteccion para la persona.”
(Medellin, 2013) Este cambio posibilité los procesos de reconocimientos de derechos de

personas usuarias que ocurrieron en el periodo siguiente.

Por su parte, CUPIHD continu6 trabajando: en septiembre organiz6 junto con los
aliados internacionales la “Conferencia Latinoamericana de Politica de Drogas” en México,

en dicho espacio estuvo presente el Secretario de Seguridad Publica Federal (entrevistas 6 y
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10). También, a nivel internacional colabord en las discusiones que ocurrian en Uruguay para
regular la cannabis. En estos espacios fue donde la idea de asociaciones cannébicas se
incorporé a la agenda de la organizacién mexicana (entrevista 6). Asimismo, integrantes de
esta organizacion comenzaron a desarrollar la clinica de politica de drogas del Centro de
Investigacion y Docencia Economica cuando abrié sus puertas la sede Region Centro

(entrevistas 15y 18).

En 2012 MUCD, organizacién que hasta entonces habia sido cercana a la estrategia de
seguridad seguida por el gobierno federal, organiz6 el foro “Drogas: a un siglo de su
prohibicién” en el Museo de Antropologia con el apoyo de empresarios de Monterrey y la
participacién de la Transform Drug Policy Fundation, el secretario de gobernacion y la
primera dama (entrevistas 12 y 13). En dicho foro se planted el cambio en la estrategia de
seguridad impulsada por MUCD. Por ello, en septiembre se cre6 el programa de politica de
drogas de MUCD, el cual fue dirigido por integrantes de Espolea (entrevistas 12 y 13). El
Centro Estratégico de Impacto Social (En adelante CEIS) también se acerc6 a MUCD. Juntos
iniciarian dos procesos de litigio estratégico que marcarian la tercera y cuarta etapa
(entrevistal2, 13y 21).

Por otro lado, la Comision Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos
Humanos (en adelante CMDPDH), ReverdeSer Colectivo y EPSD participaron en el “Foro
internacional de politicas de regulacion y consumo” en la UNAM, ademas, organizaron el
foro “Retos y propuestas para la construccion de una politica sensata hacia las drogas” en la
facultad de economia (entrevista 16).

A nivel internacional la caravana del MPJD atravesé Estados Unidos con el objetivo
de visibilizar las consecuencias de la guerra contra las drogas, la acompafaron ReverdeSer
Colectivo y EPSD. Esta fue un espacio de encuentro y aprendizaje para activistas que
posteriormente se movilizarian por la regulacion de la cannabis (entrevistas10, 16, 17 y 21).
La marcha acompafio la asistencia de Felipe Calderon a la Asamblea General de la ONU. Ahi,
el Presidente reconocio el fracaso de la guerra contra las drogas y, junto con Colombia y
Guatemala, impulso la resolucion 67/13 que mandato la realizacion de la Asamblea Especial
de Naciones Unidas sobre Drogas de 2016 (en adelante UNGASS).
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Por su parte, las elecciones federales del 2012 trajeron nuevos personajes, tomadores
de decision. El mandato de Enrique Pefia Nieto comenzd con un conjunto de reformas
agrupadas en lo que se Ilamo el Pacto por México. Una de ellas, fue la reforma a la ley de
amparo de abril de 2013 que buscaba armonizarla con la reforma de derechos humanos de
2011. En julio la Sociedad Mexicana de Autoconsumo Responsable y Tolerable (en adelante
SMART), conformada por miembros de MUCD con asesoria del CEIS, presento la demanda
de amparo contra la COFEPRIS, la cual neg6 su solicitud para que les expidiera una
autorizacion sanitaria para realizar todas las actividades referentes al autoconsumo de
cannabis, que dio inicio al proceso de litigio estratégico basado en el derecho al libre

desarrollo de la personalidad (entrevistas 12 y 21).

En el mismo legislativo, dos diputados del PRD, Fernando Belaunzaran y Miguel
Alonso, presentaron una iniciativa que expedia la Ley General de Control de Cannabis
(Belaunzaran & Alonso, 2012). Hasta entonces, las iniciativas solo habian planteado reformas
ala LGS, el CPFy el CFPP. Esto lo harian dos veces mas el siguiente afio (Belaunzaran, 2013;
Belaunzaran & Alonso, 2013). La Gltima coincidié con el Foro tricameral® “De la prohibicion
a la regulacion; nuevos enfoques en politica de drogas” donde participd el secretario general
de la OEA, asi como miembros de la Drug Policy Aliance y MUCD (Insulza, En Foro
Tricameral Sobre Regulacién de Drogas., 2013). Ademas, a nivel internacional, en 2013
Uruguay se convirtié en el primer pais del mundo en regular toda la cadena productiva de la

cannabis presentandose como un modelo alternativo tangible al prohibicionismo.

En 2014, entre marzo y diciembre, nuevamente los diputados del PRD presentaron dos
veces mas su iniciativa para crear una Ley General de control del cannabis, asimismo,
presentaron otras dos veces las reformas al CPF y a la LGS para despenalizar la cannabis
(Belaunzaran, 2014; Belaunzarén et al., 2014; Belaunzardn & Alonso, 2014a, 2014b). La
propuesta de modificar solo leyes ya existentes fue respaldada por quince diputados del PRD.
Por otra parte, también en marzo, una nueva iniciativa fue presentada, esta vez por senadores
tanto de PRD como del PAN (Delgado et al., 2014).

15 Tricameral porque participan legisladores de la Camara de Senadores, de la Camara de Diputados Federal y
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
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Las iniciativas fueron acompafiadas de un foro con actores internacionales como
expresidentes latinoamericanos, miembros de la Comision Global de Politica de Drogas
(Realizaran Foro Internacional de Politica de Drogas, 2014). Asimismo, en septiembre de
2014 CUPIHD, Espolea, MUCD, CMDPDH, ReverdeSer y EPSD participaron en un
seminario sobre mariguana medicinal que se hizo en el Senado de la Republicay en la FCPyS
de la UNAM (entrevista 16).

Por su parte, en abril la demanda de SMART fue atraida por la primera sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (en adelante SCJIN), y turnada la ponencia al ministro
Arturo Zaldivar integrante de la primera sala®. Sin embargo, para los quejosos, ésta fue
detenido por el ministro hasta que hubiera un contexto propicio para que pudiera aprobarse
(entrevistas 12 y 21). En el contexto internacional, en mayo CUPIHD y CMDPDH
participaron junto con otras catorce organizaciones de derechos humanos latinoamericanas en
la audiencia de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (en adelante CIDH) para
analizar los graves impactos de las politicas de drogas en los derechos humanos (entrevistas
16y 20).

Organizaciones como MUCD, PPD-CIDE y Espolea, asi como los despachos CEIS y
Conesa y Moreno abogados asesoraron las iniciativas y participaron en los foros que se
organizaron. Ellas, junto con legisladores del PRD y PAN conformaron la segunda coalicién
promotora de cannabis. Esta actué de forma menos visible que la anterior, pero no por ello
menos coordinada. La presencia de varios miembros del PRD hizo que el nombre informal
que se dieron fuera el Frente Amplio Progresista o FAP por sus siglas!’. (entrevistas 10, 15,
16, 18 y 21). Pero, pese a su evidente mayor cercania con actores tomadores de decision, ni
en el legislativo se discutieron las iniciativas presentadas ni el caso en la SCIN tuvo mayor

avance.

16 |_a primera sala en ese momento estaba integrada por Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena; José Ramon Cossio Diaz,
Olga Sanchez Cordero, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea y Jorge Mario Pardo Rebolledo.
17 Esta habia sido el nombre de la coalicién durante la campafia del PRD en las elecciones federales de 2012.
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3.1.3. Tercera etapa. El litigio estratégico abre la puerta de a SCIN y del cannabis medicinal
(2015-2017)

La tercera etapa fue dominada por las decisiones del poder judicial y particularmente las que

la SCJIN tomaria en 2015. Estos cambios fueron impulsados por la segunda coalicion, el FAP.

El objetivo en primer momento fue sacar la discusion del poder legislativo donde no desperto

el interés en la mayoria legislativa conformada por el PRI, PVEM y PNA y llevarla hacia la

Corte donde rapidamente las decisiones en materia de derechos humanos la apertura de una

ventana de oportunidad ahora si en el legislativo.

En agosto de 2015, un juez federal otorgd el primer permiso para importar un
medicamento a base de cannabis a Grace Elizalde. Meses antes sus padres habian contactado
al diputado que habia presentado varias veces sus iniciativas en el periodo anterior y que era
cercano a dicha coalicion. Posteriormente, él, en comparfiia de miembros de MUCD y CEIS
conocieron el caso y enviaron un documento a la titular de la Secretaria de Salud quien se los

nego, por lo cual presentaron una demanda de amparo (entrevistas 7, 10, 12 y 20).

El caso de Grace fue la primera plana del periodico estadounidense Washington Post
en junio de 2015 (Partlow, 2015). Para los entrevistados, esto desencadend la discusion sobre
los usos medicinales de la cannabis en los medios de comunicacion nacionales y el cambio en
la percepcidn hacia la planta. Ademas, reactivo el proceso que estaba detenido, la demanda de
SMART (entrevistas 12, 13y 21). Para acompafiar el proceso legal, Espolea, junto con varias
organizaciones internacionales, como la International Drug Policy Consortium y nacionales
como CUPIHD y ReverdeSer Colectivo presentaron un amicus curiae'® (Espolea, 2015). De
igual forma, un grupo de personas de reconocido prestigio, presentaron otro amicus curiae
(Morera et al., 2015).

El 4 de noviembre de 2015 la primera sala de la SCIN*® aprobd el proyecto del ministro
Zaldivar que otorg6 el amparo a los integrantes de SMART (Primera Sala, 2015). Ese dia,

organizaciones como AMECA, ReverdeSer Colectivo, el Instituto Mexicano del Cannabis, el

18 Documento con informacién valiosa para la materia que se discute.

19 La votacion fue tres votos a favor (Gutiérrez Ortiz Mena, Sanchez Cordero y Zaldivar), uno recurrente (Cossio)
y otro en contra (Pardo). Mientras el voto en contra fue en ese sentido porque no se aclaraba la licitud de la
semilla, el voto recurrente lo fue porque a su consideracion la sentencia se quedaba corta en cuanto al alcance
que debia tener.
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club cannabico Xochipilli o Mariguana liberacion realizaron manifestaciones afuera de la
SCJN (entrevistas 1, 16 y 23).

El caso de Grace también motivé a otros pacientes y familiares de pacientes a activarse,
primero en torno a Por Grace A.C. organizacion formada para informar sobre la medicina
cannabinoide (entrevista 7). Posteriormente surgirian organizaciones como Autocultivo
Medicinal en México (en adelante AMEM), asi como el capitulo mexicano de las
organizaciones chilenas Cannativa y Mama Cultiva de la cual a su vez apareceria Bienvenido
a Holanda/Familias y Retos Extraordinarios A.C. (entrevistas 2, 3 y 14). Al mismo tiempo,
aparecieron empresas como HempMeds que rapidamente haria alianza con Por Grace; ademas
de BeHemp o Mundo Verde (entrevistas 2, 7 y11).

Las respuestas del Poder Judicial tuvieron efectos en el poder legislativo. Dos dias
después, del fallo de la SCIN, legisladores del PRD y PRI presentaron iniciativas (Delgado et
al., 2015; Diaz, 2015). Mientras los primeros presentaron adecuaciones para permitir el
autoconsumo, los segundos propusieron permitir la importacion de medicamentos con
cannabidiol. Por Grace acompafié a estos senadores durante la presentacion de la iniciativa
(Redaccion, 2015). También en noviembre, junto con la Comision Global de Drogas, el
Senado realizé el Seminario “Asumiendo el control: salud pablica y regulacion de drogas”
(Seminario “Asumiendo El Control: Régimen de Drogas y Salud Publica,” 2015). En
diciembre dos senadores de MC y Morena presentaron dos iniciativas mas, que proponian
eliminar la necesidad de tramitar una autorizacion (Alvarez Maynez, 2015) y permitir la
conformacién de clubes de consumo (Esquivel & Llerenas, 2015).

Durante los primeros tres meses de 2016 tanto las Secretarias de Gobernacion y de
Salud Federal como el Congreso de la Union convocaron a un “Debate Nacional sobre el Uso
de la Marihuana”. Los foros se realizaron en cinco ciudades alrededor del pais donde se
abordaron los temas de: salud publica y prevencion; ética y derechos humanos; aspectos
econdémicos y de regulacion; y seguridad ciudadana. Las organizaciones que participaron
fueron: MUCD, CMDPDH, CUPIHD que eran usuales participantes y, por otro lado, Por
Grace, Mariguana Liberacién, Instituto Mexicano del Cannabis y el Club Cannébico

Xochipilli, nuevas organizaciones. También estuvieron presentes representantes de centros de
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atencion a las adicciones como los Cl1J, el Instituto Nacional de Psiquiatria Ramon de la Fuente
Mufiiz y la CONADIC (Gobernacion et al., 2016).

Asimismo, entre enero y abril los senadores y senadoras presentaron cinco iniciativas
mas (Gil, 2016; Nahle et al., 2016; F. Rubio, 2016; Tagle, 2016; Zambrano & Hernandez,
2016). De ellas, la principal fue la que presento a inicios de abril el presidente del Senado,
Roberto Gil, del PAN. En ella se expedia la Ley General del Cannabis donde el Estado, por
medio de una empresa publica, seria quien venderia la cannabis (Gil, 2016). Esta iniciativa
fue hecha por el FAP, en colaboracion con ex legisladores principalmente del PRD. La
iniciativa sirvio para presionar al presidente de la Republica a que asistiera a la UNGASS, ya
que el presidente del Senado anunci6 que también asistiria (entrevistas 8, 15y 18).

Por su parte, una de las iniciativas la presentd la senadora independiente Marta Tagle
a partir de las conversaciones que tuvo con las organizaciones y activistas (Tagle, 2016). Estos
ocurrieron de forma paralela a los eventos formales de discusion, la senadora convoco a
reuniones con personas usuarias, pacientes, sus familias, colectivos cannabicos y empresas
que se habian movilizado como Por Grace, AMEM, Bienvenidos a Holanda, Mama Cultiva®,
AMECA, ReverdeSer Colectivo, Instituto Mexicano del Cannabis, Club Cannébico Xochipilli,
Mundo Verde y Be Hemp. Este grupo se configuré en el Movimiento Cannébico Mexicano?..
Este es la tercera coalicion promotora de la cannabis y la segunda junto al FAP que actdan en
esta tercera etapa. También, publicaron un desplegado, asi como la instalacién de dos
exposiciones en la explanada de ambas Camaras para que las legisladoras y legisladores

pudieran conocer las distintas cosas que se pueden hacer con cafiamo, ademas, le permitio a

20 En un proceso distinto, las organizaciones de pacientes y familiares también incidieron en la Constitucion de
la CDMX donde consiguieron que esta norma incorporara a uso medicinal como un derecho. Si bien este proceso
no se analiza en este trabajo, es importante mencionarlo ya que por un lado legisladoras y legisladores federales
habian pedido permiso para poder trabajar en la elaboracién de la constitucidn de la capital y por otro lado, para
las organizaciones de pacientes significé la posibilidad de desarrollar sus habilidades de cabildeo.

21 Es importante aclarar que un movimiento social a favor de la despenalizacion, descriminalizacion, liberacion,
legalizacion o regulacion de la cannabis o mariguana en México ha existido al menos desde 2001 con las primeras
marchas a favor de la liberacion de la mariguana. Autores como Garcia Vallejo (2012) han escrito sobre este
movimiento, nombrandolo de esta manera, sin embargo, es a partir de este evento que se comienza a hablar del
movimiento cannabico mexicano como un grupo mas o menos definido de activistas, colectivos y organizaciones
que buscan incidir en el proceso de cambio de una manera coordinada por lo que es hasta ese momento en que
lo considero una coalicién promotora.
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las y los activistas poder acercarse a cabildear sus propuestas (entrevistas 1, 2, 3, 8, 11, 16, 17
y 23).

Por otro lado, ReverdeSer Colectivo se sumo a la Caravana por la Paz, la Vida y la
Justicia acompafiando la participacién de familiares victimas de la violencia generada por la
guerra contra las drogas para llevarla a la UNGASS (entrevista 16). La Caravana recorrio
Honduras, El Salvador, Guatemala, México y EEUU hasta llegar a Nueva York. En este
espacio el presidente Enrique Pefia Nieto se posiciond a favor del cambio de paradigma de la
politica de drogas (Presidencia Enrique Pefia Nieto, 2016). Tres dias mas tarde, envié una
iniciativa que aumentaba y despenalizaba la portacion de cannabis permitida a 28 gramos,
ademas de que permitia el uso médico y la investigacion de la planta (Pefia Nieto, 2016).

En junio de 2016 se llamé a un periodo extraordinario de sesiones para discutir la
propuesta enviada por el ejecutivo. Sin embargo, desde el dictamen elaborado por las
comisiones dictaminadoras del Senado, Camara de origen, la parte de la despenalizacion no
era incluida en el proceso que se seguiria (“Discusion Del Dictamen de Las Comisiones de
Justicia y Salud, con proyecto de Decreto por el que se reforman y adicionan diversas
disposiciones de la Ley General de Salud y del Codigo Penal Federal,” 2017). La reforma fue
aprobada a finales de abril de 2017 la cual se publicaria finalmente hasta junio (Decreto Por
El Que Se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones de La Ley General de Salud y Del
Caodigo Penal Federal, 2017).

De igual forma, durante el resto del afio fueron presentadas otras cuatro iniciativas
mas, las cuales, fueron asesoradas por integrantes del FAP. En la Camara de diputados fueron
tres por parte de MC, PVEM y PRI (Alvarez, 2017; PVEM, 2017; Sanchez, 2017). Por su
parte, en el Senado un integrante de PT-Morena, Delgado (2017), presentdé una mas. Sin

embargo, ninguna fue discutida.

La publicacion de la reforma medicinal coincidio con la primera conferencia
CannabiSalud, organizada por la Asociacion de Medicina Cannabinoide la cual fue pensada
para dar a conocer las posibilidades de la nueva industria medicinal y era presidida por un
miembro de CUPIHD (entrevistas 2 y 4). Sin embargo, para hacer efectiva la reforma todavia
hacia falta el reglamento que debia ser emitido por la Secretaria de Salud en maximo ciento

ochenta dias.
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Lo limitado de la reforma fragmento a la incipiente coalicion Movimiento Cannabico
Mexicano ya que mientras las organizaciones empresariales se dieron por satisfechas con los
cambios aprobados, las demas organizaciones consideraron esto insuficiente (entrevistas 2,
16, 17y 23). Ademas, la presencia de nuevos actores en los espacios de discusion trajo nuevos
temas a debate, uno de ellos era la misma violencia provocada por la politica prohibicionista.
Este tema encontrd el rechazo entre los actores mas cercanos a los temas de derechos de
personas usuarias quienes consideraban que no era un tema que les interpelara (entrevistas 10,
16,17 y 23).

3.1.4. Cuarta etapa. Concluye la estrategia legal, falta regular (2018-2021)

La cuarta etapa se caracteriza nuevamente por las decisiones de la SCJN, las cuales eliminaron
los elementos de la LGS que impedian a la autoridad sanitaria otorgar las autorizaciones para
el uso adulto de cannabis, ademas de ordenar a la misma autoridad expedir una licencia para
el cultivo de cannabis con fines industriales y declarar la constitucionalidad del delito de
posesion simple; por otra parte, en el legislativo hubo un proceso largo de discusion que no
Ilegd a concretarse en una reforma; de igual manera, desde el Ejecutivo Federal hubo mensajes
contradictorios ya que inicialmente plante6 un cambio en la politica de drogas, pero con forme
avanzo el periodo esta idea no se materializ6, en cambio, continué con la politica

prohibicionista.

En cuanto a las coaliciones, el FAP perdio relevancia, el Movimiento Cannabico
Mexicano se transformd: quienes se mantuvieron, decidieron hacerlo sin promocionar a una
organizacion o empresa, ademas, se centraron en los derechos de las personas usuarias.
Asimismo, varias asociaciones tanto de pacientes, como las relacionadas a visibilizar la
violencia de la politica prohibicionista conformaron una nueva coalicion: Regulacion por la

paz. Finalmente, las empresas también se han articulado.

El 11 de abril de 2018 la SCJIN concedi6 un segundo amparo (1115/2017) para realizar
las actividades relacionadas al autoconsumo de cannabis bajo el argumento del libre desarrollo
de la personalidad (Primera Sala, 2018a). Este litigio fue respaldado por dos amicus curiae
presentados por la London School of Economics, el Colectivo de Estudios de Drogas y
Derecho, PPD-CIDE, entre otras (2018) y por México Unido Contra la Delincuencia (2018b).

El 4 de junio de 2018 la Suprema Corte concedi6 el tercer amparo (Cossio, 2018). Ademas,
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las organizaciones International Drug Policy Consortium & Global Commission on Drug
Policy (2018); la London School of Economics, Colectivo de Estudios de Drogas y Derecho,
PPD-CIDE, entre otras (2018); México Unido Contra la Delincuencia (2018a) también

presentaron amicus curiae.

De forma paralela, las organizaciones que se habian distanciado del Movimiento
Cannabico Mexicano (ReverdeSer Colectivo, Bienvenidos a Holanda y AMEM), otras que
habian formado parte del FAP (MUCD, PPD-CIDE, CEIS y Conesa y Asociados),
organizaciones de derechos humanos (como Elementa DH y Equis Justicia para las mujeres)
y nuevos esfuerzos organizativos (Instituto RIA y México Regula) se comenzaron a articular

en una nueva coalicion: Regulacion por la paz (entrevistas 2, 3, 10, 16 y 17).

Asimismo, el poder legislativo respondio a los fallos de la SCIN. Primero, en el Senado
se presentaron dos iniciativas por parte de integrantes del PT-Morena y PRD con la asesoria
de miembros del FAP (Berlanga, 2018; de la Pefia, 2018). Posteriormente la coalicion
Regulacion Por La Paz tuvo como primer gran objetivo ayudar a construir la iniciativa de
Olga Sanchez Cordero (Sanchez Cordero & Monreal, 2018), quien habia sido anunciada para
ser la préxima titular de la Secretaria de Gobernacion (en adelante SEGOB) pero que antes

tendria un breve paso por el Senado de la Republica.

En esas primeras reuniones de Regulacion por la paz también se comenz6 a gestar el
segundo proceso de litigio estratégico, esta vez impulsado por un paciente y su mama,
integrantes de Familias y Retos extraordinarios, quien junto con las abogadas de Conesa y
Moreno Abogados demandaron a la COFEPRIS y al Instituto Mexicano del Seguro Social por
la omision de publicar el reglamento de cannabis medicinal, siguiente paso posterior a la
reforma de 2017, lo que impedia en los hechos al paciente a acceder a medicamentos

(entrevista 3).

En octubre de 2018 se realiz6 una nueva edicion de la “Conferencia Latinoamericana
de Politica de Drogas” en la Ciudad de México, esta vez organizada por las integrantes de
Regulacion Por La Paz: Equis, Justicia para las mujeres, ReverdeSer Colectivo, Elementa
DH e Instituto RIA (entrevistas 10 y 16). Dias después, el 31 de octubre, la SCIN resolvi6 dos
amparos mas (Primera Sala, 2018d; Primera Sala, 2018f) con lo que se configuraria la
jurisprudencia, es decir, ahora toda persona que presentara una solicitud a COFEPRIS para
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realizar las actividades relacionadas al autoconsumo y la autoridad sanitaria se los negara
podia interponer una demanda de amparo y todos los jueces deberian fallar a su favor.
Ademaés, esto obligaba al poder legislativo a modificar los cinco articulos de la LGS que
habian sido declarados inconstitucionales en un plazo de noventa dias habiles, los cuales
comenzaron a correr en febrero de 2019 cuando finalmente se publicaron las tesis

jurisprudenciales (Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2019).

Por su parte, la COFEPRIS publicé en su pagina de internet los “Lineamientos En
Materia de Control Sanitario de La Cannabis y Derivados de La Misma” (2018). Once
empresas consiguieron licencia para importar distintos tipos de productos?. Los lineamientos
fueron sefialados de fraudulentos ya que segun la reforma aprobada el afio anterior, el
reglamento debia ser publicado en el Diario Oficial de la Federacién (entrevistas 2 3 'y 14),
ademas, organizaciones como MUCD sefalaron la cercania de la autoridad reguladora con las
empresas (MUCD, 2018). El inicio del nuevo gobierno trajo consigo la anulacion de los
lineamientos (COFEPRIS, 2019).

En el principio del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024) parecia
que aceleraria el proceso. En el Plan Nacional de Desarrollo (2019) expres6 el fracaso de la
politica prohibicionista en general y la necesidad de transitar hacia esquemas alternativos de
regulacién de la marihuana. También lo sefial6 en el Plan Nacional de Seguridad y Paz (2018),
asimismo, nombré como titular de la CONADIC a un integrante de CUPIHD. Ademas, existia
el plazo de 90 dias habiles impuesto por la SCIN para que el poder legislativo modificara los
cinco articulos de la Ley General de Salud declarados inconstitucionales.

En 2019 comenzé una etapa de parlamento abierto donde a través de cafés tematicos,
y foros se discutieron distintos modelos que México podia adoptar (Parlamento Abierto,
2019). En este espacio participaron muchas de los integrantes de las coaliciones Movimiento
Cannabico Mexicano y Regulacién por la paz, asi como de las empresas. Asimismo, entre
abril y diciembre se presentaron otras catorce iniciativas mas referentes a varios temas sobre

la cannabis: personales, medicinales, industriales y distintos esquemas desde el mero

22 Las once empresas son: CBD Life, CBD Sciencie, Medmexsupple, Aceites organicos de américa
(HempsMeds), Farmacias magistrales, Finat México, Endo natura labs, Kuida Life México, Pharma Oil
Solutions, The clinc pain relief center y Far estratego.

62



autocultivo hasta mercados regulados o empresas estatales?®. A la par, integrantes de MUCD
y PPD-CIDE tuvieron reuniones con la SEGOB, CONADIC, SSP y la Comision de Salud del
Senado para desarrollar un proyecto de dictamen (entrevistas 13, 15y 18).

Finalmente, en octubre la Comisidn de Justicia elabord y presentd el dictamen, el cual
preocupd a las coaliciones (Movimiento Cannabico Mexicano, 2019; Regulacion por la paz,
2019a). ElI Senado pidid una primera prorroga para discutirlo en el siguiente periodo

legislativo el cual fue concedido (Fernandez, 2019b).

Por otra parte, las organizaciones Bienvenidos a Holanda-Familias y retos
extraordinarios y Conesa y Moreno Abogados que habian empezado el proceso legal contra
la COFEPRIS y el IMSS lo ganaron (Medina Mora, 2019). Por ello, el Ejecutivo publicé en
enero de 2021 en el Diario Oficial de la Federacion el “Reglamento de La Ley General de
Salud En Materia de Control Sanitario Para La Produccién, Investigacion y Uso Medicinal de

La Cannabis y Sus Derivados Farmacologicos” (2021).

Al mismo tiempo, desde septiembre de 2019, los martes y jueves, dias que sesionaban
los senadores, se instalé un plantén en el parque Luis Pasteur, afuera de la sede del Senado
para exigir que se aprobara la regulacion. A partir del 2 de febrero de 2020, inicio del periodo
legislativo, el planton se volvid permanente (entrevistas 1 y 23). EI 6 de marzo se aprobd en
lo general una nueva version del dictamen de la Comisién de Justicia (Senado de la Republica,
2020). Sin embargo, con el inicio de la pandemia de Covid 19, se suspendid el periodo

legislativo y se concedi6 una segunda prérroga, esta vez hasta diciembre de 2020.

En noviembre de 2020, el Senado aprob6 el dictamen de Ley Federal para la
Regulacién del Cannabis, el cual fue enviado a la Camara de Diputados para su estudio
(Senado de la Republica, 2019). Nuevamente las coaliciones no estuvieron conformes con el
dictamen (Regulacién por la paz, 2019b). La Camara de diputados realiz6 un espacio para que
personas interesadas en la discusion expresaran sus comentarios sobre el dictamen,
posteriormente, solicitaron una tercera prorroga para que pudieran incorporar nuevas
modificaciones, la cual fue concedida, el nuevo plazo venceria a finales de abril de 2021. En

Diputados, se realizaron ruedas de prensa con actores empresariales (entrevista 4), ante ello,

2'3 (Fernandez, 2019; Mancera, 2019a, 2019b; Menchaca et al., 2019; Paz, 2019; Pinedo, 2019; Afiorve, 2019;
Awvila, 2019; Focil, 2019; Narro, 2019; Novelo, 2019)
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Regulacion por la paz publico comunicados alertando de esta situacion (Regulacion por la
paz, 2021). Sin embargo, en marzo de 2021 la Cémara de Diputados aprob6 nuevas
modificaciones (“Dictamenes a Discusion de las Comisiones Unidas de Justicia, y de Salud,
con proyecto de Decreto por el que se expide la Ley Federal para la Regulacion del Cannabis,
y se reforman y adicionan diversas disposiciones de La Ley General de Salud y del Codigo
Penal Federal.,” 2021). La nueva minuta regresé al Senado donde finalmente no fue discutida

y el plazo vencié.

En consecuencia, el 28 de junio de 2021 el pleno de la SCIN aprobd la declaratoria
general de inconstitucionalidad de los articulos que mantenian la prohibicion administrativa
de las actividades relacionadas al autoconsumo de cannabis (Declaratoria General de
Inconstitucionalidad 1/2018, 2021). Con ello, la COFEPRIS lo tiene impedimentos legales
para a otorgar las autorizaciones sanitarias a quien lo solicite, ademas, esta obligada a expedir

los lineamientos para realizar esta tarea.

A finales a 2021 la SCJN resolvid el amparo 355/2020, un caso en que la COFEPRIS
negd otorgar una licencia a una empresa para “llevar a cabo la siembra, cosecha y
comercializacién de cannabis (Canamo) sativa con fines de procesamiento industrial [...] el
procesamiento del cafiamo para la extraccion de cannabidiol o CBD; la comercializacion de
aceite de CBD como insumo para procesos industriales; e importacion y/o adquisicion en
territorio nacional de semillas” (Primera Sala, 2021). Esto fue interpretado por la coalicion
Regulacion por la paz como una concesion a la industria lo cual podria motivar a legisladores

a aprobar una ley a modo para la industria.

Por altimo, desde octubre de 2021 la coalicién Regulacion por la paz denunci6 que la
SCJN pensaba declarar constitucional el delito de posesion simple al analizar el caso de una
persona detenida por portar mas de cinco gramos de cannabis (Jiménez, 2021). Si bien la
discusion del proyecto del ministro Gonzélez Alcantara fue aplazada esta ocurrié en mayo de
2022. Afuera de la SCJN integrantes tanto del Planton 420 como de la coalicion Regulacion
por la paz se manifestaron. Sin embargo, la Corte aprobd el proyecto -con una votacion tres
votos a favor y dos en contra — el cual sefialé que la DGI aprobada en junio de 2021 no
determina inconstitucionales los articulos 473, 477 y 479 de la LGS, que prevén el delito de

posesion simple (Primera Sala, 2022). Ante ello, las organizaciones emitieron un comunicado
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en el cual expresan su malestar ya que esta sentencia “no considera la situacion de

criminalizacién que viven las personas usuarias de cannabis” (Regulacion por la paz, 2022).

3.2. Las coaliciones en torno a la regulacion de la cannabis en México

Después de haber recorrido cronolégicamente el proceso de cambio en la politica de cannabis
en México de 2006 a 2022, en este apartado caracterizo a las coaliciones promotoras y a las
coaliciones discursivas, identifico las organizaciones que las conformaron, reconozco las
creencias que impulsaron, las narrativas que utilizaron, asi como la posicién que cada una

tuvo en las cuatro etapas.

3.2.1. Coaliciones promotoras

Son cinco coaliciones promotoras?* que se crearon durante el periodo de analisis. Las primeras
cuatro promovieron el cambio en la politica hacia la cannabis. La Gltima coalicion no se ha
opuesto frontalmente al cambio, pero si ha desafiado a las primeras en temas como la atencién

a las personas usuarias.

3.2.1.1. Grupo Céafiamo

La coalicion promotora Grupo Céafiamo se desarroll6 en la primera etapa entre 2006 y 20009,
posteriormente se transformé en la primera organizacion profesional que recibid
financiamiento internacional, CUPIHD. Su principal labor fue la elaboracion de las primeras
tres iniciativas referentes a la cannabis, las cuales pese a no ser aprobadas, permitieron
“despenalizar la discusion”. La coalicion era diversa, sus integrantes provenian del activismo

cannabico, de la coalicion de tratamiento, de la academia y los derechos humanos.

La integraban miembros de la primera organizacion canndbica, AMECA, que habia nacido
en 2001 junto con las marchas por el dia mundial de la liberacion de la mariguana (entrevistas
1, 5 y 6). Otra organizacion era Convivencia y Espacio Publico, la cual se vinculd
tempranamente a AMECA a través del proyecto de la Biblioteca Cannabica, un espacio de
encuentro para activistas y personas usuarias (entrevista 5). También, hubo activistas
provenientes de la coalicion de tratamiento como Picas o Platicas, una asociacion enfocada

a la prevencion de adicciones en jovenes del Distrito Federal que planteaban alternativas a las

24 as coaliciones promotoras son aquellas donde las organizaciones comparten creencias de politica comunes,
ademas, muestran un nivel de coordinacidn alto durante periodos largos, incluso de méas de una década. Para una
explicacion méas amplia, pueden revisar el apartado 2.2.3. de este documento.
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estrategias de prevencion gque difundian campafias de miedo, esta asociacion era cercana a los
CIJ (entrevista 15). De igual forma, estaba presente una ex comisionada de la CONADIC
(entrevista 5 y 19). Ademas, incorporaron académicos especialistas que habian colaborado en

la regulacion de tabaco (entrevista 18).

Como sefiala la diputada Elsa Conde: “esta amalgama que coincidimos en el grupo
Cafiamo nos dio para discutir, nos instalamos a principios de 2007 y la primera iniciativa sale
un afio después, hasta noviembre de 2007, teniamos reuniones aproximadamente una vez cada
quince dias, ahi estuvimos discutiendo, discutiendo mucho la forma y valorando mucho como

ibamos a presentar las iniciativas” (entrevista 19).

Las creencias de esta coalicion eran en torno a la salud publica y su narrativa era que el
tema de las drogas debia ser tratado desde una vision alternativa a la politica prohibicionista.
siempre deciamos que el paraguas tenia que ser hablar de todas las drogas y se tenian que
regular todas las drogas, no solamente la cannabis, nuestra preocupacion era que el tema
de las drogas fuera tratado como un tema de salud publica, segundo necesitdbamos el
enfogue de los derechos humanos, que era muy importante la no criminalizacion de los

usuarios, y tercero que a mi me gustaba mucho como lo deciamos, porque ademas creo
que es importante que se siga diciendo, habia que despenalizar la planta. (entrevista 19)

Para incidir en el legislativo, el principal vinculo que tenian fue con integrantes del PASDyC.
Ellas a su vez establecieron alianzas con legisladoras del partido Convergencia, desde una
base feminista y de libertades. Martha Tagle, entonces diputada del partido Convergencia
sefala que “generamos agendas comunes y una de ellas fue particularmente a través de la
diputada Elsa Conde quien me llevo a conocer del tema, yo no habia intentado entrar en el
asunto, la verdad es que tenia muy poca informacidn, pero lo cierto es que a partir de esa
invitacién nos pusimos a trabajar una iniciativa.” (entrevista 8) De igual manera Patricia
Mercado, quien habia sido candidata presidencial por el PASDyC sefiala que ellas buscaban
despenalizar el debate “sobre todo desde adentro, con mucha discusion, fue un primer piso

legislativo que hicieron en esa legislatura del 2006 (entrevista 9).

Toda esta discusion al interior del legislativo ocurrié al tiempo que fueron presentadas,
discutidas y aprobadas las iniciativas del PAN y el Ejecutivo para establecer las tablas de

orientacion de posesion maxima y los nuevos elementos del programa nacional contra las
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adicciones que fueron propuestos por el PRD. Al interior del Grupo Cafiamo se debati6 el
sentido del voto de Elsa Conde quien finalmente vot6 en contra “porque en realidad pareciera
que se derivaba de todas las discusiones que habiamos llevado a la Cdmara, pero no tenia nada

que ver con lo que estdbamos discutiendo.” (entrevista 19)

Sin embargo, posteriormente a estas discusiones varios de sus integrantes son invitados a
la Conferencia de la Drug Policy Alliance a Nueva Orleans. Para un integrante de Convivencia
y Espacios publicos “eso fue un aglutinador, o sea, habia lana si nos reuniamos, para reunirnos
necesitabamos inspiracion, necesitabamos causas en comun, pero también recursos. En un
momento nos dieron lana especificamente para formar un grupo que fuera a la Conferencia de
Nueva Orleans, y pues ya esté el grupo, ya lo tengo, es el grupo Cafiamo, mas o menos los

que fuimos a Nueva Orleans nos acabamos constituyendo como CUPIHD.” (entrevista 5)

3.2.1.2. Frente Amplio Progresista
La segunda coalicion promotora de la regulacién de la cannabis oper6 durante la segunda,
tercera y cuarta etapa, el Frente Amplio Progresista. Esta impulsé varias iniciativas, primero,
a través de legisladores del PRD, pero posteriormente su colaboracion se amplié a todos los
partidos conforme la discusion se volvio central, principalmente en la tercera y cuarta etapa.
Ademas, también tiene capacidad de incidencia en el poder judicial el cual permitié primero
la importacién de derivados de cannabis con fines medicinales y después la emision de
autorizaciones sanitarias para quien las solicite. En palabras de uno de sus integrantes el FAP
se articula a raiz de una convocatoria hecha por el gobierno de la capital para presentar una
propuesta de despenalizacion:

Mancera habia convocado a distintos grupos de trabajo, de hecho, me contrataron a mi 'y

yo encabecé a un grupo de redaccion para despenalizar a nivel local, habia legisladores

gue estaban interesados y trabajando el tema, que no estaban convocados por el gobierno

del DF, pero terminaron involucrandose en las negociaciones. De ese grupo, vamos, de

esas conversaciones sale un pequefio grupo que informalmente para realizar un par de

cenas habiamos formado un grupo de Whatsapp y por el chiste le pusimos Frente Amplio

Progresista, ese grupo siguio trabajando las iniciativas, y siguié comunicandose y siguio
apoyandose mutuamente para comentar las iniciativas que salian. (entrevista 18)

La coalicion era integrada por miembros de CUPIHD, especialmente de quienes desarrollaron

la clinica de politica de drogas del CIDE que posteriormente se convertiria en el Programa de
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Politica de Drogas, el PPD-CIDE (entrevistas 15y 18). Ademés, miembros de MUCD,
organizacion que después de que en la primera etapa y parte de la segunda fuera cercana a la
coalicion de seguridad impulsada desde el gobierno federal, cambié hacia esquemas
alternativos como la regulacion de mercados, especialmente cuando incorpor6 a miembros de
Espolea. Esta organizacion comenzd su trabajo desde la atencidén de personas jovenes,
usuarias de drogas inyectables con una perspectiva de reduccion de riesgos y dafios, pero
posteriormente se involucr6 en el cambio en la politica de drogas (entrevistas 12, 13 y 18).
Finalmente, también la integran los despachos de abogados CEIS y Conesa y Moreno,
abogados (entrevistas 14, 15, 18 y 21).

Las creencias en torno a las que se articul6 la coalicion eran la defensa de derechos
humanos como el libre desarrollo de la personalidad de las personas usuarias, tratamientos
desde la perspectiva de reduccion de riesgos y dafios, una estrategia de seguridad que no se
basara en mecanismos de seguridad que criminalizan a las personas involucradas con el

mercado ilegalizado de sustancias y el acceso a medicina cannabinoide para pacientes.

Los integrantes de la coalicién cuentan con alta capacidad técnica y contactos en el
poder judicial, lo que les facilitd llevar a cabo dos procesos de litigio estratégico. El primero
fue el de cannabis medicinal que llevo el CEIS:

el caso Grace fue muy slbito, Fernando Belaunzaran y un integrante de MUCD se
encuentran a la Familia Elizalde, yo tenia muy buena relacion con ellos. En el verano de
2015, me dicen, tenemos este problema, tenemos a esta nifia que necesita urgentemente
y no le dejan meter al pais medicamentos a base de CBD y THC. ;Qué podemos hacer?
Y les dije, hagamos una estrategia, ahora si de volada, no de reflexionar un afio y vamos
a presentarlo de inmediato y el asunto lleg6 con el juez tercero, el juez Santos, él siente

empatia inmediatamente con la nifia Grace y su situacion, concede la suspension
(entrevista 21)

La resolucion del juez detono varios procesos. Primero, abrio la ventana de oportunidad para
que la SCJIN discutiera también el amparo SMART, impulsado también por integrantes de
esta coalicidn, el cual a inicios de la cuarta etapa permitid el acceso no solo a las personas
directamente amparadas sino finalmente, la posibilidad de que cualquier persona que desee
realizar cualquier actividad relacionada con el autocultivo la pueda desarrollar de manera legal
si solicita una autorizacion a la COFEPRIS. Ademas, las sentencias de la SCIN generaron una
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mayor presion en los legisladores para discutir iniciativas de reforma que previamente no

habian conseguido despertar su interés.

La coalicion contaba con la participacion de varias de las y los ex legisladores,
principalmente del PRD que durante las legislaturas LX, LXI y LXII presentaron iniciativas
a favor de una cierta apertura en el tema de la cannabis, ya sea como opciones de tratamiento
desde una perspectiva de reduccién de riesgos y dafios, para permitir el uso medicinal de la
cannabis o para descriminalizar a la persona usuaria (entrevistas 14 y 18). De igual forma,
durante la legislatura LV (2015-2018) colaboraron con el PAN. Durante este periodo ocurri
la UNGASS 2016 donde “Pefa Nieto anuncia que no va ir y ahi nosotros veniamos trabajando
dentro del Senado con Roberto Gil, le elaboramos una iniciativa de ley, lo que consideramos
la ley modelo, sin esperanzas de que se aprobara.” (entrevista 18) Esto forzo al presidente a
asistir y a presentar una propuesta que eclipsara la del legislador, la cual, si bien era mucho
mas modesta, permitia la elaboracion de productos medicinales y despenalizaba la portacion
con fines de autoconsumo, esta finalmente seria abordada y aprobada, pero eliminando la

ultima parte.

3.2.1.3. Movimiento Cannébico Mexicano
El Movimiento Cannabico Mexicano es una coalicion que busca incidir en el cambio en la
politica de cannabis a partir de la tercera y cuarta etapa. Este surge como coalicion a partir de
la convocatoria de la Senadora Martha Tagle. Esta Senadora comenta que “yo ya venia
trabajando desde mucho atras con varias organizaciones que trabajan el tema de cannabis lo
que consideramos en ese momento importante fue convocar a una reunion, que después llevd
a que se hiciera lo del movimiento canndbico.” (entrevista 8) Para una activista que participd
en esas reuniones:
este espacio que en su momento se configurd como el Movimiento Cannabico Mexicano,
gue fue un chat en Facebook donde nos empezamos a articular y fue muy interesante
porque ahi es cuando nos pone en una cancha mas pareja a quienes veniamos como de
manera mas independiente o de otros espacios con los intelectuales asi mas reconocidos

publicamente, estuvimos juntos participando en el proceso de incidencia de mariguana
medicinal. (entrevista 17)
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La coalicion ha sufrido cambios en su integracion en el transito de una etapa a otra. En la
tercera etapa el espectro de organizaciones presentes en el escenario politico fue diverso. Por
un lado, surgieron las primeras organizaciones en torno al uso medicinal de la cannabis,
también nuevos colectivos interesados en el autocultivo y cultivo asociado, asi como empresas
mexicanas y extranjeras interesadas en el mercado que se abriria. Inicialmente, la coalicion la
conformaron AMECA, Biblioteca Canndbica, Frente de Artistas por la Liberacion de la
Mariguana, EPSD, ReverdeSer Colectivo, el Instituto Mexicano del Cannabis, Club
Xochipilli, revista Cafiamo, periodico La Dosis, Por Grace, Bienvenido a Holanda, AMEM,
Mundo Verde y Be hemp. (entrevista 11) En este momento, los espacios de construccion de
acuerdos fueron cercanos a las empresas. Pese a que inicialmente los temas de discusion
fueron el autocultivo como forma de abastecimiento, las empresas estaban en contra
(entrevista 1, 2, 6, 11, 16 y 17). Posteriormente, después de la publicacion de la reforma, el
choque de ideas fue sobre la necesidad de incorporar acciones de reparacién del dafio con las

victimas de la politica prohibicionista (entrevistas 10, 16 y 17).

Por ello, en la dltima etapa el Movimiento Cannabico Mexicano se conformo
principalmente por activistas y las pocas organizaciones que se mantuvieron -AMECA
Instituto Mexicano del Cannabis, Club Cannabico Xochipili- pasaron a un segundo plano con
el afan de no ser las protagonistas (entrevista 23). En cuanto a la creencia de mercado
“prefieren no entrarle al tema porque saben, porque la experiencia les ha dictado que pasa lo
que pasé con Por Grace, lo que paso6 con el Mundo Verde, lo que pasé con Cannapeutas y

Cannativa, ha habido muchos encontronazos entre la banda.” (entrevista 2)

Para la cuarta etapa, las creencias que defiende el Movimiento Cannébico Mexicano
se concretan al derecho a la libertad de las personas usuarias y autocultivadoras, que se
expresan en: la eliminacion del delito de posesion simple y la disminucion de penas, ademas,
promueve el cultivo personal libre de registros y sin limite de plantas como forma de
abastecimiento, también estd a favor del consumo en via publica. Una de sus principales
consignas es ‘“Primero los derechos, luego el mercado” (Movimiento Cannabico Mexicano,
2019).

Para impulsar su agenta en la cuarta etapa llevaron a cabo un Planton afuera del

Senado, el cual comenzd en el Zécalo:

70



arrancaban sus maratones de 4:20 de la mafiana a 4:20 de la tarde, planton en el Zécalo
en pro de los derechos de los pachecos, luego trat6 de que acamparamos en el Zocalo,
después empezaron con lo del planton, de sembrar en el Angel y empezaron escalandolo,
de una a dos, a cuatro, a ocho, exponencial el asunto hasta que llegaron al punto de como
ya no podian sembrar tantas plantas en el Angel porque si era un pedo, empezaron a
sembrar en el Senado. (entrevista 2)

Esta accion permitié visibilizar su agenda ya que no eran tomados en cuenta como las otras
coaliciones. Para el senador independiente Emilio Alvarez “no lo hicieron hasta cuando vieron
que el tema de llevar la plantita Ilamaba mucho la atencion. En algdn momento invité a un par
de activistas aqui para que diéramos una rueda de prensa y acabaron echandose un churro aqui
en el Senado y llamo6 poderosisimamente la atencion, es decir, hacer agenda puablica, un

poquito una disrupcion.” (entrevista 23)

Sin embargo, sus posturas y acciones, les han dejado poco margen de negociacion, por
ello, en ambas etapas, la coalicidn ha sido cercana a legisladores sin partido con quienes han
realizado ruedas de prensa (entrevistas 20 y 23). Sin embargo, les ha impedido acercarse a
otros legisladores que han sido aliados de las demas coaliciones, principalmente del PRD y
del PAN durante la discusion medicinal y a MC y Morena durante la Gltima etapa (entrevista
9). Una autocritica hecha por un integrante de AMECA es:

también dentro del propio movimiento hay una falta de cultura democratica, de dialogo
que sea capaz de en ciertos momentos poner o anteponer los intereses comunes a los
intereses particulares y yo creo que ahi estamos en esa pelea entre egos e intereses del
activismo en que claramente el poder pues como estamos divididos en esto, 0 no

necesariamente unidos, el poder le resulta mas facil operar para tener bajo control al
movimiento. (Entrevista 6)

3.2.1.4. Regulacion por la paz

La coalicion Regulacion por la paz surge en la cuarta etapa después de que el Movimiento
Cannabico Mexicano no consiguié conformar una agenda comun posterior a la reforma
medicinal. Su incidencia ha sido principalmente en el poder legislativo durante el proceso de
discusion del uso adulto de cannabis y también en el judicial con el tema de la jurisprudencia
para la emision de autorizaciones para autocultivo y para la publicacion del reglamento de

cannabis medicinal.
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Como he mencionado, esta coalicion es producto de las escisiones de la coalicidn
anterior. “Nace Regulacion por la paz, porque empieza a llegar la industria como tal y empieza
a corromper algunos de los actores que estdbamos ahi adentro. Entonces preferimos los que
queriamos seguir siendo realmente sociedad civil reestructurarnos y desde ahi sale la coalicion
Regulacion por la paz.” (entrevista 2) La primera reunion fue en el Huerto Roma Verde, en la
Ciudad de México “hicimos una convocatoria abierta, el 80% de las organizaciones que ves
en la pagina cayeron a esa junta, Instituto RIA hizo un foro abierto donde abrid la oportunidad
para que las organizaciones que estuvieramos dispuesta a participar en un proceso de

incidencia en este nuevo sexenio, lo hiciéramos a través de esta plataforma” (entrevista 2).

Esta coalicion, ademés de conformarse por organizaciones provenientes del
Movimiento cannabico Mexicano como ReverdeSer Colectivo, AMEM, Familias y Retos
extraordinarios (entrevistas 2, 3 'y 16), integra a actores del FAP como MUCD, PPD-CIDE
(13, 15 y 18), asi como a los equipos juridicos de CEIS y Conesa Romero abogados
(entrevistas 3 y 21). Asimismo, las organizaciones especializadas en derechos humanos
Elementa DH y Equis Justicia Para las Mujeres, ademas de otras de reciente creacion como
Instituto RIA y México Regula (10 y 17).

Desde la primera reunion comenzo a idearse el proceso de litigio estratégico para
obligar al gobierno a publicar el reglamento de cannabis medicinal, la fundadora de Familias
y Retos Extraordinarios comenta que: “ahi fue donde me dijo Luisa Conesa, s un proceso
largo, tu no te preocupes por nada, nosotros nos vamos a encargar de todo, pero si vamos a
requerir de sus firmas, de su documentacion probatoria y sobre todo de que no se rindan

orque esto no es para mafiana.” (entrevista
t ” (ent ta3

Por su parte, a diferencia del Movimiento Cannébico Mexicano, las creencias de

Regulacion por la paz consideran que:

el Estado es algo muy importante frente al mercado, no estamos de acuerdo con un
mercado absolutamente libre, sino que si creemos que debe haber alguien por parte del
Estado para la garantia de derechos. También hay un entendimiento de que hay que
respetar los derechos de las personas usuarias y a la no repeticion de violaciones de
derechos de las personas usuarias, aunque hay discusiones de los alcances de hasta donde
podemos llegar en el ejercicio de derechos; una gran parte de quienes integramos la
coalicion, pero no a todos, nos importa el tema de la violencia y como sobre ella se ha
montado la prohibicion, la estrategia de guerra y criminalizacion. (entrevista 16)
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La coalicion ha sido cercana a legisladores de MC y Morena principalmente (entrevistas 8 y
9). Con los primeros inicio su incidencia “imaginate, empezamos a trabajar como coalicion
trabajando con Olga Sanchez Cordero, o sea, estdbamos escribiendo la iniciativa de ley a la
Secretaria de Gobernacidn de ese nuevo gobierno que iba a venir a solucionar todos nuestros
males y que iba a terminar la guerra contra las drogas y que ademas teniamos el apoyo de la
SCIN.” (entrevista 17) Por su parte, una integrante de MC menciona “creo que Regulacion
por la paz es el que mas ha influido en la decision de MC de apoyar la agenda de manera
abierta e incluso con campafias de comunicacion al respecto y de asumir compromisos en este

tema. (entrevista 8)”

De igual manera, la coalicion ha sido cercana a la Comision de Salud del Senado, una
de las tres comisiones dictaminadoras, con la cual tuvieron reuniones. Por su parte ha
colaborado con la SEGOB para desarrollar dictdmenes alternativos (entrevistas 10, 15, 16 y
18). Un integrante de AMEM menciona sobre el proceso de cabildeo realizado por ellos:

Nos pasé ahora con Patricia Mercado y con Jesusa Rodriguez, en algin momento el asesor

de Cristébal Arias hizo el paro, el de Michoacén, Narro, cuando le empiezas a agarrar la

onda al cabildeo te empiezas a hacer amigo de dos que tres asesores echandote un cigarro,

y ya con eso te empiezas a hacer de amigos y con esos amigos a cualquiera le pides que

te haga paro y uno como activista aprende a auto operarse dentro del Senado, como testigo
de Jehov4, a tocar puerta por puerta y a ver quién te pela. (entrevista 2)

Sin embargo, como sefiala una cabildera, integrante de la coalicion “el problema fue que al
senador Menchaca lo fueron a cabildear los canadienses y desoy6 todo lo que Pati Mercado y
la senadora Jesusa Rodriguez estaban impulsando desde Regulacion por la paz y decidio ser
Canadian Friendly.” (entrevista 14) Esto provoco que dentro de la misma coalicion hubiera
posturas contradictorias sobre la decision que debian tomar las tomadoras de decision, Patricia
Mercado sefiala que “MUCD estaba mas cerca de hay que votar en contra esta ley porque no
sirvio para nada ese dictamen, e Instituto RIA y estas organizaciones, votemos lo que hay, o

sea, que se abra el proceso.” (entrevista 9)

Por otra parte, la fundadora de M¢éxico Regula sefiala que “las experiencias

organizativas que se han vivido ya estan también en un nivel de madurez, ahora, yo no sé qué
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tanto nos aguante el ritmo, o0 sea, como que también empiezo a ver signos de cansancio, 0 sea
de que no nos da abasto y por eso también es bonito ver como ya también se van integrando
nuevas personas, nuevas generaciones, gente que nos dice que somos muy activos y que traen

su propio impetu.” (entrevista 17)

3.2.1.5.Coalicidn de tratamiento de adicciones

La coalicion de tratamiento de adicciones se conforma por organizaciones civiles como los
ClJ, los grupos de Alcohdlicos Anonimos y Centros Nueva Vida. Asimismo, la coalicion es
cercana a actores decisionales, como las agencias gubernamentales, Secretaria de Salud,
CONADIC y el INP. Por el otro, los integrantes de las comisiones de salud de ambas Camaras
suelen acomparfiar a estas dependencias (entrevista 22). Esta coalicién ha estado presente
durante todo el periodo de analisis, aunque inicialmente tenia una posicién contraria a la
regulacién, su posicion ha ido transitando hacia posiciones mas tolerantes hacia el consumo

conforme la discusién sobre la cannabis ha progresado.

El nacleo de creencia profunda que promueve esta coalicion es la de que el consumo
es un asunto de salud publica. Sin embargo, la creencia de politica que fue central la mayor
parte del periodo era que cualquier tipo de consumo deviene en adiccion, por lo cual, la
abstinencia es la Gnica medida para prevenir los usos problematicos. Asimismo, en las Gltimas
etapas, la creencia de terminar con la criminalizacién de las personas usuarias ha empezado a
permear dentro de las organizaciones mas grandes, al reconocer que las medidas de seguridad

no son efectivas contra problemas de salud publica (entrevista 22).

La principal organizacién de la sociedad civil que ha sido cercana a las dependencias
del gobierno y que histéricamente han defendido el prohibicionismo desde la atencion al
consumo son los CIJ. Para los integrantes de las coaliciones que han promovido un cambio en
la politica de cannabis “como que a veces juegan de nuestro lado y a veces no, como que se
han ido suavizando un poco.” (entrevista 17) Por su parte, para un integrante del CIJ “se esta
moviendo el lugar que va a ocupar la cannabis, pero también desde nuestro trabajo es hacer
programas de prevencion para evitar el consumo de sustancias o disminuir la edad de inicio.”

(entrevista 22)

Esta organizacion participa en espacios internacionales, donde construye vinculos con

varias organizaciones internacionales, ‘“organizaciones que trabajaban basicamente
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prevencion, tratamiento, investigacion, todo esto, entonces lo que sucede también es que
muchas de esas organizaciones nos invitan, por ejemplo, el grupo Pompidou, nosotros los
invitamos a una reunion. En Viena uno aprovecha para hacer cabildeo y conocer mucha gente,
yo lo invité a México para que conozca lo que estamos haciendo y en uno de nuestros
congresos internacionales alguien del grupo Pompidou nos dijo, ustedes tienen que ir alla para

platicar lo que estan haciendo.” (entrevista 22)

Por su parte, las coaliciones promotoras a favor de la regulacion han tenido cercania
con esta coalicion. En un principio Grupo Canamo contaba con especialistas que habian
trabajado en investigaciones sobre prevencion, de igual forma en el FAP, Espolea participd
en el tema del tratamiento a personas usuarias de drogas inyectables, sin embargo, partié de
una posicion alternativa, la reduccidn de riesgos y dafios (entrevistas 5, 12 y 13). Actualmente
resalta también el viraje que ha dado la CONADIC ya que mientras en la administracion
federal de Enrique Pefia Nieto el comisionado contra las adicciones tenia una posicion
contraria a la regulacion, en la administracion de AMLO el comisionado formd parte de

CUPIHD asi como de la Asociacion de medicina cannabinoide (entrevistas 4 y 5).

En este sentido, para un colaborador de la CONADIC que también formo parte de
CUPIHD en la actual administracion considera que anteriormente “se pensaba que el
problema contra las drogas era nada mas las adicciones, no, el problema con las drogas son
los accidentes, entonces, ese es el discurso del gobierno actual del sector salud. Sin embargo,
existen voces aisladas como la voz del miedo, hasta hoy en dia, “no, como quieren legalizar
la mariguana, qué le vamos a explicar a los jovenes, nada mas dicen que hay que legalizarlay
ya, los jovenes se van a meter mas”, siguen diciendo eso, gente incluso que yo admiro que
esta en prevenciony que hacen muy buen trabajo de prevencion.” (entrevista 5) En ese sentido,
si bien ha habido un cambio en la posicién hacia la regulacion principalmente de la cannabis,

esta dista mucho de ser una coalicion que promueva la regulacion.

3.2.2. Coaliciones discursivas
Las coaliciones discursivas son aquellas donde las organizaciones comparten narrativas sobre
cuél es el problema y los responsables. Sin embargo, no hay una coordinacion fuerte e incluso

pueden no conocerse por lo que pueden ser mas amplias, pero al mismo tiempo, menos
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duraderas que una coalicion promotora®®. A continuacion, analizo las cuatro coaliciones
discursivas que surgieron en el periodo de analisis: la coalicion a favor de una regulacién
integral, la coalicion a favor de la cannabis medicinal, la coalicion empresarial y la coalicion

prohibicionista.

3.2.2.1.Coalicion discursiva a favor de una regulacion integral

La coalicion discursiva a favor de una regulacion integral de la cannabis ha estado presente
durante todo el periodo de analisis. Sin embargo, sus integrantes han cambiado con forme el
proceso ha evolucionado. Esta ha estado conformada por las cuatro coaliciones promotoras
sefialadas en el apartado anterior, aunque en muchos casos ha habido rupturas entre las mismas
coaliciones promotoras lo que ha dificultado ain més la incipiente coordinacion que en
algunos momentos ha habido en la coalicion discursiva. Por otra parte, también reconozco un
conjunto de organizaciones internacionales que han apoyado a las organizaciones mexicanas,
participando en foros con tomadores de decision y presentando amicus curiaes en los tres

primeros casos?.

En la primera etapa el Grupo Céafiamo fue quien impulsé el cambio a través de las
“iniciativas Conde”, esta coalicion fue acompafiada por una incipiente movilizacion social a
través de la marcha por la liberacion de la mariguana que ocurre todos los afios desde el 2001
y de la cual varios integrantes de AMECA y CUPIHD fueron sus organizadores, asi como

otras organizaciones como la Federacion de Artistas Cannabicos Mariguana Liberacion.

Posteriormente, en la segunda etapa el FAP promovi6 a través de legisladores del PRD
la presentacién de iniciativas para regular la cannabis, sin embargo, no ocurrid, por ello,
modificd su estrategia dirigiéndola hacia el poder judicial, donde, en un principio tampoco
tuvo éxito. Es hasta la tercera etapa que el FAP consiguié que la SCIN tomara decisiones a
favor de un cambio en la politica a través del caso SMART. Para respaldar la decision de la

Corte activistas cannabicos se manifestaron afuera de la SCIN. Una integrante de ReverdeSer

25 Para una explicacion mas amplia, pueden revisar el apartado 1.3.4. de este mismo documento.

% Sj bien podrian considerarse como una novena coalicién promotora, las organizaciones internacionales no es
claro que funcionen de forma coordinada, en especial por periodos amplios. Por su parte, si son actores que
integran la coalicion discursiva a favor de una regulacion integral.
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sefiala: “estabamos mas vinculados al movimiento cannabico mexicano y el movimiento hizo

algo ahi y nosotros decidimos también hacer algo all4 afuera.” (entrevista 16)

Este hecho desencadend la discusion sobre cannabis medicinal. Donde, como
mencioné, el FAP elabor la iniciativa que presentd el presidente del Senado. De igual forma,
la coalicion Movimiento Cannébico Mexicano también present6 una. Asimismo, durante esta
etapa, organizaciones como CMDPDH, ReverdeSer y algunos integrantes de CUPIHD y
Espolea participaron en las audiencias publicas con la Comision Interamericana de Derechos
Humanos para denunciar las violaciones a derechos humanos ocurridas en el contexto de la

guerra contra las drogas (entrevistas 16 y 20).

En la cuarta etapa, y a raiz de cuatro fallos mas de la SCJN, las coaliciones promotoras
FAP, Movimiento Cannébico Mexicano y Regulacion por la paz participaron en el proceso de
discusién con legisladores para confeccionar la nueva ley de regulacion de cannabis. Las
cuales, como sefialé en el apartado de coaliciones promotoras, tenian objetivos distintos sobre

cuél debia ser el contenido de esta ley.

En cuanto a las narrativas esta coalicion discursiva considera como principales
responsables de que la regulacién integral se mantenga estancada al ejecutivo en su conjunto,
pero principalmente al presidente que es moralista y prohibicionista. Ademas, a las fuerzas de
seguridad como la SEDENA quienes se benefician de la extorsion a personas usuarias y a
delincuentes que de otra forma no podrian detener por falta de pericia. También a funcionarios
conservadores dentro de la Secretaria de Salud y COFEPRIS. Otro factor es la falta de
voluntad politica de los legisladores que consideran que la opinién publica sigue estando en
contra de la regulacion y tienen miedo de perder votos. Por ultimo, estd el capitalismo
neoliberal que busca a través de la guerra contra las drogas un control hegemonico. De igual
forma, la negativa de Estados Unidos a que se permita la regulacion en México antes que en

ese pais.

Por otro lado, consideran que el factor principal que ha permitido el avance en la
politica de cannabis son las sentencias de la SCIN que han permitido que las personas usuarias
tengan acceso a cannabis por medios legales. También es gracias el empuje de las
organizaciones de sociedad civil quienes han conseguido los pocos avances experimentados,

en especial las que han desarrollado conocimiento experto como MUCD, PPD-CIDE o el
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CEIS, asi como las vocerias que han tenido la coalicion Movimiento Cannabico Mexicano que
han acompafiado en diversos momentos las acciones hechas por los expertos. Ademas, los
medios de comunicacion que con forme el proceso ha avanzado, han ido cambiando su
enfoque y finalmente a algunos liderazgos dentro del poder legislativo que han acompafiado

esta exigencia.

3.2.2.2. Coalicion Discursiva: a favor de los usos medicinales de la cannabis

La coalicion discursiva a favor de los usos medicinales de la cannabis se articuld en la tercera
y cuarta etapa. Este proceso movilizé durante la tercera etapa a las coaliciones promotoras
FAP y Movimiento Cannabico Mexicano, asi como a los colectivos de pacientes y las
empresas. De manera similar, en la cuarta etapa también movilizé a la coalicion Regulacion
por la paz. Todos ellos, pese a que sus objetivos eran diversos, impulsaron la reforma, asi

como la publicacion del reglamento de cannabis medicinal.

El proceso de cambio comenzo en la tercera etapa con una familia que busco a un actor
decisional, el diputado Fernando Belaunzaran, el cual habia presentado varias iniciativas sobre
el tema para que la apoyara. Ellos, coordinados con organizaciones de litigio estratégico a
través del FAP, primero, lograron una sentencia favorable por parte de un juez. Después,

también incidieron en el legislativo.

El papa de Grace comenta que le dijeron “quiero que vengan para conocer tu caso en
el Senado, fuimos a hablar con algin senador, de ahi nos preguntaron qué era lo que
necesitabamos para que esta ley fuera accesible y ahi empezamos a trabajar, a hacer trabajo
legislativo sobre cuales eran los cambios que necesitdbamos hacer para que las personas
pudieran tener acceso a productos de cannabis medicinal.” (entrevista 7) Este proceso
legislativo termind con la reforma de cannabis medicinal de 2017 y la publicacién a finales de

2018 de unos lineamientos que beneficiaban a once empresas.

Un integrante de AMECA y CUPIHD sefiala que “En ese momento empezamos a tener
mas contactos con una poblacion escondida, porque generalmente la poblacion de cannabis
medicinal es gente que no tiene una participacion politica. A partir de entonces estas
organizaciones de pacientes medicinales comenzaron por primera vez a ingresar a la arena

publica, que nunca habian hecho y eso fue también un poco porque nosotros les abrimos el
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camino.” (Entrevista 6) Un integrante de AMEM que participo en el proceso legislativo lo

cuenta asi:
al final, era el movimiento por Grace que encabezaba Raul (su papd) y todos ibamos por
cannabis medicinal, por Grace y por todos, y sali6 como la campafa, hasta hicimos
hashtags e hicimos un desmadre en redes y todo lo demés. En realidad, éramos 10
pacientes que estdbamos acompafiando a Raul, cuadndo Ilegdbamos a hablar con los
diputados porque ellos decian “le estd dando drogas a sus hijos” y era, a ver espéreme
sefior, yo también tengo epilepsia, igual que ese nifio y a mi me funciona, y soy una

persona normal y funcional, y como que eso nos ayudd un poco a romper eso. (entrevista
2)

Sin embargo, como he sefialado, no todos los grupos estaban de acuerdo en la legislacion que
tenia que producirse. Un tema fue el autocultivo, para el duefio de una empresa, Mundo Verde:
“en esa primera parte de regulacion con COFEPRIS lo que se estaba tratando era la parte
médica y la mayoria de los grupos los grupos lo que buscaban era esta parte del autocultivo,
no se pudo avanzar porque no estaba contemplado en la ley el autocultivo en ese momento, o
sea, lo Unico que estaba por regularse era el tema medicinal y de investigacion, entonces eso

fue lo que llevo a la fractura.” (entrevista 11)

En la cuarta etapa se desencadenaron otras respuestas en el nivel superior del poder
judicial, la SCIN, que obligaron al poder ejecutivo a publicar el reglamento de cannabis
medicinal en 2021. La fundadora de Familias y Retos Extraordinarios, quien ha llevado este
proceso, comenta como fue la reunidn que tuvo con los ministros para exponer el caso, previo
a que se votara: “Luisa me dice, tenemos que ser muy directas, no tenemos que divagar porque
tenemos unos minutos nada mas, que nos van a recibir, entonces, quiero que seas super
concreta, que si des tu historia de vida, pero super concreta y porqué se debe aprobar este
proyecto.” Sin embargo, pese a que se aprobd, ella considera que “seguimos en el proceso, en
el juzgado, de que se decrete el incumplimiento de la sentencia, porque el medicamento que
nos daba no es medicamento, el reglamento que esta no es operativo, entonces no hay

cumplimiento.” (entrevista 3)

Esta coalicidon discursiva considera que los principales responsables de que la cannabis
para usos medicinales no sea una realidad son la falta de voluntad politica, principalmente del

Ejecutivo Federal durante los tres sexenios estudiados, ya que los actores politicos ven un alto
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costo politico el apoyar un cambio en el modelo. Asimismo, todavia existe el tabu y el estigma
hacia la planta por la falta de educacion e informacion, asi como por las creencias personales
que son conservadoras y cristianas. Ademas, otros factores externos que impiden el cambio
son la corrupcién y el crimen organizado. Por otra parte, consideran a las organizaciones de

sociedad civil las principales responsables del cambio.

3.2.2.3.Coalicion discursiva empresarial

La coalicién empresarial se configura en la tercera y cuarta etapa. Las empresas farmacéuticas
nacionales y extranjeras aparecen con los fallos en el poder judicial, los cuales abren una
posibilidad real de participar en el nuevo mercado regulado de cannabis medicinal y después
para uso personal adulto (entrevistall). Han buscado desarrollar la industria, aunque todavia

sin mucho éxito.

Un espacio que permitio la articulacion de las empresas fueron la Expoweed y
CannabiSalud (entrevistas 2, 4 y 10), exposiciones de los productos de cannabis medicinal y
adulto que las empresas comercializan, asi como foros donde expertos presentan charlas en el
mismo sentido. Si bien el objetivo comin es que se apruebe una reforma, las empresas
pretenden que la regulacion promueva los intereses de la industria sin importar la integracion
al nuevo mercado regulado de las personas victimas de la violencia prohibicionista y quienes
ya forman parte del mercado actualmente ilegal como las comunidades cultivadoras o los
pequefios vendedores. En este caso se presenta el surgimiento de varios organismos
empresariales entre 2018 y 2021 mas o menos coordinados. Los ejemplos mas visibles son la
Alianza Latinoamericana de la cannabis (ALCANN), el Consejo Regulador de la Cannabis,
el Consejo Mexicano de Cannabis y Cafiamo y el Grupo Promotor de la Industria de la

Cannabis (entrevista 10).

ALCANN es el caso mas visible?’, a finales de 2019 se crea la coalicién donde
participan algunos integrantes de organizaciones civiles, entre ellas, AMECA, Cannativa, la
Asociacion de Medicina Cannabinoide e Instituto RIA. También empresas como Endo Natura
labs, Hemps Meds o Necann que son quienes financian los trabajos de cabildeo. El objetivo

27 La percepcion de los entrevistados es que las organizaciones empresariales no estan interesadas en la
exposicidn ante medios de comunicacion. Su trabajo ha sido directamente con los legisladores y con funcionarios
de COFEPRIS. Como parte de esta investigacion busqué entrevistas con los principales grupos empresariales,
sin embargo, solo consegui una entrevista.
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era educar a los legisladores a partir de una organizacion que pudiera articular los esfuerzos
de las empresas (entrevista 4). Una integrante de ALCANN menciona que:
tuvimos varios intentos desde hace varios afios de querer hacer alguna asociacion civil,
pero por una cosa u otra decidiamos posponerlo porque sentiamos que la nueva industria
emergente en México todavia no estaba preparada o no era bien visto organizar a todos.
Yo soy activista, y soy empresaria, entonces, yo llevo a cabo un activismo empresarial,
pero el activismo empresarial no como muchos podrian percibirlo de no pues estos

quieren puro negocio, Nosotros Somos una nueva generacion de empresarios conscientes,
una nueva generacion de empresarios innovadores. (entrevista 4)

En la tercera etapa las empresas fueron cercanas a la COFEPRIS, donde solo once empresas
consiguieron tramitar licencias para importar bajo los lineamientos emitidos por la instancia
reguladora (entrevista 4 y 11). Para una cabildera que form¢ parte del FAP un factor que
determind el tipo de normatividad fue el cambio de titular de esta dependencia:
Mikel [anterior titular de COFEPRIS] si queria un reglamento muy de avanzada, pero
lastima que se lo llevaron y Sanchez y Tepoz [posterior titular] fue muy cerrado. Fijate,
organizabamos con asociaciones de Colorado y Health Canada viajes para que fueran
legisladores y gente de la COFEPRIS y gente de la CONAMER a ver como lo regulaba
Health Canaday a ver cdmo lo regulaba el condado de Colorado, y entonces las personas
gue fueron de CONAMER y COFERPRIS venian con toda la idea de hacer algo muy
bien y Sanchez y Tepoz se dedic6 a sacar un reglamento para sus cuates, asi de ta, qué
caracteristicas tiene tu producto, bueno, me das una lana y asi, 0 sea una porqueria de

reglamento. En donde el paciente, o el enfoque no era pro pacientes, era pro empresa.”
(entrevista 14)

Con la entrada del gobierno de AMLO tanto los lineamientos emitidos como estas licencias
fueron revocados, pero tuvieron que pasar casi dos afios para que se publicara el reglamento
de cannabis medicinal. En la ultima etapa, las empresas fueron cercanas a la Comision de
Justicia del Senado, la comision que finalmente elabor6 el dictamen de ley para uso adulto
(entrevista 11). Asimismo, legisladores entrevistados sefialan que nuevamente miembros de
la comision de salud fueron invitados por personas de la industria a conocer la implementacion

en Canada (entrevistas 8 y 9).

En esta etapa el vinculo entre los poderes legislativo y ejecutivo fue patente. Para un

integrante del PPD-CIDE, que participd en la discusién del primer dictamen sobre la ley para
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laregulacion del cannabis, la SEGOB participé en la elaboracion y escuchaba tanto a activistas
como a las empresas de manera paralela: “habia otro grupo en la Secretaria de Gobernacion
encabezado por el subsecretario Peralta que estaba trabajando por fuera, no queda claro con
quien, pero parece ser que con empresarios de la cannabis internacionales que trabajaron el
dictamen que finalmente adoptd la Comision de Justicia.” (entrevista 18) Sin embargo, como

he sefialado, este proceso finalmente se estanco.

Como reaccion, las empresas han buscado formas para seguir trabajando, la integrante
de ALCANN sefiala que: “Dentro de ALCANN vya registramos al Consejo Regulador del
Cannabis que es la siguiente etapa, es la siguiente fase de lo que representa ALCANN,
estamos en el proceso de estructurarlo internamente porque el gobierno tarda mucho en regular
las cosas y tampoco las estdn regulando bien, vamos a regularnos internamente como

industria, a través de este Consejo.” (entrevista 4).

3.2.2.4. Coalicion discursiva prohibicionista

La coalicidon discursiva prohibicionista ha dominado el subsistema de politica de cannabis en
todo el periodo de anélisis, aunque cada vez ha sido mas disputada esa centralidad. Se
conforma de la coalicién promotora de tratamiento contra las adicciones y organizaciones de
seguridad y conservadoras, aunque la relevancia de estos grupos ha variado durante las cuatro
etapas. También, ha sufrido cambios, principalmente en cuanto a las narrativas que ha
defendido.

En la primera etapa la discusion se centr6 en las drogas en general no asi en la cannabis.
Las principales narrativas en torno al tema partian desde una posicion moralmente negativa,
el cual considera que el problema de las drogas merece un enfoque basado en la seguridad,
donde las personas vendedoras de drogas merecen las penas mas altas y las personas usuarias
de cannabis son vistas como enfermas y las alternativas de tratamiento se basaban en la

abstinencia exclusivamente.

Sin embargo, con forme avanzaron las etapas esto cambio, a partir de la tercera etapa la
discusion se centrd en el aspecto medicinal de la cannabis. De forma paralela, la coalicion de
tratamiento de adicciones empezd a cambiar su posicion tanto en la forma de tratar a las
personas usuarias -reconocié que la criminalizacion generaba un mal mayor al que

solucionaba-, como, reconocio el potencial medicinal de la planta. Por su parte, en la cuarta

82



etapa, con la llegada del nuevo gobierno, algunos actores, titulares de agencias estatales como
la CONADIC pasaron a defender las creencias y narrativas de la coalicion discursiva a favor
de una regulacién integral, lo que llevo a que los grupos conservadores fueran volviéndose

menos relevantes para la coalicion discursiva prohibicionista.

Los grupos conservadores estan representados por las iglesias tanto catdlica como
evangélicas, ademas de la Union Nacional de Padres de Familia. La narrativa que comparten
es que la accion misma del consumo de sustancias es mala y cualquier tipo de regulacion
pondria en riesgo a las personas mas vulnerables, las nifias, nifios y jovenes, asi como los
valores de la familia tradicional (entrevistas 2, 4, 7, 10 y 21). En la primera etapa estos grupos
encontraron respaldo principalmente en legisladores del PAN que en ese momento eran parte
de la coalicion parlamentaria mayoritaria, aunque en todos los partidos hay legisladores
cercanos a esta posicion. A partir de las etapas tres y cuatro esta coalicion fue perdiendo su

centralidad con forme este partido dejo de ser parte de la mayoria.

En tanto, las dependencias de seguridad son centrales en la discusion de politica
durante todo el periodo de andlisis, son las Unicas que no han perdido su centralidad. En cada
etapa varios de sus miembros se han transformado, sin embargo, la centralidad cada vez mayor
de la Secretaria de la Defensa Nacional (en adelante SEDENA) ha sido un ancla que ha

impedido restarle importancia dentro de la discusién (entrevista 7, 9, 15, 16, 17 y 18).

Las agencias de seguridad gubernamentales son las principales interesadas en que no
avance una posible despenalizacion o legalizacion. Estas se conforman de agencias nacionales
e internacionales. Dentro del primer grupo estan la Policia Federal Preventiva?®, la Fiscalia
General de la Republica en adelante (FGR)?, la Secretaria de Gobernacion, la Secretaria de
Seguridad Publica y la SEDENA. Por parte de los grupos internacionales de seguridad estan
la Agencia Central de inteligencia (CIA por sus siglas en inglés) y la Administracién de
Control de Drogas (DEA por sus siglas en inglés) ambas de Estados Unidos, asi como la

Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito (UNODC por sus siglas en inglés).

28 A partir de 2009 esta cambiara de nombre a Policia Federal y a partir de 2019 se transformara en la Guardia
Nacional.
29 Previo a la reforma de 2017, se llamaba Procuraduria General de la Republica.
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La narrativa que los articula es la comprension del mercado de drogas ilegalizadas como
el principal problema de seguridad publica que debe ser erradicado y las personas involucradas
perseguidas. Cabe sefialar que MUCD comparte la creencia profunda de seguridad, sin
embargo, en la segunda etapa cambia su orientacion en torno a esta creencia politica hacia una
posicién que prioriza los derechos humanos y la regulacion como una estrategia mas efectiva

que la criminalizacion del mercado.

3.3. El debate de las creencias en las decisiones publicas

En todas las etapas hay disputas entre las coaliciones por definir el subsistema de creencias de
la politica de cannabis. En este apartado identifico los nicleos de creencias de politica y las
narrativas de las decisiones publicas expresados en las situaciones decisionales durante las
cuatro etapas para reconocer la influencia de las coaliciones promotoras y discursivas, en

especifico, en las iniciativas de ley, reformas legislativas, sentencias y reglamentos ejecutivos.

En la primera etapa la centralidad en la situacién legislativa la tienen las creencias de
salud publica y seguridad desde una orientacion prohibicionista. Mientras que, en las
siguientes tres, la discusion avanza hacia la reduccion de dafios, el valor terapéutico de la
cannabis, el derecho al libre desarrollo de la personalidad, el mercado regulado y las politicas
de integracion. De igual forma, esto se potencia al entrar en la discusion las situaciones judicial

y ejecutiva en las ultimas dos etapas.

3.3.1. Lacentralidad de las creencias prohibicionistas en el debate

En la primera etapa el debate entre los nucleos de creencias de politica ocurre en la situacién
legislativa. Si bien la coalicién promotora Grupo Cafiamo consigue presentar sus creencias
por medio de tres iniciativas, la coalicién discursiva prohibicionista -a través de las
dependencias de seguridad y la coalicién promotora de tratamiento- fue capaz de presentar
las dos iniciativas para construir una reforma prohibicionista a través de la penalizacién de la
posesion, produccién y comercio, al mismo tiempo que un tratamiento obligatorio para la

farmacodependencia.

La coalicion promotora Grupo Cafiamo consigue por primera vez la elaboracion de un
paquete de tres iniciativas que reflejan sus creencias: salud publica, libertad individual y
respeto a los derechos humanos. Primero, sefialan que la politica prohibicionista actual se basa

en prejuicios morales, donde la persona usuaria es victima de medidas represivas y de
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tratamiento, por ello, plantean la sustitucion de sanciones privativas de la libertad, por otras
informativas y educativas que permitan proteger de modo efectivo su salud, libertad y
seguridad (Conde, 2007). También, la necesidad de implementar politicas de regulacién de la
cannabis para reconocer su valor terapéutico (Conde, 2008a). Ademas de distinguir el
estupefaciente cannabis de la planta de cafiamo para fomentar la industria del cafiamo (Conde,
2008b).

Por otra parte, la coalicion prohibicionista impulsa principalmente la creencia de
Seguridad. Las iniciativas presentadas por un grupo de diputados del PAN (PAN, 2008) y la
del Ejecutivo presentada en el Senado (Calderdn, 2008) son similares. Reconocen que forman
parte de la materializacion de aportaciones de diversos expertos y estudiosos en la materia de
procuracién de justicia para intentar dotar de criterios claros y precisos en las facultades de
cada una de las autoridades que intervienen en la persecucion, investigacion, enjuiciamiento
y ejecucion de sentencias de los delitos de narcomenudeo. También, reconocen la importancia
del Acuerdo Nacional para la Seguridad, la Justicia y la Legalidad respaldado por los tres
ordenes de gobierno, medios de comunicacion, organismos empresariales, religiosos, poder
legislativo y judicial. Finalmente, aclaran que no significa la despenalizacion de conductas
relacionadas a los delitos contra la salud. La propuesta consistia en incorporar la tabla de

orientacion de dosis maximas para consumo personal®°.

Por su parte, la coalicion de tratamiento incorpord sus creencias de politica en una
iniciativa presentada por un senador del PRD que retomaba los elementos principales de las
iniciativas anteriores: consideran fracasadas las politicas punitivas como forma para prevenir
la farmacodependencia; propone los principios y procedimientos en los que se debe basar el
programa nacional para la prevencién y tratamiento de la farmacodependencia y la
rehabilitacién del farmacodependiente; el cual debe ser ejecutado en coordinacion con
dependencias y entidades del sector salud y con los gobiernos de las entidades federativas
(Arce, 2008).

%0 |a tabla presenta una lista de sustancias y la cantidad considerada dosis para uso personal. La posesion de esa
cantidad o menos no sera motivo de accién penal. Para quien tuviera mas de esa cantidad, pero menos del
equivalente a mil dosis ser& procesado por narcomenudeo por la policia municipal o estatal. Para quien posea
més de mil veces la cantidad permitida sera procesado por narcotrafico y sera responsabilidad de la autoridad
federal.
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En la discusion dada a la iniciativa del PAN y del Ejecutivo en las comisiones
dictaminadoras del Senado de la Republica reconocen la necesidad de dotar de certeza juridica
a las acciones contra el narcomenudeo que llevan a cabo los distintos 6rdenes de gobierno.
También, que la tabla de orientacion de posesion maxima es la mejor forma disponible para
separar el consumo personal y distinguir a los “enfermos” para darles tratamiento. En cuanto
a la del senador del PRD reconocen que el “farmacodependiente” es un “enfermo” por lo cual
el Estado esta obligado a brindarle los servicios de salud que la iniciativa sefiala. Por ello, el
proyecto que presentan conjunta ambas iniciativas (Justicia et al., 2009). Durante la discusién
en el Pleno del Senado, un senador del PRD apoyé la propuesta afirmando que, pese a que
ellos estaban a favor de un control total por parte del estado de todas las actividades
relacionadas con drogas, este dictamen permitia que el consumidor no fuera detenido gracias
a la tabla de orientacion de posesién maxima, pero si invitado al programa nacional contra la

farmacodependencia.

Por su parte, en la Cdmara de Diputados, la Comision de Justicia no realizé ninguna
modificacion a la minuta enviada por el Senado. (“Dictamenes Con Proyecto de Decreto Por
El Que Se Reforman, Adicionan y Derogan Diversas Disposiciones de La Ley General de
Salud, Del Codigo Penal Federal y Del Codigo Federal de Procedimientos Penales,” 2009).
Ya en la discusion en el Pleno la diputada del PASDyC que habia presentado las tres
iniciativas del Grupo Cafiamo fue la unica en tomar la palabra, donde pese a reconocer que
hay una distincién entre usuario y narcomenudista, avances en la eliminacion del tratamiento
obligatorio, la incorporacion del concepto de reduccidn de riesgos y dafios y el reconocimiento
del uso de sustancias en contextos religiosos, votaria en contra porque perpetuaba el enfoque

criminalizante hacia las personas usuarias.

Pese a ello, se aprobé sin ninguna modificacion la minuta elaborada por el Senado con
las iniciativas del PAN y el Ejecutivo Federal que respondia a la coalicion prohibicionista
conformada por las dependencias de seguridad y la iniciativa del PRD que respondia a la
coalicion de tratamiento. Esta reforma significé la incorporacion de una tabla de orientacién
de dosis maximas que permitié involucrar a las policias locales en el combate al

narcomenudeo, al mismo tiempo que distinguia a la persona usuaria 0 consumidor, mientras
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que ofrecia servicios de tratamiento para el farmacodependiente, los cuales después de tres

detenciones seria obligatorio.

3.3.2. Lacreencia a favor de la regulacion se fortalece

En esta etapa, la discusion ocurre nuevamente en la situacion legislativa en torno a cuatro
propuestas, donde se expresan principalmente los nlcleos de creencias de politica de las
coaliciones de tratamiento y FAP. La primera iniciativa fue presentada por un diputado del
partido Convergencia, cercano a Grupo Cafiamo. Proponia incorporar la perspectiva de
reduccion de riesgos y dafios y permitir el uso de cannabis medicinal. Por su parte, el FAP
incide al presentar varias iniciativas tanto en la Cdmara de Diputados como en el Senado de
la Republica. La propuesta de un diputado del PRD®! partia de una regulacion integral de toda
la cadena de produccion a partir de la expedicion de la ley general para el control de la
cannabis, asimismo, incorporaba el enfoque de reduccién de dafios de la coalicion de
tratamiento. Un diputado del PANAL presentd una iniciativa que introdujo en la discusion la
creencia del mercado con fines industriales. Por Gltimo, en el Senado una coalicion de

senadores de PRD y PAN hicieron lo propio.

Posterior a la reforma de narcomenudeo de 2009 solo se present6 una iniciativa en la
Legislatura LXI (2009-2012). Un diputado de Convergencia, Victor Cirigo, presentdé una
iniciativa basada en las creencias de salud publica, derechos humanos y la dignidad de la
persona usuaria. Tenia dos partes, la primera expresa las creencias de salud publica de la
coalicion de tratamiento, aunque con una orientacion distinta a la prohibicién al ir mas alla de
la sola abstinencia y proponer incorporar el enfoque de reduccién de riesgos y dafios al
programa nacional para prevenir la farmacodependencia. La segunda proponia reconocer el

valor terapéutico de la cannabis y permitir los usos medicinales. (Cirigo, 2010).

Por su parte, en ambas Camaras de la Legislatura LXI1 (2012-2015), el FAP consigui6
exponer con mayor amplitud sus creencias sobre libertad individual, regulacién de la cadena
productiva y salud pablica. Primero, un diputado del PRD presenté seis veces una iniciativa
que creaba la Ley General para el Control de la Cannabis asi como reformas a distintas leyes®.

31 Este partido apoyo la reforma de narcomenudeo tanto en su construccion en la parte de tratamiento, como
durante la votacion.

32 ey General de Salud, Codigo Penal Federal, Ley de Impuesto Especial Sobre Productos y Servicios y Ley
General de Derechos.
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Partia de eventos internacionales para sefialar el fracaso de la estrategia de combate al
narcotrafico, por un lado, la participacion de la Comisidon Latinoamericana de Drogas y
Democracia en los foros con legisladores, por el otro, la afirmacion del Presidente de la
Republica en la ONU. Ambos sefialan que la guerra contra el narcotrafico ha disparado la
violencia y la inseguridad, por ello plantean la regulacion de la produccidn, procesamiento,

distribucion, venta y consumo de cannabis.

La propuesta era dotar a la Secretaria de Salud para que diera licencias para las distintas
actividades de la cadena productiva de cannabis, asi como los planes para prevenir la
dependencia. Por otra parte, eliminaba la cannabis de la tabla de orientacién de posesién
maxima de la LGS y creaba nuevos impuestos para ese mercado (Belaunzardn & Alonso,
2012). En 2014 modifico su propuesta sobre la LGS para incorporar el enfoque de reduccién

de riesgos y dafios al programa para prevenir la farmacodependencia (Belaunzaran, 2014).

En cuanto al Senado, los legisladores del PRD y del PAN presentaron la propuesta
del FAP. En esa iniciativa también hacen referencia a las opiniones de la Comision Global de
Drogas sobre el fracaso de la guerra contra las drogas. Sefialan los foros realizados como el
Tricameral en 2014 y el de la UNAM en 2013 donde se resaltaron probleméaticas como la
criminalizacion a las personas usuarias. Ademas, hacen referencia a miembros de
organizaciones como Espolea y CUPIHD para referirse a conocimiento experto. Proponen
permitir el cultivo con fines personales, médicos, terapéuticos y cientificos. Asi como,

aumentar la cantidad de la dosis personal de mariguana. (Delgado et al., 2014).

Por ultimo, en esta etapa un diputado del PANAL presentd una iniciativa que
representaba la creencia de mercado ya que buscaban diferenciar entre cannabis y cafiamo
para desarrollar la industria del cafiamo. La propuesta permitiria desarrollar la industria de
cafiamo a través de permisos dados por la COFEPRIS. Asimismo, nombraba como
antecedente la iniciativa presentada por la diputada del PASDyC en la primera etapa
(Fujiwara, 2015).

Durante la segunda etapa, en la situacién legislativa la discusion sobre la cannabis se
dio en torno a las creencias de la salud publica, libertad individual, mercado regulado y
desarrollo del cafiamo. Sin embargo, no fue suficiente para que ninguna de las propuestas

fuera discutida por las comisiones. Dos aspectos resaltan: el progresivo interés que comienza
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a darse en los partidos politicos por el tema, no solo Convergencia mantiene el interés, a este
se suman el PRD, el PAN y en menor medida el PANAL. El segundo aspecto es el paulatino
acercamiento de la coalicion de tratamiento a posturas alternativas a la abstinencia como el

enfoque de reduccion de riesgos y dafios.

3.3.3. Lacreencia de la regulacién medicinal se vuelve central

En la tercera etapa, la coalicion promotora FAP consigue que por primera vez las tres
situaciones decisionales tomen una decision orientada por sus creencias de politica, el valor
terapéutico de la cannabis, y el libre desarrollo de la personalidad. En la situacion Judicial, el
FAP lleva a cabo dos procesos -uno que habilita la discusion sobre el derecho a la salud y la
posibilidad de importar medicamentos resuelto por un juez y el otro referente al autoconsumo
resuelto por la SCJIN. En la situacion legislativa, el FAP promueve la presentacion de varias
iniciativas, de igual manera, el MCM promueve una iniciativa. Asimismo, la coalicion
discursiva empresarial y promotora de tratamiento de adicciones promovieron las suyas. La
reforma que se aprobo finalmente, fue cercana a las coaliciones discursivas a favor de los usos
medicinales, y empresarial. Por ultimo, la situacién ejecutiva produce unos lineamientos que

refleja la narrativa de la coalicion empresarial.

Situacion Judicial

La suspension definitiva que el juez tercero de distrito en materia administrativa concedio a
la menor Graciela Elizalde en 2015 le autorizé la importacion, portacién y consumo del
componente denominado Cannabidiol (CBD) para su consumo. El juez argumentd que con
ello no se afectaba el interés social ni el orden publico y que si bien no habia evidencia fundada
de sus beneficios, de conformidad con el consenso internacional debia garantizarse el mas alto

disfrute del derecho a la salud.

Posteriormente, en noviembre de ese afio, la SCIN resolvié el caso SMART que
reconocio la inconstitucionalidad de la prohibicion administrativa de la cannabis presente en
la LGS. Para influir en esta decision el FAP presentd dos amicus curiae que tenian el objetivo
de resaltar la desproporcionalidad de la medida y las consecuencias que esta tienen en la
vulneracién de derechos como la dignidad, privacidad y el libre desarrollo de la personalidad.
El proyecto retomd los argumentos de los amicus curiae como el eje rector de la sentencia.

Sin embargo, en la discusion se expresaron razonamientos contrarios a la sentencia
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relacionados a la ilegalidad de la adquisicién, mientras que el voto concurrente consideraba

que se tenia que poner en el centro la salud publica.

El primer amicus curiae presentado por varias organizaciones que formarian parte de
la coalicion discursiva a favor de la regulacion sefiala que el sistema prohibicionista viola
diversos derechos de las personas como la identidad, la vida privada y el libre desarrollo de la
personalidad, todos ellos reconocidos por la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
Citan el trabajo hecho por organizaciones como Espolea, la Comision Global de Drogas, Open
Society Foundations y WOLA para afirmar la desproporcion de las sanciones penales basadas
en la criminalizacion de las personas usuarias cuando hay alternativas més efectivas y menos

intrusivas que deberian considerarse (Espolea, 2015).

El segundo amicus curie presentado por un grupo de intelectuales expresa que es
momento de cambiar el paradigma prohibicionista. La criminalizacion de las personas
usuarias de cannabis no es la herramienta adecuada para proteger la salud, ademas, ha
convertido un tema de salud publica en un problema de seguridad, asimismo, constituye una
restriccion desproporcionada para la autonomia y privacidad de las personas, y constituye una
violacion a sus derechos a la salud y a la seguridad. Para argumentarlo, presentan datos
elaborados por el PPD CIDE, CUPIHD London School of Economics, Human Rights Watch
y la Comision Global de Drogas. También resaltan el valor terapéutico que tiene la cannabis
(Morera et al., 2015).

En consonancia con estos documentos, la sentencia de la SCIN elaborada por el
ministro Zaldivar concluy6® que la prohibicion persigue finalidades validas, proteger la salud
y el orden publico; ademas, es una medida idonea para proteger la salud de las personas®, sin
embargo, considera que el sistema de prohibiciones administrativas es innecesaria, pues
existen otras medidas igualmente idoneas que intervienen con menor intensidad en el derecho
afectado; ademas, la medida representa una afectacion muy importante al derecho al libre
desarrollo de la personalidad toda vez que impide a los quejosos decidir qué actividades

recreativas o ludicas desean realizar (Primera Sala, 2015). Para argumentar diversos puntos,

33 Realiz6 un test de proporcionalidad con los siguientes pasos: 1) constitucionalidad de los fines perseguidos
medida; 2) idoneidad; 3 necesidad; y 4) proporcionalidad en sentido estricto (Primera Sala, 2015).

3 Una intervencidn podra considerarse iddnea si la correlacion entre medio y fin es positiva, con independencia
del nivel de eficacia (Primera Sala, 2015).
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el documento presenta como evidencia empirica trabajos, de la Comision Global de Drogas y

para el caso mexicano los de CUPIHD.

Las discusiones que se expusieron durante la votacion fueron en tres direcciones: los
ministros Ortiz Mena, Sdnchez Cordero y Zaldivar votaron a favor del proyecto. Por su parte,
el ministro Pardo Rebolledo voto en contra porque consider6 que existe un obstaculo previo
que no considera la sentencia, la adquisicion. Para él, la cuestion es codmo garantizar el
ejercicio de este derecho al consumo sin incluir el primer paso de este proceso. Primero,

tendria que haberse establecido una regulacion adecuada para garantizar esa adquisicion.

El ministro Cossio Diaz presenté un voto concurrente. Coincidid en que la negativa a
otorgar la autorizacién administrativa a los quejosos resulta violatorio de sus derechos,
especificamente de su autonomia personal, pero difiere en la metodologia utilizada y los
alcances de los efectos propuestos. Considera que se debid realizar un espacio para escuchar
el conocimiento cientifico, técnico de distintos sectores. Tampoco esta de acuerdo en que el
proyecto se base en el derecho al libre desarrollo de la personalidad ya que bajo esta premisa
se impide la intervencion del Estado. Ademas, el proyecto carece de un enfoque de salud
pablica, pues la autorizacion de la sustancia necesariamente conlleva su regulacion a partir

del eje central de la salud pablica. (Primera Sala, 2015).

Situacion Legislativa

En la situacién Legislativa las coaliciones promotoras, FAP, MCM y de tratamiento, asi como
la coalicion discursiva empresarial aprovecharon los argumentos expresados en la situacion
Judicial a favor del derecho a la salud y del libre desarrollo de la personalidad para presentar
seis iniciativas durante 2015 y siete mas durante 2016, ademas, de que por fin la minuta que
se elabor6 se hizo a partir de las creencias y narrativas de estas coaliciones.

En 2015 las primeras iniciativas solo se refirieron al valor terapéutico de la cannabis.
La iniciativa presentada por diputados del PRD reconoce la labor del diputado de su partido
que presento seis veces el proyecto de ley general de control de cannabis ademas del amparo
de Grace. Asi, parte del derecho a la salud para permitir la venta de productos medicinales
con CBD y THC. (J. Rubio et al., 2015). En igual sentido se expresa, la presentada por un
diputado de Movimiento Ciudadano (J. Martinez, 2015). Por su parte, la presentada por una

senadora del PRI reconoce tanto el proceso legal de Grace como el de SMART, pero sefiala
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la necesidad de separar lo mas posible ambos. Su propuesta se centra en permitir a la
COFEPRIS otorgar las autorizaciones necesarias para la importacion de medicamentos como
el cannabidiol. Finalmente, agradece la asesoria brindada tanto por los papés de Grace como
del PPD-CIDE y MUCD (Diaz, 2015).

La iniciativa de Senadores del PRD parte del derecho a la salud y busca permitir el uso
terapéutico de la cannabis, también, retoma el caso SMART para proponer eliminar el sistema
de prohibiciones administrativas (Delgado et al., 2015). La presentada por otro diputado de
Movimiento Ciudadano reconoce al caso SMART como parteaguas para el paradigma
prohibicionista y cita trabajos del CEDD, CUPIHD PPD-CIDE para mostrar las consecuencias
de la criminalizacion. Su propuesta es eliminar la necesidad de tramitar una autorizacion
sanitaria y la excarcelacion de presos por estos delitos (Alvarez Maynez, 2015). Finalmente,
la iniciativa presentada por dos diputados de Morena reconoce el fallo de la SCIN, por ello
propone adecuar los articulos que fueron declarados inconstitucionales, asi como la creacion

de clubes sociales de cannabis (Esquivel & Llerenas, 2015).

En 2016 se presentan otras siete iniciativas mas. Tres en Camara de diputados que
promovian la industria del cafiamo y la importacion de medicamentos a base de cannabis. Por
su parte, en el Senado fueron cuatro, las cuales provenian del presidente del Senado que
proponia regular toda la cadena de produccién para el uso medicinal, ludico e industrial; del
Presidente de la Republica que proponia permitir el uso medicinal y de investigacién asi como
despenalizar el uso ludico; otra de una senadora independiente que elabord su propuesta junto
al MCM y que permitia realizar todas las actividades propias del autoconsumo sin necesidad
de autorizaciones y sin un limite a la posesién; por ultimo, la propuesta de una senadora del
PRI que proponia reconocer el valor terapéutico de la cannabis. Todas mencionan la

importancia de las sentencias dadas en el poder judicial.

En la Camara de Diputados, la iniciativa presentada por diputadas de Morena buscaba
impulsar la industria del cafiamo para beneficiar los sectores econdémico, social y rural de pais.
sus antecedentes son las iniciativas presentadas por la diputada de PASDyS y el diputado del
PANAL sobre cafiamo en la primera y segunda etapa, que seguian sin ser discutidas (Nahle et
al., 2016). Las otras dos fueron de diputados del PRD. La primera parte de una perspectiva de

salud y hace referencia al caso Grace para proponer la importacion de medicinas que
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contengan extractos de cannabis para su uso terapéutico. La fundamentd con trabajos de la
coalicion de tratamiento, asi como encuestas producidas por la propia Camara de Diputados
(F. Rubio, 2016). La segunda tenia el objetivo de reconocer las cualidades terapéuticas de la
cannabis y fomentar la produccion de suplementos alimenticios hechos a base de cannabis no

psicoactivo (Zambrano & Hernandez, 2016).

En cuanto al Senado, su presidente -el panista Roberto Gil- presentd la primera
iniciativa de esta etapa que expedia una Ley General para el control de cannabis. Afirma que
el enfoque punitivo ha fortalecido a las bandas criminales y afecta negativamente la salud,
libertad personal y en general, los derechos fundamentales de las personas usuarias. Lo
fundamenta con trabajos del CEDD, del PPD-CIDE, la London School of Economics y la
Comisidn Global de Drogas. La propuesta es partir de un enfoque de salud publica basado en
el modelo uruguayo el cual crea una regulacion estricta del mercado para produccion,
distribucion y consumo de cannabis donde el mercado es controlado por el Estado. Ademas,
despenaliza el autocultivo y permite las cooperativas de produccion (Gil, 2016).

La iniciativa del Ejecutivo reconoce el debate alrededor del derecho a la salud, para
reconocer el valor terapéutico de la cannabis. Propone permitir la siembra, cultivo,
preparacion, acondicionamiento, adquisicion, posesion, comercio, transporte, prescripcion
médica, suministro, empleo, uso, consumo y en general, todo acto relacionado con la cannabis
con fines cientificos y médicos. También propone no tipificar como delito la posesion para

uso estrictamente personal (Pefia Nieto, 2016).

La senadora independiente, elabor6 su iniciativa junto al MCM para regular el uso
personal, médico y cientifico de la cannabis. Parte de una perspectiva de salud publica y
respeto a los derechos humanos que buscan quitar el caracter militar a la lucha contra la droga,
respetar los derechos de los consumidores y la reduccién del dafio para atender el consumo
problematico. También, proponen los clubes sociales de cannabis y sefialan que no basta
regular si no se hace con enfoque de derechos humanos, su propuesta va tendiente a modificar
los cinco articulos declarados inconstitucionales para permitir las actividades relacionadas con
el autocultivo (Tagle, 2016).

Por su parte, una senadora del PRI presentd una iniciativa a favor de la industria.

Menciona los foros organizados por la SEGOB y las Audiencias Publicas del legislativo donde
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participaron especialistas. EIl objetivo es reconocer el valor terapéutico de la cannabis y
desarrollar la investigacion con fines médicos. Para ello, propone crear el Centro de
Investigacion de Sustancias Psicotropicas y Estupefacientes (de la Torre, 2016).

Finalmente, el dictamen se elabord en las comisiones de Salud, Justicia, Gobernacion,
Seguridad Puablica y Derechos Humanos y Estudios Legislativos segunda del Senado de la
Republica. Este se construyo a partir de la iniciativa que el Ejecutivo Federal presento, la cual
permite la investigacion y la utilizacion de medicamentos elaborados a partir de cannabis. Sin
embargo, no incorporo los articulos de la iniciativa con contenido penal relacionados con la
modificacion de la dosis méxima de cannabis destinada para su consumo personal. Ademas,

modifican el articulo 245 para reclasificar el cafamo.

En la discusion en el pleno del Senado los partidos mostraron unidad. Primero, el
presidente de la comision de salud -del PAN- reiter6 que el dictamen no se referia a la
marihuana sino a dos principios activos farmacoldgicamente puros. Por su parte, el presidente
del Senado sefial6 que quedd un sabor de haber podido hacer mas, pero este no era el fin de la
discusion sino parte del proceso. Por su parte, otras dos senadoras y un senador sefialaron que
apoyarian el dictamen ya que reconocen el valor terapéutico de la cannabis. Por su parte, el
PRI hablé a favor de los usos medicinales y recordod el apoyo brindado por los pacientes y
familiares integrantes de las organizaciones como Por Grace, AMEM vy Bienvenido a
Holanda. Consideraron que la reforma era un cambio de paradigma. Asimismo, una senadora
del PVEM que vot6 a favor, sefial6 a la UNODC, al Instituto Nacional de Salud Publica, el
Instituto Nacional de Ciencias Penales, la CONADIC, y el CIDE como parte de las

organizaciones que ayudaron a definir su voto.

Por el otro lado, desde el PRD varios senadores tomaron la palabra y si bien
reconocieron el avance, este fue minimizado ante el mandato de la SCIN y la propuesta
original enviada por el Ejecutivo. Sefalaron la presién de grupos de interés para aprobar
unicamente lo concerniente al uso medicinal pese a la criminalizacion que viven las personas
usuarias. Dos mas mencionaron que la reforma no significaba un cambio de paradigma, ya
que era muy pequefia para el tamafio del problema de violaciones a derechos humanos. Otro
sefial6 que, aungue a favor, esta consciente que en un futuro se tendra que legislar el uso lidico

so pena de que la Corte los obligue.
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Por su parte, la senadora independiente, que habia presentado una iniciativa elaborada
por el MCM reclamo la ausencia del aumento en la cantidad de portacion que estaba en la
propuesta original, lo cual fue acordado en los “pasillos” sefialando como responsable al
consejero de la presidencia. Finalmente, pese a que no se discutid la descriminalizacion del
uso adulto, un senador del PT vot6 en contra ya que, si bien estuvo de acuerdo con la parte

terapéutica, no asi con el uso ludico ya que esto no terminara con los cérteles.

La minuta aprobada pasé a las comisiones de Justicia y Salud de la Camara de
Diputados quienes, de igual forma, aprobaron en sus términos la minuta. En el Pleno, PRD,
PANAL, Morena y PES votaron a favor. Agradecen la presencia tenacidad y esfuerzo
coordinado de familiares de pacientes, asi como de miembros de organizaciones de la sociedad
civil, aunque reconocen que queda pendiente lo relacionado con el uso personal. De igual
forma, el PVEM sefiald la importancia que tendra para las comunidades cultivadoras.
También, el PRI voto a favor argumentando que van a disefiar politicas publicas para fomentar
la elaboracion de medicamentos. Por se parte, MC sefialé que no puede darse el mensaje hacia
expertos, activistas y pacientes de que la iniciativa quedd corta. Finalmente, el PAN voto a
favor de la iniciativa al reconocer el valor terapéutico, pero mostrd su preocupacion sobre el

cultivo de cafiamo y la posibilidad de que se vuelva dificil de controlar.

La reforma elimind la prohibicion para sembrar, cultivar, cosechar, elaborar, preparar,
acondicionar, adquirir, poseer, comerciar, transportar en cualquier forma, suministrar,
emplear, usar y consumir cannabis (articulo 237), también, faculté a la Secretaria de Salud
para disefiar y ejecutar politicas publicas que regulen el uso medicinal de la cannabis y sus
derivados farmacoldgicos (articulo 235), ademas, podra otorgar autorizaciones para importar
estupefacientes, como el THC (articulo 290) (Decreto por el que se reforman y adicionan

diversas disposiciones de la Ley General de Salud y del Codigo Penal Federal, 2017).

En la situacién legislativa las creencias que se defendieron fueron el derecho a la salud
de los pacientes, el valor terapéutico de la cannabis y la intencion de potenciar la industria por
medio de la importacion asi como la investigacion. Sin embargo, dejaron de lado el derecho

al libre desarrollo de la personalidad y la produccién para uso personal y medicinal.
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Situacion Ejecutiva

En la situacion ejecutiva, la COFEPRIS publicé los Lineamientos en materia de control
sanitario de la cannabis y derivados de la misma, los cuales sefialaban en sus articulos 1y 2
que tenian el objetivo de establecer los criterios que la autoridad sanitaria utilizaria para la
evaluacion y dictamen de las solicitudes de autorizaciones respecto a la regulacion en materia
de control sanitario de la cannabis y sus derivados farmacologicos con fines médicos y
cientificos; asi como los criterios sanitarios para la comercializacion, exportacion e
importacion de productos industriales. Si bien se permite el cultivo, solo con fines de
investigacion médica y cientifica. En el tema del cafamo, las licencias para producir,
comerciar e importar y exportar seran otorgadas por la COFEPRIS (Lineamientos En Materia
de Control Sanitario de La Cannabis y Derivados de La Misma, 2018).

La reforma legislativa permitia todo acto relacionado con la cannabis con fines
cientificos y médicos (la siembra, cultivo, preparacion, acondicionamiento, adquisicion,
posesion, comercio, transporte, prescripcion médica, suministro, empleo, uso, consumo), sin
embargo, los Lineamientos solo normaron la comercializacion, exportacién e importacion, las
cuales, en si mismas responden exclusivamente a las exigencias de las empresas
farmacéuticas, pero dejaron de lado las creencias de las y los pacientes y sus familiares, asi
como de los cultivadores y empresarios interesados en participar en otras partes de la cadena

de produccion, por ejemplo, las personas y comunidades cultivadoras.

3.3.4. Lacreencia de libertad se vuelve central, pero sin decision

En la cuarta etapa nuevamente la discusion en las tres situaciones decisionales se desarrolla
en torno a la narrativa de las coaliciones discursivas a favor de una regulacion integral y la
empresarial, asi como las creencias de las coaliciones promotoras Regulacién por la paz y
MCM, aunque no con los resultados esperados. En la Judicial, las cuatro sentencias a favor
del autoconsumo — que fueron precedidas y retoman los planteamientos de los amicus curiaes
presentados por el FAP-, provocaron, primero, la publicacion de las tesis jurisprudenciales y
dos afos después, la declaratoria general de inconstitucionalidad; por su parte, también obligd
a COFEPRIS a emitir una licencia para el cultivo comercial de cafiamo y declard
constitucional el delito de posesion simple. En la situacion Legislativa se presentan veinte

iniciativas, varias de las cuales retoman las creencias de las coaliciones Regulacion por la paz
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y empresarial, que difieren en el tipo de mercado regulado que se debe implementar. Sin
embargo, ninguna consigue ser aprobada. Finalmente, en la situacion Ejecutiva luego de
cancelar los lineamientos cercanos a la coalicion empresarial, el nuevo reglamento fue
publicado dos afios después como consecuencia de un fallo judicial, pero continda sin publicar

los lineamientos para expedir las autorizaciones para el uso adulto de cannabis.

Situacion Judicial

En la situacion Judicial durante el 2018 la SCJN resolvié otros cuatro amparos mas. Los
primeros dos en marzo y junio, para cada uno de los casos se presentaron tres amicus curiae
elaborados por: la London School of economics, otro por MUCD, vy el tercero de la Comision
Global de Politica de Drogas, IDPC, y una amplia coalicion de organizaciones nacionales
internacionales. Si bien las sentencias siguieron los argumentos del primer amparo, a partir
del tercer amparo se agrego0 a la sentencia la posibilidad de adquirir la semilla, argumento que
habia sido planeado por un ministro que voté en contra en 2015. Los Gltimos dos se
concedieron en octubre al mismo tiempo. Por ello, en marzo de 2019 se publicaron las tesis
jurisprudenciales y en 2021 la declaratoria general de inconstitucionalidad como consecuencia
de la inaccion del poder legislativo al mandato de modificar los articulos declarados

inconstitucionales.

El Amicus curiae de la London School of economics fue presentado junto con el CEDD,
el PPD-CIDE y la corporacion Accién Técnica Social. De forma similar a lo argumentado en
los primeros documentos de este tipo, su objetivo era informar a la SCIN del panorama actual
al que la sociedad se enfrenta como consecuencia de una legislacion absolutamente
prohibitiva. Menciona que las penas desproporcionadas han aumentado la poblacién
carcelaria. En ese sentido y siguiendo el examen que la propia Corte hizo en el primer amparo,
hacen un test de proporcionalidad para controlar el ejercicio del legislativo a fin de proteger
el derecho al libre desarrollo de la personalidad y el derecho a la salud. Asimismo, recuerdan
el voto concurrente del ministro Cossio Diaz que sefialaba que la sentencia debia ser incluso

mas amplia.

El segundo fue presentado por MUCD, el objetivo era proporcionar a la SCJIN criterios
juridicos, como el antecedente de la sentencia de los integrantes de SMART, para reconocer

los limites y alcances del derecho al libre desarrollo de la personalidad relacionados con el
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autoconsumo de cannabis reconocidos en el derecho mexicano. Si bien reconocen que no es
un derecho absoluto -sin limites-, como lo sefial6 en dicha sentencia, la prohibicion
administrativa absoluta es desproporcionada. De igual forma, retoman el voto concurrente del
ministro Cossio Diaz para sefialar la responsabilidad de la Corte en exhortar a todos los entes

de gobierno involucrados.

El tercero fue presentado por IDPC junto con la Comision Global de Politica de
Drogas. Su objetivo era poner a disposicion de la SCIN toda la experiencia e informacion
resultado del trabajo en politica de drogas de una extensa red de organizaciones
internacionales donde también hay algunas nacionales como CUPIHD, Espolea y ReverdeSer.
En él, presentan los casos internacionales de politicas alternativas como la despenalizacion en

Portugal, los clubes cannabicos de Espafia y las coffee shops en Paises Bajos.

La ponencia 1115/2017 la elabor6 el ministro Pardo Rebolledo, quien habia votado en
contra la vez anterior. Revocé la sentencia del juez de distrito al concluir que este nego el
amparo por considerar que el derecho al libre desarrollo de la personalidad no puede orientar
la politica y que el Estado si debe limitar el derecho. Sin embargo, el argumento del juez era
contrario a la reforma de derechos humanos de 2011. Por su parte, la demanda de amparo
impugnd ademas de la prohibicion administrativa, la prohibicion penal, pero este aspecto fue
negado por el ministro (Pardo, 2018). En este sentido, el delito de posesion simple se
mantiene. Por su parte, en la votacion el ministro sefiald que lo habia elaborado con base en
la sentencia previa, pero él no lo compartia y fue el Gnico que votd en contra (Primera Sala,
2018b).

La ponencia para el caso 623/2017 la escribi6 el ministro Cossio, quien anteriormente
habia tenido un voto concurrente que sefialaba que la primera sentencia era insuficiente al no
exhortar a los diversos érganos del estado involucrados. De igual forma realiza un examen de
proporcionalidad que establecid resultados similares al del caso SMART. Sin embargo, la
autorizacion en este caso también permite la adquisicion de las semillas, y serd la COFEPRIS
quien determine la modalidad y cantidad maxima, aungue sin la posibilidad de importar dado
que ese articulo no fue impugnado (Cossio, 2018). El Gnico voto en contra fue el del ministro
Pardo Rebolledo (Primera Sala, 2018a).
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En el caso del amparo 547/2018 los quejosos nuevamente solicitaron la adquisicion de
la semilla, pero también la importacion. El proyecto de la ministra Pifia Hernandez discute el
tema y concluye que los articulos impugnados no prohiben explicitamente la importacion,
como si lo hace para la adquisicion. Este punto seria materia de un proceso jurisprudencial
que no se dio al no estar impugnados todos los articulos referentes a la importacién (Primera
Sala, 2018e). El ultimo amparo fue el 548/2018 elaborado nuevamente por el ministro
Zaldivar. Retoma la adquisicion de la semilla como el primer eslabon de la cadena de
autoconsumo, lo cual, no era parte de la primera sentencia, que él mismo redactd, pero si de
las sentencias de los demas ministros y ministra (Primera Sala, 2018f). Ambos fueron

aprobados por cuatro votos a favor y uno en contra, el del ministro Pardo.

En 2019 se publicaron las ocho tesis jurisprudenciales, las cuales debian servir como
norma para jueces y magistrados en materia de derecho al libre desarrollo de la personalidad.

En ellas se establece que:

la prohibicion para el autoconsumo de marihuana contenida en la LGS incide prima facie
en el contenido de dicho derecho fundamental (tj. 3/2019 10a.); este derecho tiene una
dimension externa e interna (tj 4/2019 10a.); brinda proteccion a un area residual de la
libertad que no se encuentra cubierta por las otras libertades publicas (tj. 5/2019 10a.); los
derechos de terceros y el orden publico constituyen limites externos del derecho al libre
desarrollo de la personalidad (tj 6/2019 10a.); la prohibicién absoluta del consumo ludico
de marihuana persigue finalidades constitucionalmente validas (tj 7/2019 10a.); el
derecho a la proteccion de la salud tiene dimensiones individuales y sociales (tj 8/2019
10a.); la prohibicién absoluta del consumo no es una medida proporcional para proteger
la salud y el orden publico (tj 9/2019 10a.); y por ello, es inconstitucional la prohibicion
absoluta al consumo ludico previsto en la LGS tj 10/2019 10a.)(Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, 2019).

A partir de su publicacion los jueces tenian la obligacion de conceder el amparo a quienes la
autoridad sanitaria les hubiera negado su solicitud de autorizacion para autoconsumo de
cannabis. Ademas, el legislativo debia modificar los articulos que impedian otorgar dichas
autorizaciones, sin embargo, lo segundo no ocurrié. Por ello, en 2021 el pleno de la SCIN

aprobd la declaratoria general de inconstitucionalidad 1/2018.
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El proyecto fue elaborado por la ministra Pifia Hernandez. Reconoce que la reforma
legislativa de 2017 reformo tres de los cinco articulos declarados inconstitucionales®, pero la
prohibicidn persiste en los articulos 235 Ultimo péarrafo y 247 altimo pérrafo de la LGS. La
votacion termind ocho a tres*®. Con estos cambios la COFEPRIS tendra que emitir los
lineamientos para finalmente otorgar las autorizaciones para realizar las actividades propias
del autoconsumo, sin tener que acudir al poder judicial. (Declaratoria General de
Inconstitucionalidad 1/2018, 2021).

Por otra parte, en diciembre del 2021, la coalicion empresarial consiguio que la SCIN
concedio el amparo en revision 355/2020 a una empresa que solicito a la COFEPRIS licencia
para llevar a cabo la siembra cosecha y comercializacion de cannabis sativa (Cafiamo) con
fines de procesamiento industrial y que contengan concentraciones menores al 1% de THC,
el cual le fue negado por la autoridad sanitaria alegando que no esta permitida la siembra con
fines industriales, sino Unicamente con fines médicos y de investigacion. En la sentencia
elaborada por la ministra Pifia Herndndez se concede el amparo ya que se reconoce la
violacion del derecho a la seguridad juridica ya que, si bien se otorga el derecho a realizar la
transformacion y venta, se impide realizar las actividades que le permiten allegarse de la

materia prima, el cultivo (Primera Sala, 2021).

Finalmente, y en sentido contrario de las decisiones anteriores que privilegiaron el
derecho al libre desarrollo de la personalidad por sobre la creencia de seguridad, la narrativa
prohibicionista de que el consumo es peligroso para la sociedad llevo a que en mayo de 2022
la SCIN concediera el amparo 585/2020 a una persona que fue detenida en posesion de
mariguana en cantidades mayores a las sefialadas en la tabla de orientacion de dosis maxima,

es decir, cinco gramos y sentenciada a tres afios de prision.

En el proyecto, el ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara se pregunta si ¢la
inconstitucionalidad decretada del sistema de prohibicion administrativa para expedir la
autorizacion correspondiente para el autoconsumo, previsto en la LGS determina la

inconstitucionalidad del delito de posesion simple, a la luz del derecho al libre desarrollo de

35 |os articulos modificados fueron 237, 245, fraccidn I, e implicitamente el 248 de la Ley General de Salud.

3 \otaron a favor los ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Franco Gonzalez Salas,
Aguilar Morales, Pifia Herndndez, Rios Farjat, Laynez Potisek y Zaldivar Lelo de Larrea. VVotaron en contra
Esquivel Mossa, Pardo Rebolledo y Pérez Dayan.

100



la personalidad? Si bien el ministro reconoce que la tabla de orientacion de dosis maximas
desconoce el consumo y las adicciones a la mayoria de sustancias que prevé la LGS, confirma
la constitucionalidad del delito de posesion simple ya es un medio apto para proteger la salud
publica, por la amenaza que representa para la salud fisica, emocional y moral de los nifios,

jévenes y adultos que habitan el pais (Gonzalez Alcantara, 2022).

Situacion Legislativa

En la situacion Legislativa se presentaron veinte iniciativas entre 2017, posterior a la reforma
medicinal y 2019 antes del primer dictamen de comisiones. Las creencias de la libertad
individual a través del derecho al libre desarrollo de la personalidad, asi como la narrativa de
la regulacion del mercado fueron centrales en esta situacion. En esta etapa la discusion se
centrd en la aprobacion de una Ley General para el Control de la Cannabis, la cual regularia
toda la cadena de produccion. La confrontacion entre las coaliciones se dio en torno a tres
temas: primero, cual seria la autoridad encargada del control sanitario. Segundo, quiénes
deberian ser los principales beneficiados. Tercero, que fines debian ser regulados.

En el resto de la Legislatura LXIII, posterior a la reforma de cannabis medicinal- entre
septiembre de 2017 y agosto de 2018 se presentaron seis iniciativas, todas reconocen las
sentencias de Grace y SMART. Una de ellas, retoma la propuesta de una Ley General de
Control del Cannabis para regular toda la cadena de produccion bajo una empresa estatal, otra
plantea una Ley General del Sistema Contra las Adicciones, asi como el aumento de la
cantidad de la dosis méaxima, pero solo dos plantean el autocultivo como opcién de

abastecimiento.

La primera representa la narrativa de la coalicion de regulacion integral. Esta fue
presentada por un diputado de MC, la cual, proponia considerar a las personas usuarias como
sujetos de derechos. También, reconoce que la reforma medicinal se queda corta porque
impide la siembra, cultivo o cosecha de mariguana. Por eso, su propuesta es expandir el no
ejercicio de la accion penal para todos aquellos que realizan estas actividades con fines
médicos, independientemente de si cuentan o0 no con autorizacion para hacerlo (Alvarez
Maynez, 2017).

La segunda fue presentada por una diputada del PRI quien proponia la expedicion de
una Ley General del Sistema Contra las Adicciones. Su objetivo es definir las competencias,
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atribuciones, asi como establecer la concurrencia, entre los tres drdenes de gobierno desde un
enfoque de salud publica y con apego a los derechos humanos. Es cercana a la coalicién de
tratamiento, sefiala los servicios que los CIJ y los CAPAs brindan y muestra datos del PPD-
CIDE y MUCD. Como parte de la propuesta se incluye el aumento en la dosis personal
(Sanchez, 2017).

La tercera también retoma las narrativas de la coalicion discursiva a favor de la
regulacién integral, esta fue presentada por diputados del PVEM. Su finalidad es ya no
criminalizar a los consumidores de éstas, poniendo énfasis en la reivindicacién del derecho de
los individuos a elegir de manera informada como quieren vivir. Su propuesta es permitir el

cultivo domeéstico de seis plantas (Sesma et al., 2017).

La cuarta y quinta iniciativa fueron presentadas por Senadores de Morena. Estas
plantean leyes de cannabis que regulan toda la cadena de produccion, sin embargo, identifico
un cambio en el modelo de produccidén. La primera planteaba la Ley General de Control del
Cannabis y sus Derivados que establecia una regulacién integral del cannabis, con un mercado
legalizado y controlado por una empresa estatal que incluye el uso para fines médicos,
cientificos, recreacionales e industriales. (Delgado, 2017). La otra planteaba la Ley Sobre la
Cannabis y la Erradicacion de la Violencia Provocada por su prohibicion en los Estados
Unidos Mexicanos, la cual crea el instituto regulador para el cannabis en México encargado

de expedir licencias de produccién, transformacion y venta (Berlanga, 2018).

La sexta iniciativa la presentd una Senadora del PRD. La cual, plantea modificar la
LGS de acuerdo a las disposiciones de la SCIN. Propone ubicar al THC en la lista IV del
articulo 245 de la LGS y considerarla como una sustancia que tiene amplios usos terapéuticos
y constituyen un problema menor para la salud; propone un nuevo programa conta los usos
problematicos y le atribuye la responsabilidad al Estado para la produccién y venta de

cannabis, también permite los clubes sociales (de la Pefia, 2018).

Por su parte, en la Legislatura LXIV entre septiembre de 2018 y diciembre de 2019
los partidos Morena, PRD, MC, PRI, PVEM y PAN presentaron catorce iniciativas. Todas
reconocen los fallos en el poder judicial (tanto medicinales como de autoconsumo) por lo que

plantean cambios en los articulos de la LGS declarados inconstitucionales. Las iniciativas
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pueden agruparse para constituir propuestas partidistas de regulacion integral basado en

sistemas de licencias a través de leyes generales.

Las iniciativas de un grupo de senadoras y senadores de MC retoman las creencias de
la coalicion Regulacion por la paz, propusieron, primero, expedir la Ley de Amnistia en favor
de los sentenciados por delitos relacionados con el consumo o posesion de cannabis (Mercado
et al., 2018). Posteriormente plantearon la eliminacion de la necesidad de la autorizacion para
autoconsumo (Delgadillo et al., 2018). Para argumentar sus propuestas mencionan datos del
PPD-CIDE, el CEDD vy la Comision Global de Politica de Drogas como la saturacion del

sistema penal y la necesidad de despenalizacion.

Las iniciativas presentadas por dos senadores del PRI, si bien consideran la creencia
de regulacion de mercados, parece mas cercana a la coalicién empresarial que a la propuesta
de Regulacion por la paz. Estas plantean primero cambios en la LGS y posteriormente la
expedicion de una ley general. Su propuesta es eliminar la prohibicion absoluta del consumo
recreativo de la cannabis, a traves de permitir la siembra, cultivo y cosecha de cannabis para
usos personales sin necesidad de autorizacion, ademas de ampliar la dosis personal y no
considerarlo un delito (Osorio & Afiorve, 2018). Posteriormente, uno de ellos propuso una
Ley Genera de Control y comercializacion del cannabis, ademas de reformas a la Ley Federal
de Ferechos y la LIEPS. La autoridad responsable de expedir licencias y llevar a cabo el
control sanitario es la Secretaria de Salud, ademas, propone impuestos y derechos a recaudar
(Afiorve, 2019).

En Morena se presentaron cinco iniciativas, donde la regulacion del mercado se divide
entre dos creencias de politica, una que privilegia a la gran empresa y otra que busca integrar
a las comunidades impactadas por la violencia prohibicionista. La primera iniciativa propone
una Ley General, posteriormente, dos iniciativas mas presentan propuestas de modificaciones
a la LGS. Las ultimas dos iniciativas integran tanto la Ley general de control de cannabis
como las modificaciones a la LGS. El principal objetivo de los cambios es separar el cafiamo

de la mariguana.

La primera iniciativa de senadores de Morena propuso la expedicion de la Ley General
para la Regulacion y el Control de Cannabis. Plantea un modelo de regulacion integral, a
través del Instituto Mexicano de Regulacion y Control del Cannabis y un sistema de licencias
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para usos terapéutico, paliativo, farmacéutico, personal e industrial. Permite sembrar hasta
veinte plantas y cooperativas cannabicas. También, propone una estrategia de reduccion de
riesgos e incorpora un transitorio para excarcelar presos por delitos contra la salud (Sanchez
Cordero & Monreal, 2018). A este proyecto se sumaron senadores del PRD, PAN y PVEM.

Otros senadores de Morena presentaron dos iniciativas con el objetivo de realizar las
modificaciones a la LGS de los articulos que la SCIN habia declarado inconstitucionales y
que no habian sido modificados por la reforma medicinal de 2017. Su propuesta era permitir
a la COFEPRIS otorgar autorizaciones para realizar todos los actos relativos al autoconsumo.
Una de ellas fue presentada por los presidentes de las Comisiones de Justicia y Salud, las
cuales eran las dictaminadoras (Fernandez, 2019a; Menchaca et al., 2019).

Otras dos iniciativas mas fueron presentadas por senadores de Morena. Retoman la
propuesta de Ley General para la Regulacion, Control y Aprovechamiento del Cannabis,
ademas de las modificaciones a la LGS ordenadas por la SCIN. Las principales diferencias
entre las nuevas propuestas con la primera versién son, por un lado, la distincién que hace la
nueva version entre cannabis psicoactivo o marihuana y no psicoactivo o cafiamo (Narro,
2019). Por el otro, no crea un instituto, sino que faculta a la COFEPRIS para llevar el control
sanitario, sugiere la edad de 25 afios para consumir y crea el Fondo econémico del cannabis
para atender el consumo problematico, pero no considera la estrategia de reduccion de riesgos
(Novelo, 2019).

En el PRD dos senadores presentaron tres iniciativas, las cuales respondian a la
creencia del mercado regulado desde la creencia politica de las empresas. La primera iniciativa
proponia cambios a la propuesta hecha por senadores de Morena de una Ley General de
Regulacion y Control del Cannabis. Las modificaciones van encaminadas a distinguir mejor
entre cannabis psicoactivo y no psicoactivo o cafiamo. Asimismo, incorpora la adquisicion de
la semilla (Mancera, 2019a). La segunda plantea cambios a la Constitucion con el objetivo de
facultar al Congreso para realizar estos cambios (Mancera, 2019b). La tercera buscaba
fomentar el campo y la investigacion a partir de excluir la cannabis de las sustancias
prohibidas y considerar a los centros de investigacién para decidir lo relacionado a la siembra,
cultivo elaboracion, preparacion acondicionamiento, adquisicion, posesion, comercio,

transporte, prescripcion médica, suministro, empleo, uso y consumo (Fécil, 2019).

104



Por su parte, las Gltimas dos iniciativas también representaban las creencias de las
empresas, en especial las interesadas en el mercado del cafiamo. La presentada por una
senadora del PT propone expedir la Ley General para la Regulacion del cafiamo industrial
cosmético. Esta iniciativa busca promover la industria a través de diferenciar el cafiamo de la
cannabis, ademas, le atribuye la facultad de emitir licencias a la Secretaria de Agricultura.
Asimismo, presenta datos de consultoras empresariales para estimar el tamafio del mercado.
Por otra parte, aunque propone no considerar delito la portacion de dosis personales si
mantiene las penas por cultivar sin autorizacion y por consumir en via publica (Pinedo, 2019).
De manera similar, el PAN present6 una iniciativa para distinguir entre planta de mariguana
y planta de cafiamo, y propone catalogar al c&fiamo y al cannabidiol como no psicotropicos a
fin de facilitar su comercializacion, exportacion e importacion (Paz, 2019).

El dictamen presentado por las Comisiones Unidas de Justicia, Salud y Estudios
Legislativos Segunda y opinion de la Comision de Seguridad Publica® del Senado de la
Republica se aprobd en el pleno. Este representa las creencias de la coalicién Regulacion por
la paz y laempresarial. El dictamen proponia como primer eje rector el respeto a los derechos
humanos. También, crea el Instituto Mexicano para la Regulacion y Control del Cannabis, el
cual deberd brindar asesoria, facilidad y acompafiamiento a poblaciones histéricamente
vulnerables con el objetivo de acceder a los beneficios de programas, planes y mecanismos
que permitan su crecimiento econdémico y desarrollo a partir de alguna actividad licita relativa
al uso de cannabis. Excluyen de la regulacién el uso medicinal, paliativo, farmacéutico y
cosmeético. Permite el uso adulto a partir del autocultivo sin necesidad de autorizacion, ademas
del cultivo asociado y el mercado regulado a partir de un sistema de licencias de cultivo,
transformacion, comercializacion, exportacion o importacion e investigacion. Solo las
poblaciones vulnerables podran tener mas de un tipo de licencia. Asimismo, durante los cinco
primeros afios al menos el cuarenta por ciento de las licencias de cultivo deben ser para
poblaciones vulnerables. Por su parte, en los cambios a la LGS sefialan que la posesion
superior a veintiocho gramos y menor a doscientos sera sancionada administrativamente. La

posesion de cannabis superior a doscientos gramos sera sancionada penalmente.

37 En la opinidn de la Comisidon de Seguridad Publica el gramaje debe variar atendiendo a que existen diversas
especies de cannabis. y establecer lineamiento para servidores publicos que lleven a cabo los métodos de control
del cannabis. Recomienda que los productos comestibles también se regulen como el uso adulto.
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Posteriormente, en la Camara de Diputados, las comisiones dictaminadoras fueron
Justicia y salud. Estas recibieron comentarios de las comisiones de Derechos Humanos® y
Hacienda®. La nueva minuta fue aprobada, aunque con cambios, los cuales representan las
creencias de la coalicion empresarial. Primero, deja de regular los usos para regular los tipos
de produccidn, en lugar de crear un dérgano desconcentrado — el instituto Mexicano de
Regulacién del Cannabis- le dan estas facultades a uno ya existente, la CONADIC, ademés
de trasladar la facultad para regular la produccién del cadfiamo a la SADER. También
incorporaron el permiso para autocultivo, flexibilizan mas el consumo en el espacio publico
y el delito de posesidn simple seria sancionado a partir de cinco kilos, seiscientos gramos.

Finalmente, se incorpora un nuevo tipo de licencia integral.

Esta propuesta fue aprobada en marzo de 2021, lo que llevo a que regresara al Senado
de la Republica, ahi solo fue aprobada por dos de las tres comisiones, Justicia y Estudios
Legislativos segunda, sin embargo, Salud no la voto y se agotd el tiempo estipulado por la
SCJN. Desde entonces, esta no ha vuelto a ser discutida.

Situacion ejecutiva

En la situacion ejecutiva, no es clara la coalicion que domino la toma de decision. La coalicion
discursiva a favor de los usos medicinales de la cannabis, principalmente los pacientes fueron
quienes consiguieron el fallo que obligd a la publicacion del reglamento, sin embargo, no
estan plasmadas sus principales reivindicaciones, pero tampoco beneficio a las empresas ya
que si bien se abri6 el mercado medicinal, este excluyo al cultivo, limitdndose principalmente

a la importacion.

El ejecutivo expidié el Reglamento de la Ley General de Salud en Materia de Control
Sanitario para la Produccion, Investigacion y Uso Medicinal de la Cannabis y sus Derivados
Farmacoldgicos. Este considera a mas organismos publicos en la regulacion y sigue

privilegiando a las empresas antes que a las personas usuarias. Su objetivo es la regulacion,

38 |a opinidn de esta comision presentd puntos de mejora para el dictamen como dejar de limitar el consumo con
sanciones penales, no permitir la introduccion de comestibles, no se consideran a las autoridades locales, no se
observa una estrategia clara contra las adicciones, se excluye la proteccion al derecho a la salud al permitir el
consumo desde los diez y ocho afios, no hay tratamiento especifico para observar las condiciones de trabajadores
de campo que pueden ser explotados y se da un criterio neoliberal para que los industriales acaparen el mercado.
39 Que valoro el impacto de la implementacion en 974 millones 148mil pesos compensado por un impacto
recaudatorio de 18 mil 705 millones 304 mil 395 pesos.
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control, fomento y vigilancia sanitaria de la materia prima, derivados farmacoldgicos y
medicamentos de la cannabis, con fines de produccion, investigacion, fabricacion y médicos.
Las autoridades responsables de la regulacion son las Secretarias de Salud (a través de
COFEPRIS), Agricultura (a través de SENASICA), Hacienda (a través del SAT) y Economia.

Sus principales caracteristicas son: las farmacias deberan contar con un registro de
pacientes. No se permite incluir cannabis en los remedios herbolarios; se permite importar
materia prima, derivados farmacologicos y medicamentos, pero solo se puede exportar
derivados farmacoldgicos y medicamentos (Reglamento de La Ley General de Salud En
Materia de Control Sanitario Para La Produccion, Investigacion y Uso Medicinal de La

Cannabis y Sus Derivados Farmacologicos, 2021).

3.4. Incidencia de las coaliciones en las redes de situaciones de accion adyacentes

Después de repasar las cuatro etapas de cambio, caracterizar a las coaliciones promotoras y
discursivas que surgieron y reconocer la discusion entre las creencias y narrativas durante la
conformacién de las decisiones publicas, en este Gltimo apartado analizo las cuatro redes de
situaciones de accién adyacentes. El objetivo es comprender cdmo las coaliciones
configuraron un ambiente propicio para que ciertos tipos de creencias -y no otras creencias

rivales- guiaran la decision y el cambio en las tres situaciones decisionales.

Cada red se compone de una situacién de pre-decision y de hasta tres situaciones de
accion decisional, La situacion de pre-decision es el espacio donde las coaliciones discursivas
y promotoras despliegan sus narrativas y creencias, las cuales definen su capacidad de
incidencia. Por su parte, las situaciones decisionales pueden ser Judicial, Legislativa y
Ejecutiva. Asimismo, para este caso considero tres factores externos, el nivel de violencia,

condiciones de las organizaciones y mecanismos legales para incidir.

Encuentro que en la primera etapa, pese a la presencia de la coalicion discursiva a
favor de la regulacion por medio de grupo Cafiamo, solo toma una decision la situacion
Legislativa, la cual es finalmente guiada por la coalicion discursiva prohibicionista
conformada por la coalicion promotora de tratamiento y las dependencias de seguridad. En la
segunda etapa, si bien las coaliciones promotoras de tratamiento y FAP activan la situacion
Legislativa, no consiguen configurar una decision publica. La tercera etapa es la primera

donde la coalicion discursiva a favor del cannabis medicinal, conformada por el FAP MCM y
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la empresarial, consigue que la situacion Judicial, Legislativa y Ejecutiva tomen una decision
que cambia la politica de cannabis principalmente en el mercado medicinal de cannabis y en
menor medida en el desarrollo de la personalidad. Finalmente, en la cuarta etapa, aunque la
coalicion discursiva a favor de una regulacion integral consigue nuevamente que se pronuncie
la situacion Judicial y la situacién Ejecutiva, la Legislativa no consigue configurar una

decision publica, con lo que el cambio queda incompleto.

3.4.1. Primera red de situaciones accion adyacentes

lustracion 4. Primera red de situaciones accion adyacentes (2006-2009)
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Fuente: Elaboracion propia.

La lustracion 4. Primera red de situaciones accion adyacentes (2006-2009) esta integrada por las
situaciones decisionales Legislativa y Ejecutiva, aunque solo la primera consigue configurar
una decisién, ademas de la situacién de pre-decision. Asimismo, se desarrolla en un contexto
donde la violencia aumenta en el pais, las organizaciones interesadas en la politica de drogas
estdn escasamente profesionalizadas y tienen escaso financiamiento. Ademaéas, no hay
mecanismos formales para incidir en el cambio en la politica si no es a través de los partidos

politicos.

108



Estan presentes dos coaliciones discursivas: prohibicionista y a favor de la regulacién
integral. Por ello, hay dos narrativas, la prohibicionista sefiala que la mejor coordinacién entre
los cuerpos de seguridad estatales y federales llevardn a un mejor trabajo en el combate al
narcomenudeo, ademas de la necesidad de imponer medidas de tratamiento, inclusive en
contra de la voluntad de la persona. Por su parte, la narrativa de la regulacion integral es que
es imperioso un cambio de paradigma donde se considere a la persona usuaria como sujeto de

derechos y que se reconozca el valor terapéutico del cannabis.

Ademas, la coalicion discursiva prohibicionista esta conformada por integrantes de la
coalicion promotora de tratamiento de adicciones y las agencias de seguridad. Las creencias
que respaldan son el combate al narcomenudeo y a la farmacodependencia. La segunda,
conformada por integrantes de la coalicion promotora, Grupo Cafamo que promovia el
cambio en la politica de cannabis a traves de creencias basadas en el derecho a la libertad de

las personas usuarias y la reduccién de dafios ante el consumo.

La coalicion dominante es la prohibicionista, en funcion de que las coaliciones
promotoras que la integran son cercanas a los actores decisionales mas relevantes, lo que les
permite influir en la construccién de la iniciativa, que finalmente seria aprobada. La decision
se construyd con dos propuestas, una por una parte el PAN y el Ejecutivo, que buscaban
coordinar mejor a los tres niveles de gobierno en el combate al narcomenudeo. Este partido
contaba con la bancada mas numerosa, ademas, era el partido oficial que respaldaba la politica
del gobierno federal de combate al crimen organizado, asimismo, el presidente de la comision
dictaminadora -salud- pertenecia a este partido y era cercano a las posiciones de las
organizaciones de tratamiento. La otra por iniciativa fue del PRD, el segundo partido con mas

legisladores, la cual proponia el combate a la farmacodependencia.

En cambio, la recién creada coalicion promotora, Grupo Céaflamo, fue cercana a
partidos igualmente nuevos y minoritarios con los que consiguié presentar tres iniciativas y
realizar foros donde igualmente participaron miembros de la coalicion prohibicionista. El
PASDyC era la primera vez que conseguian curules, y Convergencia que incorporaba en sus
estatutos el aspecto socialdemdcrata y de libertades. Ademas, las legisladoras de ambos

institutos politicos compartian una agenda feminista y de libertades.
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La respuesta final refleja la cercania de la coalicion discursiva prohibicionista con la
coalicion interpartidista mayoritaria, por un lado, se aprueba una tabla de orientacién de dosis
maximas que, permitié involucrar a las policias locales en la tarea de perseguir el
narcomenudeo. Por otra parte, las incorporaciones que se le hicieron a la parte de atencion a
las adicciones tenian el objetivo de combatir la farmacodependencia a través de camparias de

informacion.

3.4.2. Segunda red de situaciones de accion adyacentes

llustracion 5. Segunda Red de situaciones de accion adyacentes (2010 — 2014)
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Fuente: Elaboracion propia

La lustracién 5. Segunda Red de situaciones de accién adyacentes (2010 — 2014) también se
conforma de dos situaciones, la pre-decisional y la Legislativa, sin embargo, es la inica donde
no se configura ninguna decision publica. Asimismo, el contexto de esta red es distinto al
anterior, el nimero de homicidios muestra una tendencia a la baja, también, a la mitad de esta
etapa se da un cambio legal en materia de derechos humanos que si bien no es propiciado por
las organizaciones aqui estudiadas tuvo una gran repercusion ya que habilité la posibilidad de
emprender un litigio estratégico y comienza a operar la primera asociacion enfocada en la

politica de drogas desde un enfoque alternativo basado en los derechos humanos.
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Por su parte, esta etapa permitio el cambio en las creencias de algunas organizaciones
como MUCD que se alejo de las posiciones de las dependencias de seguridad para volverse
un activo importante de la coalicion discursiva a favor de la regulacion integral ya que es una
organizacion consolidada financiera y técnicamente, ademas de tener relaciones con actores
de los gobiernos panistas, que al inicio de la etapa eran mayoritarios. Este cambio ocurrid
poco tiempo antes de que la otra organizacion consolidada, CUPIHD pase a tener un perfil
menos protagonico, aunque algunos de sus integrantes llegan a fortalecer un proyecto
académico, el PPD-CIDE. Este grupo conformara el FAP que terminara de incidir en la

siguiente red de situaciones de accidn adyacentes.

Otra caracteristica de esta red de situaciones es que en la situacion de pre-decision solo
se encuentra una coalicién discursiva, la de regulacion integral que tenia una narrativa que
partia de considerar el fracaso de la politica prohibicionista, propone reconocer a las personas
usuarias como sujetas de derechos, el valor terapéutico de la cannabis y la reduccién de
riesgos. Asimismo, estaban presentes dos coaliciones promotoras: la coalicion de tratamiento

y el Frente Amplio Progresista (FAP).

La coalicion de tratamiento, a través de Convergencia consigue presentar una
iniciativa que incorpora la reduccion de dafios. Por su parte, el FAP es cercano al principal
partido de oposicion en ambas camaras, el PRD, sin embargo, no tiene capacidad de aprobar
la iniciativa por si solo. En el Senado también es cercano al PAN, con el cual, tampoco pueden
aprobar una iniciativa. Finalmente, aunque no tengo registro de la existencia de empresas en

esta etapa, la narrativa empresarial se cuela en una iniciativa del PANAL.

Pese a mejores condiciones en cuanto a las organizaciones que conforman las
coaliciones, esta red de situaciones no consiguié que se configurara una decision, esto puede
deberse al hecho de que en esta ocasion la coalicion prohibicionista, que es la dominante y
cercana al partido mayoritario, PRI, no presentd ninguna iniciativa por lo que no hubo
confrontacion de creencias ni interesé al bloque mayoritario dentro del legislativo sin el cual

no puede aprobarse reforma alguna.
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3.4.3. Tercerared de situaciones de accion adyacentes

La Ilustracion 6. Tercera Red de situaciones de accion adyacente (2015 — 2017) es la primera que
consigue que se activen y tomen decisiones en las tres situaciones decisionales. En cuanto a
los factores externos, por un lado, los niveles de violencia empeoran lo que vuelve mas
necesario estrategias alternativas. También hay mecanismos legales para exigir el respeto a
los derechos a la salud y al libre desarrollo de la personalidad. Por altimo, hay organizaciones
profesionales con financiamiento y con capacidad técnica para generar las respuestas deseadas

en situaciones altamente técnicas como la situacion judicial.

lustracion 6. Tercera Red de situaciones de accién adyacente (2015 — 2017)
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Fuente: Elaboracién propia. MCM significa Movimiento Cannabico Mexicano.

En la situacion pre-decisional existen dos coaliciones discursivas, la que esté a favor de los
usos medicinales y la que esta a favor de la regulacion integral. La primera se vuelve central
a partir de una narrativa que afirma que los derivados farmacoldgicos tienen diversas
propiedades medicinales Utiles para muchas enfermedades y no afectan el orden publico. Por
su parte, la segunda coalicion plantea que la prohibicién administrativa de la cannabis es
inconstitucional al violar el derecho al libre desarrollo de la personalidad y por ello debe
reformarse. Si bien estas narrativas no se oponen entre si, solamente la primera se convierte

en hegemonica en todas las situaciones decisionales, mientras que la segunda solo lo consigue
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en la situacion Judicial. También estan presentes cuatro coaliciones promotoras que consiguen

ser cercanas a actores de las tres situaciones decisionales.

En la situacion Judicial la coalicién promotora FAP, obtiene respuestas positivas, tanto
en el tema del uso de derivados farmacoldgicos como en el del autoconsumo. ElI Movimiento
Cannabico Mexicano respaldo las acciones del FAP. En la discusion entre ministros, dos
creencias finalmente quedaron fuera. Estas respondian a la coalicion empresarial y a la de
tratamiento. En la primera, la discusion se dio sobre el tema de como se adquiriria la semilla.
El otro tema fue la falta de exhortos a los organismos publicos que deberian impulsar una

politica publica con enfoque de salud publica.

Por su parte, en la situacion Legislativa las cuatro coaliciones consiguen exponer sus
creencias. EI FAP colabora en la elaboracion de iniciativas para PAN, PRD y Morena que
buscaban permitir ambos temas resueltos en la situacién Judicial, aunque con distintos grados
de profundidad. En cuanto a la coalicion promotora de tratamiento retoma la creencia de
politica de reduccion de dafios, especialmente como parte de las iniciativas que plantean leyes
generales de cannabis. Por su parte, el Movimiento Cannédbico Mexicano colabora con una
senadora independiente con la que incluso presentan una iniciativa tendiente a promover el
respeto a los derechos de la salud y del libre desarrollo de la personalidad e incorpora también

el enfoque de reduccion de dafios.

Finalmente, la coaliciobn empresarial también consiguid presentar sus iniciativas,
especialmente a través del PRI, las cuales tendian a permitir la importacion de derivados
farmacoldgicos y a promover la industria del cafiamo. De igual forma, aunque la iniciativa del
ejecutivo incorporaba también elementos de reconocimiento del derecho al libre desarrollo de
la personalidad, estos elementos finalmente no se discutieron por lo que también el dictamen

y minuta respondieron a esta coalicion.

De igual forma, la situacion ejecutiva tuvo gran influencia de la coalicion empresarial
durante la elaboracion de los lineamientos que se publico de forma tardia. Por ello, el
Movimiento Cannabico Mexicano presiono para que este se publicara en los tiempos que la
ley decia, y que también reconociera el cultivo como forma de abastecimiento, sin embargo,

esto no ocurrid. Los lineamientos se basaron en la importacion de medicamentos.

113



3.4.4. Cuarta Red de situaciones de accion adyacentes

En la lustracién 7. Cuarta Red de situaciones de accién adyacentes (2018 — 2022) los factores
externos que presentan parecen propicios para el cambio. El nimero de homicidios continta
aumentando, aunque en menor nivel que en la primera y tercera red, lo que podria presionar
para que se lleve a cabo un cambio, existen mecanismos legales para exigir los cambios, los
cuales, ademas, son utilizados, y principalmente, las coaliciones tienen organizaciones

profesionales y con recursos.

llustracion 7. Cuarta Red de situaciones de accién adyacentes (2018 — 2022)
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Fuente: Elaboracion propia.

En la situacion de pre-decision, la coalicion discursiva principal fue la que abogaba por la
regulacién integral del mercado. Al haber sido declarada inconstitucional la prohibicion
administrativa, la discusién se dio en torno al tipo de mercado que se debia implementar. Por
su parte, si bien se activaron las tres situaciones de accion decisionales solamente la situacion
judicial y la ejecutiva generaron una decision publica. Ademas, fue la situacion judicial la que
gener0 la decision de la ejecutiva. Por su parte, la situacion Legislativa, que también estaba
obligada a responder, finalmente no realiz6 las modificaciones a las que estaban obligadas.
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En esta etapa existen dos coaliciones discursivas, la de regulacion de mercado integral
que se conforma de dos coaliciones promotoras: Regulacion por la paz y Movimiento
Cannabico Mexicano y la coalicion empresarial. Estas parecen estorbarse en la situacion
Legislativa ya que aunque habia una narrativa comun por regular la cannabis, las dos primeras
abogaban por el respeto de los derechos de las personas usuarias, asi como un mercado basado
en pequefios y medianos productores, mientras que la segunda estaba interesada en respaldar

los intereses de la gran industria.

En la situacion Judicial, la SCIN se pronuncié por la inconstitucionalidad de la
prohibicion administrativa y termind por eliminar los articulos de la LGS no sin antes también
autorizar la adquisicion de semillas. Ademas, gracias a las decisiones de esta situacion la
situacion ejecutiva finalmente publicé el reglamento medicinal. Asimismo, es Regulacién por
la paz quien continda aprovechando las herramientas legales para presionar a la SCIN. Hacia
el final de la etapa, también la coalicién empresarial aprovechara los mecanismos legales para
conseguir que se autorice el cultivo con fines industriales. Sin embargo, esta situacion
mostrara sus limites al ignorar los reclamos de las coaliciones Regulacion por la paz y MCM

y declarar constitucional el delito de posesién simple.

Regulacion por la paz, que seria heredera de los vinculos del FAP por primera vez es
cercana a la mayoria legislativa, ademas consigue colaborar en la elaboracion de iniciativas y
dictamenes, aunque no son finalmente los que se votan. En tanto, el Movimiento Cannébico
Mexicano, otra vez, solamente es cercano a legisladores sin partido quienes defienden sus
argumentos, pero tienen escasa capacidad para incidir en iniciativas y menos en dictamenes.
Por ultimo, las coaliciones empresariales parecen también ser cercanas a la mayoria

parlamentaria, en especial durante la construccién de dictamenes.

Por ultimo, la situacién ejecutiva publica finalmente un Reglamento que distribuye las
actividades de control sanitario entre varias dependencias federales. Al mismo tiempo, es un
reglamento que continla siendo distante de la coalicion a favor de la cannabis medicinal ya
que continua sin permitir el autocultivo para proveerse de materia prima, no permite remedios

herbolarios.
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Capitulo 4. Las coaliciones promotoras y discursivas en Colombia en la red de
situaciones de accion adyacentes del cambio en la politica de cannabis
En este capitulo analizo el papel que han tenido las organizaciones de sociedad civil,
entendidas como coaliciones promotoras y discursivas en el proceso de cambio en Colombia
del 2002 al 2023. Este periodo lo analizo en cuatro etapas, La primera entre 2002 y 2010, la
segunda entre 2010 y 2018, la tercera de 2018 a 2022 y la ultima de 2022 a 2023. Durante el
proceso, ha habido un vaiven en la centralidad de las narrativas y creencias, entre las de
prohibicion y las de regulacion que han ido construyendo un marco normativo para una

industria, primero medicinal, después industrial y actualmente de uso adulto.

Los principales hallazgos son la identificacion de las coaliciones promotoras y
discursivas que han participado en el proceso, cuatro de cada una, Comunidad Cannébica
Colombiana, Acciones Para el Cambio, de Tratamiento y de Seguridad por un lado y Victimas
de la prohibicion, medicinal, empresarial y prohibicionista por el otro. También el transito
de la narrativa de que el consumo era junto con el mercado ilegal un riesgo tanto para la salud
publica como para la seguridad, hacia una narrativa que concibe el consumo como un tema de
salud pablica y de derechos humanos y el mercado como una posibilidad para el desarrollo

econdmico principalmente de las personas victimas de la violencia prohibicionista.

Asimismo, las principales disputas entre coaliciones han sido por el porte y consumo
de sustancias en el espacio publico, asi como las caracteristicas del mercado regulado. En el
primer caso, si bien ha habido todo un desarrollo jurisprudencial hasta el reconocimiento de
la dosis de aprovisionamiento, tltimamente también se han encontrado limites en los derechos
de nifias, nifios y adolescentes. En cuanto a las caracteristicas del mercado este ha pasado de
la sobre regulacién y elaboracién de derivados farmacolégicos para distinguirse del mercado
ilegal, a una regulacion simple que permita la incorporacion de pequefios y medianos

cultivadores y la venta de la flor de cannabis como principal producto.

Este capitulo lo elaboré a partir de veintisiete entrevistas a activistas, integrantes de
organizaciones, empresas y politicos, la lista completa puede ser consultada en los anexos,
matriz 12. También revisé noventa y nueve documentos, entre leyes, proyectos de actos

legislativos, proyectos de ley, sentencias, decretos y resoluciones.
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El capitulo esta estructurado en cuatro apartados, el primero hacer una reconstruccion
del proceso dividido en las cuatro etapas sefialadas anteriormente. El segundo apartado revisa
las coaliciones promotoras y discursivas, el tercero la confrontacion entre creencias en las
decisiones publicas que se tomaron. Finalmente en el cuarto apartado presento las redes de

situaciones de acciones adyacentes, asi como sus caracteristicas.

4.1. Cronologia del cambio en la politica de cannabis

La politica de cannabis ha cambiado en lo que va del siglo. Si bien desde 1994 se permite la
portacion de hasta 20 gramos de cannabis y solo se sancionaba el cultivo de mas 20 plantas,
la dosis minima ha sido ratificada por las Altas Cortes, ademas, ha habido un desarrollo sobre
la concepcion de la dosis de aprovisionamiento, es decir, portar mas de la dosis minima
siempre y cuando sea para fines personales. Asimismo, el autocultivo de hasta 20 plantas ha
sido ratificado desde 2016 en la misma ley que sentd las bases para la industria de derivados

medicinales. Finalmente, desde 2022 la ley permite la exportacién de flor seca.

En este subcapitulo presento la cronologia de este cambio en la politica de cannabis en
cuatro etapas. La primera (2002 a 2009) comienza con la llegada a la presidencia de Alvaro
Uribe, quien en repetidas ocasiones busco revertir la sentencia c-221 de la Corte
Constitucional que despenalizé la dosis personal y termina con el acto legislativo 02 de 2009
gue consigue momentaneamente este objetivo; la segunda etapa (2010 a 2017) inicia con la
Ilegada de una nueva coalicién gobernante a favor de cambiar la politica de drogas y regular
la cannabis para usos médicos, hasta la aprobacion de una ley de cannabis medicinal; la tercera
(2018-2022) trae el regreso al ejecutivo la intencion de prohibir la portacion y consumo en el
espacio publico, al mismo tiempo que desarrolla la regulacién para la industria medicinal y
las reglas para el mercado industrial. Finalmente, la cuarta etapa (2022 a 2023) comienza con
la llegada de un gobierno que esté a favor de regular el mercado de uso adulto de cannabis y

la erradicacion de cultivos ilicitos.

4.1.1. Primera etapa: La seguridad democratica de Alvaro Uribe

La primera etapa abarca un periodo de ocho afios (2002-2010). EI gobierno de Alvaro Uribe
Vélez implemento la politica de “Seguridad democratica” la cual, en el tema de drogas se basd
en el combate el comercio de cannabis y otros estupefacientes, ademas, busco directamente

modificar la Constitucion para prohibir el porte y consumo. Por otra parte, comienza la
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construccién de una politica para atender el consumo de sustancias de la mano de
organizaciones de base comunitaria y las primeras organizaciones civiles de reduccién de
riesgos y dafios. Asimismo, surgen incipientes manifestaciones de personas usuarias de

cannabis que reivindican el consumo.

A escasos veinte dias de haber iniciado el gobierno del presidente Uribe, la Corte
Constitucional analizo la accion de inconstitucionalidad de los articulos 375, 376, 377, 378,
3799 380, 382y 385 del Codigo Penal (ley 599) demandada por un ciudadano. Dichas normas
tipifican una serie de comportamientos tendientes a la produccién, comercializacion y venta
de estupefacientes. En este caso la Corte declard exequibles todos los articulos (Sentencia C-
689/02, 2002).

En 2003 Uribe propuso la ley 796, un referéndum donde, entre varias cosas, proponia
modificar el articulo 16 constitucional, el cual establece el derecho al libre desarrollo de la
personalidad. La propuesta sefialaba que: “para promover y proteger el efectivo desarrollo de
la personalidad, la ley castigara severamente la siembra, produccion, distribucién, porte o
venta de sustancias alucindgenas o adictivas”. (ley 796, 2003) El referendo pasoé por revision
constitucional a cargo de la Corte Constitucional. Durante el proceso de tramite judicial la
Corte realiz6 audiencias publicas, en ellas, los puntos cuestionados a la pregunta fueron que
“no guarda relacion de conexidad con el contenido de la reforma politica propuesta y es
extrana al a naturaleza del acto al que adscribe” (Sentencia C-551/03, 2003). Sin embargo, la
Corte Constitucional considerd inexequible esta y otras preguntas por medio de la sentencia
C-551 ya que la pregunta se incorpor6 posteriormente a la publicacion de la propuesta de ley,

lo que violo el principio de publicidad (Sentencia C-551/03, 2003).

Asimismo, el Gobierno promovio “entre 2005 y 2007 tres proyectos para modificar la
Constitucidn, pues la decision de la Corte Constitucional de 1994 le impedia hacerlo por via
Ley. El primero de estos proyectos insistia en la reforma al articulo 16 para incluir el porte y
consumo personal de drogas como delito, los otros dos buscaban hacer dicha inclusion, pero

en el texto del articulo 49 relativo al derecho a la salud.” (Muro, 2020)

Por otro lado, “desde 2008 la Corte Suprema comienza a absolver a personas por portar
drogas en cantidades ligeramente superiores a los umbrales objetivos definidos por la ley 30

en el entendido en que la conducta no afecta significativamente el bien juridico tutelado”
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(Muro, 2020). Si bien la sentencia del Proceso No. 29183, 2008 no lo menciona, esto

comenzaria a plantear un nuevo concepto, la dosis de aprovisionamiento.

Por otro lado, entrevistados que formaron parte del ministerio de salud durante el
gobierno de Uribe consideran que el ministerio de salud “busco atender el consumo como un
tema de salud publica.” (entrevista 36) En el afio 2007, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, en coordinacion con la Comision Nacional de la Reduccién de la Demanda de Drogas
formul6 la Politica Nacional de Reduccién del Consumo de Drogas. Esta politica estaba
“basada en conceptos de proteccion social, vulnerabilidad social, una politica centrada en los
derechos humanos, salud publica, que se empezo a gestar muy fuerte desde el aio 2006, 2007”
(entrevista 30). A este enfoque se le conocid como eje de mitigacion “que era el mismo
enfoque de reduccidn de riesgo y dafio, pero en ese momento tanto las agencias de cooperacion
internacional como a nivel internacional no aceptaba la reduccion de riesgo y dafio porque era

aceptar que la gente consumia.” (entrevista 51)

Esta construccion de la politica tuvo dos reacciones, por un lado, el Ministerio de Salud
trabajé con organizaciones de base comunitaria para la implementacion de la politica de
tratamiento, ademas de con organizaciones como la recién conformada, Accion Técnica Social
(ATS). Por el otro, los ministros del Interior y Justicia y Proteccion Social presentaron el
proyecto de acto legislativo 285 de 2009 que reformaba el articulo 49 constitucional. “Esta
nueva propuesta pretendia proteger el derecho a la salud del consumidor como la salud publica
de la poblacion amenazada por el consumo.” (Muro, 2020) El Acto legislativo 02 prohibi6 la
portacion y consumo de estupefacientes, “pero no establecié ninguna penalizacién, solo
medidas administrativas, pues se aclara que se deben tomar medidas pedagogicas y

terapéuticas con consentimiento de la persona implicada.” (Sarmiento, 2019)

En ese mismo afio, la posicién del gobierno de Colombia a favor de la prohibicion de
la portacidn y consumo escal6 al escenario internacional. En la Asamblea de Naciones Unidas
el presidente dijo “No hay coherencia entre la severidad frente a la produccion y trafico y la
permisividad con el consumo.” (Uribe, 2009 citado por Zambrano et al., n.d.)

También en 2009 se llevan a cabo las primeras manifestaciones de personas usuarias

que reivindican el consumo de cannabis. En mayo de ese afio ocurre la primera marcha
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mundial por la mariguana que se realiza en alguna ciudad de Colombia, Medellin*, la cual no
estuvo exenta de inconvenientes: uno de los afiches que promocionaban la marcha fue pegado
en la casa de alguien que presentd una queja por lo que uno de los promotores de la marcha
fue sancionado “por casi un millon de pesos de esa época. Un monton de plata, simplemente

por poner un afiche en un espacio privado donde no se podia poner.” (entrevista 47)

Al finalizar la primera etapa, la portacion de la dosis minima nuevamente se
encontraba prohibido, si bien esta vez con medidas administrativas pedagdgicas, terapéuticas
o profilacticas. Por otro lado, surgen las primeras organizaciones que brindan servicios de

tratamiento y las primeras manifestaciones que reivindican el consumo de cannabis.

4.1.2. Segunda etapa: Juan Manuel Santos y la necesidad del cambio

La segunda etapa transcurre durante los dos periodos de gobierno de Juan Manuel Santos
(2010-2017). Las Cortes ratifican el derecho a portar la dosis minimay desarrollan el concepto
de dosis de aprovisionamiento. En tanto, el Ejecutivo tomo una postura distinta sobre el tema
de las drogas, la cual, en su primer periodo se reflejé en espacios internacionales y en el
segundo, en su apertura a la cannabis medicinal, que inicia con el decreto de 2015. Por su
parte, el legislativo aprueba una reforma que endurece las penas al trafico de estupefacientes
al tiempo que aprueba la ley 1566 sobre los servicios de salud pera usuarios de sustancias.
Ademas, durante esta etapa las nuevas organizaciones que promueven una reforma a la
politica de drogas conforman la coalicién Acciones Para el Cambio desde la que construyen
junto con el ejecutivo la posicion del pais para la UNGASS 2016. De igual forma, el
movimiento de personas usuarias se expande a varias ciudades del pais y genera alianzas con

comunidades cultivadoras para influir en el proceso de paz.

4.1.2.1. Primer gobierno Santos

En 2011 la Corte Constitucional se pronuncié sobre dos acciones de inconstitucionalidad
contra el acto legislativo 02 de 2009. El primero en razon de que la prohibicién iba en contra
del derecho al libre desarrollo de la personalidad. La Corte se declar6 inhibida al considerar

que los demandantes no consideraron la totalidad de la reforma que si bien impone una

40 En 2007 ocurre el primer intento por realizar la Marcha por el dia mundial por la liberacién de la mariguana,
en Medellin. Sin embargo, como comenta un activista de la Comunidad Cannabica Colombiana “solo llegaron
20 marihuaneros y 40 tombos (policia) entones decidieron no hacer marcha porque iba a ser la marcha de los
tombos.” (entrevista 47)
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prohibicion no es igual a penalizar (Sentencia C-574/11, 2011). La segunda accion fue por no
realizar una consulta previa a las comunidades, las cuales consumen sustancias
estupefacientes que podrian llevarlos a ser criminalizados, en este caso la Corte sefialé que el
consumo que ellas hacen no produce los efectos nocivos por lo que no serian afectadas por
dicha modificacion (Sentencia C-882-11, 2011).

En 2014 la Corte Suprema de Justicia (Sentencia P 33409, 2014; SP15519-2014
Radicacion 42617, 2014) utilizé la nocion de “dosis de aprovisionamiento” por la cual “estima
que las cantidades de drogas superiores a las establecidas por la dosis personal, cuando estan
destinadas al consumo propio, no pueden ser penalizadas. También que la fiscalia no debe
perseguir a los consumidores.” (Rivera, 2017)

En cuanto a las organizaciones de sociedad civil, “las investigaciones del Colectivo de
Estudios sobre Derecho y Drogas (CEDD) empiezan a finales de 2010 (entrevista 27);
también, aparece Deliberar, “una organizacion que existe desde 2011 pero en el 2017
empezamos a impulsar acciones de reduccién de dafios para usuarios de drogas.” (entrevista
26) Ademas, lo hace Visomutop, una organizacion fundada en el afio 2012 que ha trabajado
desde “las discusiones previas a la elaboracion del punto cuatro del acuerdo de paz. Este punto

de cuatro se construy6 en los afios de 2013, 2014.” (entrevista 25)

Por su parte, un integrante de la Comunidad Cannabica Colombiana, -quienes
organizan la marcha del dia mundial por la mariguana- menciona que “Para el 2012 vamos a
encontrar como se suma Pereira, Manizales, Cali, un monton de ciudades gue nos escriben
directamente a nosotros, nos dicen como hacerla. Nosotros les mandamos el formato, solo
cambiele el dia, el nombre, la horay la ruta [...] y asi logramos que muchas se manifestaran.”

(entrevista 47).

De igual manera organizaciones como ATS* comenzaron a involucrarse en “todo el
tema de la reforma y ahi iniciamos las primeras marchas de la mariguana en Bogota. En el
afio 2011 fue el planton, digamos el primer plantén legal sobre mariguana, es decir, donde se

pidié un permiso, se gestiond ante la institucionalidad. En el afio 2012 hicimos la primera

41 Un nivel de cambio de politica que varias personas entrevistadas mencionan al referirse a su activismo es el
nivel local, esta investigacién no pretende abordar esta arena de accién, lo que significa un pendiente y un vacio
posteriormente.
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marcha en Bogota, en esa marcha logramos mover en esa época ocho, diez mil personas hacia
la plaza de Bolivar” (entrevista 28). También en Bogota se encuentra el Colectivo Si a la dosis
personal, quienes ademas de participar en la organizacion de la marcha, organizaron el primer
campamento que hubo en el Parque Nacional, “fue muy importante porque fue el primero y
fue una primera presencia.” (entrevista 40) Asimismo, durante 2012 “fue la Conferencia
latinoamericana de politica de drogas en Bogota” (entrevistas 28 y 51) este evento propicio la
presencia de varias personas especialistas y promotores de la reforma a la politica de drogas.

El proceso de paz entre las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y
el gobierno nacional permitié al movimiento de personas usuarias y cultivadoras posicionarse
como victimas de la politica prohibicionista durante las conversaciones. Como lo relata un
activista de Manizales: “las FARC promovieron un foro con los cultivadores y productores de
coca, amapola y mariguana, el cual fue financiado por la ONU vy lo desarroll6 la Universidad
Nacional de Colombia [...] fue muy importante porque ahi nos pudimos encontrar por primera

vez los usuarios y los cultivadores.” (entrevista 44)

En laarena internacional el gobierno de Santos se posicion6 a favor de explorar nuevos
enfoques en materia de politica de drogas. “En 2011 el presidente afirmé que “un nuevo
enfoque debe acabar con las ganancias y la violencia que genera el trafico de droga”. [...] En
2012, en Cartagena, el presidente liderd el mandato de los jefes de Estado de la Organizacién
de Estados Americanos para evaluar las politicas actuales y explorar nuevos enfoques,
incluido la regulacion de mercados.” (Rivera, 2017). Asimismo, en su participacién ante la
ONU, impuls6 la resolucion 67/13 junto con Guatemala y México para la realizacion de la
Asamblea Especial de Naciones Unidas sobre Drogas de 2016 (en adelante UNGASS).

Para una exfuncionaria del Ministerio de Justicia durante el gobierno de Santos “en la
época de la UNGASS las ONGs eran poquitas, pero estaban teniendo un desarrollo, primero
mucha més conversacion con el gobierno, que nunca habian tenido.” (entrevista 32) Entre
ellas estaba DeJusticia, un integrante suyo menciona que “antes de que empezara la UNGASS
se cred una plataforma de la sociedad civil colombiana a favor de la politica de drogas y se
meti6 unos comunicados, ese fue el primer esfuerzo por aglutinar a muchas organizaciones de

sociedad civil.” (entrevista 27)
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Sin embargo, en la arena nacional el gobierno Santos continué la politica de
prohibicion hacia la dosis personal y de tratamiento al consumo de drogas*. “la ley 1453 de
2011 reforzo la tendencia represiva, al aumentar las penas previstas en el codigo penal. Sin
embargo, fue conjurada con suficiencia tanto por la Corte Constitucional como por la Corte
Suprema de Justicia.” (Muro, 2020)

Ademas, expidio la Ley 1566 de 2012, que “incorpord por primera vez los servicios
de atencion a la dependencia de sustancias psicoactivas en el sistema de salud
colombiano.”(Muro, 2020) Dicha reforma, en palabras de una consultora independiente que
trabajo en el Ministerio de Salud en esos afios, “permitia a los municipios y a los
departamentos pagar con dinero de salud publica los dispositivos de base comunitaria, que en
paralelo tuvieron un impulso enorme”, ademas, “entonces estaba muy en agenda, cuando
fuimos a Canad4, yo fui a Canada con ATS a formarnos en lo que eran las salas de consumo
supervisado y luego en 2014 vino Open Society a mirar con qué organizaciones podrian
trabajar.” (entrevista 30)

En 2014 avanzaron las negociaciones sobre el punto cuatro del acuerdo de paz, el cual
se refiere a las drogas. Los activistas cannabicos “también estudiamos el proceso de paz,
también hicimos aportes y estudiamos todo ese proceso, a tal punto que el nimero cuatro dice
que en Colombia se deben legalizar las drogas, que las victimas deben ser reparadas.”
(entrevista 44) Sin embargo, para Visomutop “el punto cuatro sigue siendo de alguna manera
conservador y prohibicionista, habla de una solucion casi que total a las drogas ilicitas en
Colombia.” (entrevista 25)

De igual forma en este afio nuevas organizaciones se interesaron en el cambio en la
politica de drogas tal es el caso de Corporacién Humanas “ese primer abordaje busca
proponer alternativas penales para mujeres privadas de la libertad que habian delinquido por
algunas de las conductas del narcotrafico, ahi empezamos a tener vinculo con WOLA [la
Oficina de Washington para Asuntos Latinoamericanos] y con DeJusticia.” (entrevista 34)
Asimismo, Adridn Restrepo sefiala “Las valiosas experiencias locales del activismo cannabico

dieron lugar a Encuentros Nacionales de Activistas Cannabicos. [...] El primer encuentro fue

42 Entrevistados sefialan que “La guerra contra las drogas era como estar montado en una bicicleta estatica porque
pedaleas y no se avanza y por supuesto en los cuatro afios” (entrevista 25)
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en 2014 (Caldas), el segundo en 2015 (Tolima) y el tercero en 2016 (Medellin)” (Restrepo,
2020, p.152)

4.1.2.2. Segundo periodo Santos

En julio de 2014, el recién electo senador del Partido Liberal Juan Manuel Galan presentd un
Proyecto de ley “Por medio del cual se reglamenta el Acto Legislativo 02 de 2009”(Galén,
2014b) Este permitiria la produccion de cannabis medicinal. Para promover su iniciativa el
legislador organizd y particip6é en diversos espacios como el “Foro Uso medicinal de la
marihuana”, organizado por la Academia Nacional de Medicina (Academia Nacional de
Medicina, 2014), el “Foro “uso medicinal de la marihuana: del mito a la evidencia” en el
Senado (Mama coca, 2014), y el “Foro Marihuana medicinal, ¢Prejuicio u oportunidad?”
organizado por Fundacién Buen Gobiernoy Fundacion Ideas para la Paz.” (Parra, 2014) Esta
discusion llevo a que en “diciembre de 2015 el Ministerio de Salud y Proteccion social de
Colombia emitiera el Decreto 2467 que legalizé y sent6 las bases para la produccion de
medicamentos basados en la planta de cannabis. (Gdngora, 2019)

La discusion sobre la cannabis medicinal produjo el surgimiento de nuevos actores.
Por un lado, las empresas interesadas en el nuevo mercado de cannabis medicinal, una
representante de la Asociacion Colombiana de Industrias de Cannabis, Asocolcanna -que
agrupa a las principales empresas del pais-, sefiala que en ese momento “estaba la postura de
defender el extracto y la medicina de sintesis para el cannabis” (entrevista 31). Por el otro, las
y los pacientes ademas de sus familiares, quienes consideran que “el pais no trabaja con
mariguana porque lamentablemente la industria le dio una vision de dinero, por ejemplo, me

cuestiono siempre porque mi hija no tiene aceite de la EPS.” (entrevista 45)

El afio 2016 fue un afio clave para el cambio en la politica de cannabis de Colombia.
Primero, en abril se realizé la UNGASS 2016. Su preparacion habia sido un espacio donde
organizaciones habian podido incidir en la posicidn que el gobierno nacional tomaria. “En esa
discusion en Naciones Unidas el lenguaje empieza a cambiar con la declaracion final de esa
sesion hablando del uso indebido de drogas, ya no del uso de drogas en general. Lo mas
valioso es que se les da mas peso a las obligaciones en materia de derechos humanos cuando
de perseguir drogas se trate.” (entrevista 25). Sin embargo, como sefiala una exfuncionaria del

Ministerio de Justicia de esa época “después de la UNGASS no pasé nada mas. Fue tan
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movido todo lo que pasé en UNGASS que todo el mundo como que descanso.” (entrevista
32)

Por su parte, en julio de ese afio se aprobd la ley 1787 “por medio de la cual se
reglamenta el acto legislativo 02 de 2009 donde el objetivo era “crear un marco regulatorio
que permita el acceso seguro e informado al uso médico y cientifico del cannabis y sus
derivados en el territorio nacional colombiano” (Ley 1787, 2016). Esta ley incorporé medidas
de inclusion para un sector de las victimas de la violencia prohibicionista, los cultivadores ya

que permitia realizar la sustitucion de cultivos ilicitos con cannabis para uso medicinal.

La aprobacién de la ley llevé a que finalmente, el gobierno nacional otorgara “la
primera licencia para la fabricacion de productos a base de marihuana a una multinacional
canadiense. Por su parte, los medios de comunicacion registraron la noticia del lanzamiento
de la primera cooperativa de pequefios cultivadores y productores de cannabis. La cooperativa
fue iniciativa de un grupo de cincuenta y dos pequefios cultivadores de cannabis de los

municipios de Corinto, Caloto, Miranda, Toribio y Jambal6.” (Gongora, 2019)

En esta etapa las empresas no tuvieron una posicién unificada sobre el mercado recién
creado. Una abogada que asesora estas empresas sefiala que “por alla en 2016 yo representaba
a Cannalivio, que es una empresa pionera en este tema, en esta época Anandamida Gardens
consiguié el CBD y Cannalivio consiguio el THC, entonces otras empresas citaron en esa
época a Cannalivio para reclamarle por qué estaban vendiendo cannabis y aqui ellos estaban

empezando y no habia normatividad.” (entrevista 31).

Por otra parte, finalmente, en octubre de ese afio el gobierno colombiano firmé el
acuerdo de paz con la guerrilla de las FARC. En este proceso también estuvieron presentes
organizaciones como Visomutop quienes acompanaron “una cosa que se llamo Esfuerzo
conjunto de sustitucion de cultivos entre el gobierno nacional y las FARC. Nuestra labor

consistia en acompafiar a las comunidades como un tercer actor.” (entrevista 25)

Sin embargo, dentro de todos estos cambios en el discurso, en la politica hacia la
cannabis medicinal y hacia los cultivos ilicitos, se aprobo el “Codigo Nacional de Policia y
Convivencia -Ley 1801 de 2016- por medio de las cuales se imponia una sancion de caracter

administrativo al consumo de sustancias psicoactivas en el espacio publico bajo el objetivo de
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proteger la tranquilidad y convivencia.” (Muro, 2020, p. 169) Como respuesta a esta ley, la
Comunidad Cannabica Colombiana “hicimos una tutelatéon y pusimos mas de 200 tutelas.”

(entrevista 47)

En 2017 se aprobaron diversos decretos que reglamentaron la ley de cannabis
medicinal de 2016, primero los decretos 780 y 613 (Decreto 780 Por Medio Del Cual Se
Expide EI Decreto Unico Reglamentario Del Sector Salud y Proteccion Social, 2016; Decreto
613 de 2017, 2017), posteriormente las resoluciones 0577, 0578 y 0579 del 8 de agosto
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017a; Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017b;
Ministerio Justicia y del Derecho, Ministerio Agricultura y Desarrollo rural, & ministerio
Salud y Proteccion Social, 2017). La abogada empresarial comenta que “nos demoramos, 0
sea, radicamos en el 2017 y tuvimos las licencias en el 2019, o sea fueron dos afios ahi

empujando.” (entrevista 31)

Asimismo, y derivado de las reuniones de trabajo previas a la UNGASS, en 2017
surgid la coalicion Acciones Para el Cambio. las organizaciones que integran la coalicion son:
DeJusticia®®, Deliberar** y Elementa DDHH* ademas de la ya mencionada Visomutop,
Corporacion Humanas y ATS, las cuales desde un inicio tuvieron cercania con un integrante

de la coalicion de seguridad, el ministerio de Justicia, quien lleva parte de la politica de drogas.

4.1.3. Tercera etapa: lvan Duque y la vuelta a la seguridad

La tercera etapa la circunscribo al gobierno del presidente Ivan Duque Méarquez (2018-2022).
En esta etapa se interrumpe el didlogo sostenido con las organizaciones que participaron en la
construccidn de la posicion de Colombia en el escenario internacional, asi como con las que
formaron parte de los didlogos de paz. La nueva coalicion Acciones para el Cambio y los
colectivos de personas usuarias se acercaron a legisladores para reformar la Constitucion con
el objetivo de permitir el uso recreativo de la cannabis, sin embargo, esta no paso del primer

debate legislativo. En tanto, las Cortes, ademas de volver a garantizar el derecho al porte de

43 quienes buscaron “reenfocar toda la investigacion que habiamos hecho con el CEDD sobre violacion de los
usuarios, sobre los derechos de personas que comenten algunos delitos menores de drogas y el uso desmedido
de la respuesta punitiva por parte de los estados, todo eso lo intentamos llevar al marco del cannabis.” (entrevista
27)

4 quienes desde 2017 “empezamos a impulsar acciones de reduccion de dafios para usuarios de drogas, y
digamos que este ejercicio nos obligd de muchisimas maneras a entrar en contacto con todos los problemas que
tenia la politica de drogas actual.” (entrevista 26)

45 a partir de este afio “empezamos a notarnos mas, como frente a la posibilidad de intervenir.” (entrevista 36)
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la dosis minima, discuten sobre el consumo en espacios publicos, los cuales nuevamente
fueron prohibidos por decretos ejecutivos. Finalmente, las empresas dialogan con funcionarios
publicos para desarrollar la industria medicinal de cannabis.

En 2018 se publicd el decreto 1844 que buscaba nuevamente reglamentar las
controversias del Cédigo Nacional de Policia y Convivencia (en adelante CNPC), (Decreto
1844 de 2018, 2018) el cual ordena la incautacién y destruccion de la dosis personal por parte

del personal de la policia cuando se porte y consuma en espacios publicos.

Sin embargo, como preludio de lo que sucederia posteriormente, la Corte
Constitucional analiz6 la accién de inconstitucionalidad (Sentencia C-253-19, 2019)
interpuesta contra los articulo 33 y 140 del CNPC (ley 1801 de 2016) esto gracias a que, por
un lado, “la Comunidad Cannébica Colombiana presentd méas de doscientas tutelas, por el
otro, el equipo del abogado Alejandro Matta, presentd otra” (entrevista 47), En ella, la Corte
Constitucional declar6 inexequibles las expresiones que prohibian el consumo de sustancias
psicoactivas y debidas alcoholicas en espacio publico apelando al derecho al libre desarrollo
de la personalidad.” (Castarieda, 2020)

Al poco tiempo, nuevamente el legislativo intentd establecer parametros de vigilancia
del consumo, porte y distribucion de sustancias psicoactivas en lugares con presencia de
menores de edad con la publicacion de la ley 2000 del 2019 por medio del cual se modifica el
Caodigo Nacional de Policia y Convivencia y el cédigo de la infancia y la adolescencia (Ley
2000, 2019).

Sin embargo, en este caso la Corte Suprema nuevamente dio muestras de que en este
tema la portacion de dosis, inclusive mayores a las establecidas en el Codigo Nacional de
Estupefacientes como dosis personal, serian protegidas, siempre y cuando estas tuvieran como
fin el consumo personal, ademas de hacer un llamado a las autoridades para que cambien la
forma de perseguir el trafico ilegal de drogas (SP025-2019 Radicado No. 51204, 2019).

Por su parte, durante esta etapa las empresas agrupadas en Asocolcanna fueron
cercanas a las dependencias del Gobierno Nacional encargadas de regular el nuevo mercado,
el cual pese a los nuevos reglamentos no era claro como operaba, por eso se reunieron con

funcionarios del “Fondo Nacional de Estupefacientes, que en ese momento se encargaba de
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hacer mucha investigacion, mucha educacion, para abrirles las puertas a los diferentes actores
que querian aprender de cannabis medicinal. Con el INVIMA también me reuni un par de
veces ocasionales para poder entender cudles era las condiciones para poder entablar

proyectos de investigacion.” (entrevista 50)

Ademas de Asocolcanna surgieron otras organizaciones empresariales, una de ellas
fue Asocannacol, “porque habia una cantidad de empresas todas dispersas, pero alli se dijo,
venga, tenemos que juntarnos.” (entrevista 44) Esta organizacion fue producto de las
agrupaciones de activistas que tuvieron reuniones con las comunidades cultivadoras durante
el proceso de paz de la etapa anterior. Pese a que el didlogo entre el gobierno y los colectivos
de personas usuarias se termin0, esta agrupacion considera que “siempre fuimos tenidos en
cuenta por ellos para esos aportes, porque ellos valoraban el trabajo que habiamos hecho,
inclusive, como le digo, de todas las asociaciones y federaciones y organizaciones que se
crearon en Colombia, el trabajo que hicimos nosotros de impulsar la cadena productiva fue el

que se tuvo en cuenta para digamos, organizar.” (entrevista 44)

En esta etapa, al trabajo de la coalicion Acciones Para el Cambio se integraron otras
organizaciones como Deliberar. Esta considera que “el norte siempre ha sido el mismo, ha
sido participar en los espacios o de la forma en que sea posible para promover la reforma de
la politica de drogas, desde cualquiera de los ejes, ya sea produccion, trafico o consumo.”

(entrevista 26)

En cuanto al ejecutivo, como sefiala una integrante de la Fundacién Ideas para la paz,
el didlogo entre organizaciones y el gobierno nacional se termino, “no hubo movimiento, nada,
en asuntos internacionales, menos en relacion con ONGs, ninguna.” (entrevista 32) Cerrado
el dialogo con el ejecutivo, se buscd avanzar el tema de la cannabis para uso adulto desde el
legislativo. Esto provocé que se creara “una coalicion parlamentaria para la reforma para la
politica de drogas que fue un gran esfuerzo de varios congresistas por ponerse de acuerdo para

tramitar proyectos de ley que reformaran la politica de drogas.” (entrevista 27)

El 6 de agosto de 2019 los representantes Juan Carlos Losada y Juan Fernando Reyes
Kuri presentaron el proyecto de acto legislativo nimero 172 que pretendia modificar el
articulo 49 de la Constitucion Politica de Colombia para regularizar el uso recreativo del
cannabis (J. C. Losada & Reyes, 2019). Al ser una modificacion a la Constitucion este debia
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pasar por ocho debates, el primero de estos se realizo el 24 de septiembre, sin embargo, no

ocurrieron los demas por lo que el proyecto fue archivado.

En ese mismo afio varios senadores, entre ellos Gustavo Bolivar, presentaron el
proyecto de ley nimero 194 “por medio del cual se establece un marco de regulacion y control
del cannabis de uso adulto, con el fin de proteger a la poblacidén colombiana de los riesgos de
salud publica y de seguridad asociados al vinculo con el comercio ilegal de sustancias
psicoactivas.” (Bolivar, 2019) Un integrante de Asoconacol sefiald que sobre este proyecto
hicieron un estudio “alli les hicimos unos aportes, pero ese proyecto no paso. Entonces
teniamos un contacto con el senador [Bolivar], hicimos un foro con él. Alli quedamos en que
ibamos a seguir organizando foros, encuentros, que ibamos a seguir hablando del tema.”

(entrevista 44).

En tanto, la coalicion Acciones Para el Cambio present6 el documento “Principios

29 ¢¢

para una regulacion responsable del uso adulto del cannabis en Colombia” “es un documento
muy para Colombia, pero es donde intentamos justamente plantear esas cosas, €S un
documento que firmamos mas de seis organizaciones pertenecientes a la coalicion” (entrevista

27).

Finalmente, es hasta marzo de 2020 que “por primera vez los colombianos pudieron
tener acceso a unos derivados de cannabis legales para la prescripcion, no muchos lo podian
tener en ese momento porque no, pues era prescripcion privada, basicamente y estos productos
son bastante costosos, entonces no podia tener la adopcion masiva que podian haber llegado

a tener.” (entrevista 50)

En abril de 2020 el Consejo de Estado analiz6 la demanda presentada por la legisladora
Katherine Miranda y el ciudadano Andrés Felipe Yepes, con asesoria del Colectivo e
Abogados José Alvear Restrepo*® y Delusticia el decreto 1844 que reglamentaba la parte de
laley 1801 que sancionaba el porte y consumo de sustancias psicoactivas en espacios publicos.
Si bien, el Consejo desechd los argumentos esgrimidos por los demandantes, reconocio en que

la sentencia C253 de 2019 la Corte Constitucional ya habia declarado inexequibles los

46 Este colectivo de abogados ha centrado su trabajo en politica de drogas en frenar la erradicacion forzosa de
cultivos principalmente de hoja de coca para el cual se utiliza el herbicida glifosato, sin embargo, esta
investigacién no analiza las tomas de decisiones que sobre este tema se han presentado.
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articulos que reglamentaba este decreto por lo que lo dejo sin validez (Sentencia
11001032400020180038700 y 11001032400020180039900 (acumulados), 2020).

Por su parte, en julio de 2020 nuevamente los representantes Losada y Reyes Kuri
presentan su propuesta de reforma al articulo 49 de la Constitucion (J. Losada & Reyes, 2020).
Este proyecto de nuevo paso el primer debate, pero fue archivado durante la Plenaria de la
Camara. De igual forma, el proyecto de ley por medio del cual se establece un marco de
regulacién y control del cannabis de uso adulto presentado por el senador Bolivar y otros fue

vuelto a presentar (Bolivar Gustavo et al., 2020).

La coalicién Acciones Para el Cambio respaldd al proceso legislativo durante el
gobierno de Duque. “En el afio 2021 tuvimos la oportunidad de acompaiiar junto con la
Oficina de Washington para asuntos latinoamericanos WOLA una delegacién de congresistas
de Colombia que fue a Denver en Colorado para aprender de la experiencia de la regulacién
en ese estado de los EEUU, ver con la policia, con los jueces, también, con funcionarios de
educacion, de salud, de Colorado, como habia evolucionado la regulacién del cannabis.”

(entrevista 25)

En tanto, en marzo de 2021, el senador del partido liberal Luis Fernando Velasco
presentd una iniciativa que buscaba reformar la ley 1787 de 2015 para autorizar el uso

nutricional e industrial de las semillas y de la planta de cafiamo. (Velasco, 2021)

De manera similar, los senadores del partido Centro Democratico John Jairo Bermudez
y Edward David Rodriguez presentaron el proyecto de Ley nimero 511 por el cual “se crea la
Comision Nacional de Regulacién de Cannabis Medicinal, se modifica la Ley 1787 de 2016
y se dictan otras disposiciones.” (Bermudez & Rodriguez, 2021) Sobre esta Gltima iniciativa
el Ministerio de Salud envid un concepto, en donde expresa “que el proyecto de ley presenta
visos de inconstitucionalidad [...] es mas, no se consideran convenientes las disposiciones
propuestas en su contenido.” (Rodriguez, 2021) Lo que refleja la poca disposicion del
gobierno Duque por avanzar cualquier tema relacionado con la cannabis, incluso en aspectos

medicinales.

Por su parte, por tercera vez, en julio de 2021 se present0 el proyecto de Acto
legislativo encabezado por los representantes Losada y Reyes Kuri (J. Losada & Reyes, 2021).
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Este proyecto nuevamente fue discutido y aprobado en primer debate y archivado al pasar a

plenaria.

Sin embargo, que el gobierno no estuviera interesado en discutir los temas que a las
organizaciones les interesan no es suficiente para que este didlogo no ocurra. Elementa DDHH
integrante de la coalicion Acciones Para el Cambio sefiala que “a principios del afio [2022]
participamos en un par de conversaciones con el ministerio de Salud, en temas de consumo,
en el plan nacional de salud, que tiene un componente de consumo, llaman a sociedad civil,
bueno, no llaman a sociedad civil, la sociedad civil exige estar en esas conversaciones porque

J4

tendria que estar en esas conversaciones y no se le convocé.” (entrevista 36)

Asimismo, el “estallido social” ocurrido en 2019 provocéd que, a partir de entonces,
“en Colombia la participacion ciudadana tomo un caracter importante y la gente se volco y se
interesd mas por las cosas publicas, ese fue un punto de quiebre.” (entrevista 35) Producto de
este aumento de participacion, en enero de 2021 un grupo de activistas cannabicos y
funcionarios de la Secretaria de Salud de Bogota comenzaron a reunirse cada martes para
discutir la politica de cannabis de la capital, pero con forme ha pasado el tiempo las
conversaciones se han enfocado en participar en las discusiones sobre los proyectos de Actos

Legislativos y leyes de cannabis.

El Unico tema que avanz6 en materia de cannabis en el gobierno Duque fue el cafiamo.
Asocafiamo sefala que “este afio (2022) salié una ley que se dedica exclusivamente a la
produccidn, e inclusive lo excluye de la normatividad de uso medicinal industrial, esto nos da
la oportunidad a los que tenemos licencia de produccion de no psicoactivo a tener una mas
amplia variedad con el contenido de THC.” (entrevista 39) Para una médica, asesora de la
industria sefiala que “cambiaron un poco mas la regla del juego al punto que se considera que
la exportacion de la flor seca es una salida viable para la industria en este momento, cosa que

no existia antes.” (entrevista 51)

Por ultimo, la Corte Suprema ratifico su jurisprudencia sobre la ausencia de lesividad
de la portacién de cantidades mayores a la dosis personal cuando no se compruebe que existe

una intencion de venta a través de la sentencia SP3420-2022 Radicacién 58076, 2022.
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4.1.5. Cuarta etapa: Gustavo Petro y un nuevo paradigma

La cuarta etapa abarca el periodo de gobierno del actual presidente Gustavo Petro Urrego
(2022-mayo de 2023). En ésta desde el inicio el Ejecutivo reconocid el fracaso de la politica
prohibicionista y nombro a alguien del equipo del legislador que presento la propuesta de ley
para regular el uso adulto como parte de la Direccidn de Politica de Drogas del Ministerio de
Justicia. De igual forma, el Legislativo retomo las propuestas presentadas en la legislatura
pasada para reformar el articulo 49 constitucional, asi como para crear una ley para regular el
uso adulto de cannabis, en el primer periodo de sesiones el proyecto de reforma constitucional
ha sido aprobado en cuatro debates y en el segundo periodo otros dos mas, faltando solamente
dos més. Por otra parte, la Corte Constitucional matiza su posicion entorno a la portacion y
consumo de estupefacientes en el espacio publico cuando hay nifias, nifios y adolescentes
cerca. Finalmente, la coalicion Acciones Para el Cambio ha participado en los espacios de

discusion sobre las propuestas legislativas y para conformar el Plan Nacional de Desarrollo.

En cuanto a la coalicion Acciones para el Cambio, ésta publicé el 1 de septiembre de
2022 el “Memorando al Gobierno Nacional sobre la nueva politica de drogas” donde celebran
el “4nimo reformista que ha expresado el Gobierno en este sector” y enlista una serie de
medidas que se deben tomar a corto, mediano y largo plazo para cambiar la orientacién de la
politica de drogas que ha seguido hasta el momento el pais. De igual forma, Deliberar, otra
organizacion de dicha coalicidon menciona que a inicios de 2022 “hicimos un resumen de
politica pablica que fue presentado al nuevo Congreso, los convocamos a un desayuno y les
presentamos este resumen en el que analizabamos cual era la situacién actual de los cuatro
pilares o los cuatro enfoques de la politica publica de atencién al consumo de drogas, y qué
recomendaciones les ddbamos sobre en qué se necesitaba avanzar con respecto a esta politica

de consumo de drogas.” (entrevista 25)

En cuanto al poder Legislativo, se han presentado tres proyectos de Actos Legislativos
para modificar el articulo 49 Constitucional, el primero del representante Carlos Ardila, que
incorpora el cobro de impuestos al proyecto presentado en la etapa anterior por los
representantes Losada y Reyes Kuri, por su parte el del representante Juan Carlos Losada que
es el que mas ha avanzado -seis de ocho debates-. Estos dos proyectos que se han integrado
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en uno solo. Finalmente, el representante Humberto De la Calle también present6 uno, aunque

no ha sido considerado.

A dias de que el nuevo gobierno tomara posesion el representante Carlos Ardila
presentd el proyecto de Acto Legislativo 066 de 2022 “por medio del cual se modifican los
articulos 49, 287 y 317 de la Constitucion Politica de Colombia, se regulariza el uso de
cannabis para mayores de edad y se asignan tributos a favor de los municipios y
departamentos.” (Ardila, 2022b) Nuevamente la propuesta es agregar un parrafo al articulo 49
para hacer una excepcion a la prohibicion de portar cannabis por parte de mayores de edad,
ademaés, mantiene la posibilidad de restringir y sancionar el porte y consumo en espacios
publicos. Por su parte, las nuevas modificaciones permiten a los departamentos y municipios
establecer impuestos los cuales deberan destinarse a salud, educacion y agricultura. El
proyecto de ponencia se presento el 8 de septiembre y fue positivo, solo incorporé también a
la unidad territorial “distrito”(Ardila, 2022a).

“El 4 de octubre de 2022, el Proyecto de Acto Legislativo fue debatido en la Comision
Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, y luego de una amplia
discusion, fue aprobado con el apoyo de 31 representantes, de un total de 35.” El 13 del mismo
mes, el representante Ardila presentd una ponencia positiva para la discusion de dicho

proyecto en la plenaria (Ardila, 2022c).

Por su parte, el representante Losada presentd el Proyecto de Acto Legislativo 02 de
2022 para modificar el articulo 49 para crear una excepcion para la cannabis a la prohibicién
de la portacion y consumo de estupefacientes sin fines médicos, ademas de desarrollar los

servicios de atencidn que deberan recibir las personas usuarias (J. Losada, 2022).

Si bien, el informe sobre la ponencia elaborado por dos representantes de los partidos
Conservador y Centro Democratico*’ fue negativo al considerar que “no es conveniente que
deba aprobarse el consumo del cannabis de forma recreativa, por cuanto ello no contribuye al
espiritu que tuvo en su momento el Acto Legislativo numero 02 de 2009, en tanto, el uso

recreativo del cannabis no contribuye a la rehabilitacion y prevencion del consumo de estas

47 Juan Daniel Pefiuela Calvache y Hernan Dario Cadavid Marquez.
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sustancias”(Pefiuela & Cadavid, 2022) el 7 y 14 de septiembre se discutidé y aprobo en

Comisidn primera el proyecto.

Dicha propuesta hizo caso de las observaciones hechas en el informe de ponencia y de
la propuesta del representante Ardila ya que incorpord modificaciones, principalmente, para
que “las entidades del Sistema Integral de Seguridad Social y sus prestadores garanticen la
aplicacion de lo establecido en el articulo”, ademas, sefiala que “los tributos de cualquier
naturaleza que la ley cree y cuyo hecho generador sea relativo al cultivo, procesamiento,
distribucion o venta del cannabis de uso adulto, deberan ser cedidas a los entes territoriales”

(J. Losada et al., 2022).

Por su parte, el 13 de octubre dos organizaciones enviaron comentarios al proyecto de
Losada. Una fue la enviada por la Asociacion Colombiana de Administradoras de Fondos de
Pensiones y de Cesantia (ASOFONDOS) donde sugiere especificar que cuando se menciona
que las entidades del sistema integral de seguridad social garantizaran la aplicacion se hace
referencia a las de salud. En tanto Elementa DDHH argumentd que restringir el porte y
consumo en entornos escolares, espacios publicos y zonas comunes no ha probado su
efectividad y en cambio si se han utilizado para que las autoridades de policia persigan a los
ciudadanos y los intimiden. Ademéas de ir en contravia de la sentencia de la Corte
Constitucional c-253 de 2019. También se deben incorporar politicas de reduccion de riesgos
y dafios y aclarar que los tratamientos para abordar el consumo problematico no pueden tener

la abstinencia como un requisito (Montenegro, 2022).

El 11 de octubre se aprobo en segundo debate el texto definitivo de la plenaria de la
camara*®, en él se incorporaron los comentarios hechos por ASOFONDOS Y Elementa
DDHH, asi como nuevas restricciones al porte y consumo, explicitamente en establecimientos
carcelarios y de rehabilitacion; ademas, sefialan las estrategias de reduccion de riesgos y dafios

y la especificacion del Sistema general de seguridad social en salud (J. Losada et al., 2022).

Por otra parte, el senador Gustavo Bolivar presentd el proyecto de ley niamero 108 de

2022 “por medio del cual se establece el marco regulatorio para el cannabis de uso adulto, con

“8 Pese a que el proyecto del representante Losada avanzaba, varios senadores encabezados por Humberto de la
Calle (de la Calle et al., 2022) presentd el 27 de septiembre otro proyecto de acto legislativo con el objetivo de
modificar el articulo 49 constitucional. Este es igual en contenido al de Losada.
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el fin de promover los derechos humanos, la salud publica y la seguridad de la poblacién
colombiana.” (Bolivar et al., 2022) A diferencia del PAL 02 de 2022 que retomd los intentos
de la etapa anterior, este proyecto modifica varios aspectos de la propuesta presentada

anteriormente.

En esta etapa el senador Bolivar se ha reunido con las organizaciones y colectivos de
personas usuarias: “fue una gran convocatoria a nivel nacional de todos los aspectos que a mi
me parecio excelente ejercicio, pero no sé si se hizo solo para cumplir o si surte el verdadero
efecto que deberia que es la participacion de todos. Esta invitacion fue hasta finales de julio,
comenzando agosto, el proyecto de ley se presentd el dia de la toma de posesion del congreso
para poder tener las mayorias.” (entrevista 39)

Sobre la propuesta de Gustavo Bolivar la Alcaldia de Medellin presenté algunos
comentarios: aclarar el rango de edad, si el CBD también podré ser utilizado, sefialar la
prohibicion de conducir vehiculos bajo el efecto de la cannabis, utilizar las palabras en espafiol
“salas de consumo y venta” en lugar de “Lounges y Coffe Shops”, flexibilizar el tema de la
promocion y publicidad, permitir el turismo canndbico y eliminar antecedentes penales
(Jiménez, 2022).

Igualmente, el representante Alejandro Ocampo presentd el 25 de octubre el proyecto
de Ley 246 de 2022, por medio del cual se regula el cannabis de uso adulto y se dictan otras
disposiciones. Este proyecto ha sido discutido con las comunidades cultivadoras del Cauca

durante el Primer Congreso de Uso Adulto organizado por USACA (entrevista 44).

Por su parte, en cuanto al Poder Judicial, en septiembre de 2022 la Corte Suprema de
Justicia volvid a fallar a favor de una persona que fue detenida con 996 gramos de cannabis
(SP3420-2022 Radicacion 58076, 2022). Sin embargo, en mayo de 2023, la Corte
Constitucional declaré exequibles los articulos de la ley 2000 de 2019 que restringen el porte
y consumo de estupefacientes en entornos que utilicen nifias, nifios y adolescentes, con lo cual

comienza a marcar los limites al consumo en el espacio publico.

Finalmente, hasta el 10 de mayo de 2023 se han realizado dos debates de segunda

vuelta en la Camara de Representantes sobre el PAL 02 de 2022, pero todavia es necesario
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dos debates més en el Senado de la Republica para que el cambio en el articulo 49 sea una

realidad.

4.2. Organizaciones y coaliciones en torno al cambio de la politica de cannabis

En este apartado caracterizo a las coaliciones promotoras y coaliciones discursivas que
participaron durante el proceso de cambio en la politica de cannabis en Colombia de 2002 a
2023. Identifico los colectivos y organizaciones que las conformaron, las caracteristicas de su
articulacion, las creencias que impulsaron, las narrativas que utilizaron y su labor durante las

situaciones de accién que cada coalicion tuvo en las cuatro etapas.

4.2.1. Coaliciones promotoras

En el periodo de analisis se crearon cuatro coaliciones promotoras*: Comunidad Cannabica
Colombiana, coalicién Acciones Para el Cambio, la coalicion de tratamiento y la coalicion
de seguridad. Las primeras dos promovieron el cambio en la politica de cannabis. La siguiente
es una coalicion que no se opuso frontalmente al cambio, pero desafié a las primeras en
creencias politicas como el tipo de mercado y la atencion a las personas usuarias. La cuarta
coalicion si buscd impedir los cambios impulsados por las dos primeras. Los colectivos y
organizaciones que integran cada coalicion comparten creencias de politica, pero existen
diferencias en las creencias secundarias que las han llevado a rivalizar, aunque no ha impedido
que trabajen mas o menos coordinadamente en periodos que van mas alla de una situacion de

accion.

4.2.1.1. Comunidad Cannébica Colombiana

La Comunidad Cannabica Colombiana surge en Medellin en 2009 con la primera marcha
canndbica, aunque, con forme las marchas se van reproduciendo en otras ciudades del pais
esta denominacion se amplia a una representacion nacional. Asimismo, cobra mayor
relevancia a partir de los tres Encuentros Nacionales de Activistas Cannabicos. Ademas,
inciden en los procesos de discusion de la ley 1787 sobre cannabis medicinal y el proyecto de

ley de uso adulto.

49 Las coaliciones promotoras son aquellas donde las organizaciones comparten creencias de politica comunes,
ademas, muestran un nivel de coordinacidn alto durante periodos largos, incluso de méas de una década. Para una
explicacion més amplia, pueden revisar el apartado 1.3.3. de este documento.
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A diferencia de las demas coaliciones, ésta se conforma de colectivos de activistas
cannabicos>®. Adrian Restrepo, investigador que ha estudiado la CCC, comenta que “Los
activistas crean colectivos en sus respectivas ciudades, una forma de organizacion basica con
capacidad de incidencia social y politica, los cuales se consolidan y posicionan por medio de
la participacion en las actividades que desarrollan en espacios y escenarios publicos, entre
ellos las redes sociales como Facebook.” (Restrepo, 2020, p. 146) En ese sentido, un integrante
de la CCC analiza por qué organizarse en colectivos y no organizaciones formales:

somos colectivos de marihuaneros y marihuaneras de a pie, nosotros no tenemos

representacion legal de nada, nosotros no existimos en camara de comercio, porque SOmos

un sentimiento y somos un sentimiento que hacemos cosas ilegales, donde les demos

datos de pronto van a llegar a nuestra casa y nos van a entrar a la carcel. Somos un

colectivo que no existe en papeles, no nos interesa. No creo que necesito un papel para

dialogar con el Estado, cualquier ciudadano colombiano solo por tener cédula deberia
tener el derecho de dialogar con el Estado, punto final. (entrevista 47)

Sus creencias estan relacionadas a la libertad individual de las personas que utilizan cannabis,
ademas de “los referidos al cambio del enfoque prohibicionista para tratar el asunto de la
produccion, venta y consumo de lo que el régimen de la guerra contra las drogas denomina
ilegales” (Restrepo, 2020, p.146).

Los tres Encuentros Nacionales de Activistas Cannabicos son fundamentales para la
definicién de la agenda de politica que impulsarian: la adquisicion legal de autoabastecimiento
de la cannabis, el autocultivo y la Alianza Rural y Urbana. En cuanto al primer punto, la Unica
forma que se puede proveer legalmente cannabis en el pais es a partir del autocultivo, por ello,
la consigna legalicelo usted mismo se transformé en la siguiente accion: “ponemos en una
hojita de quince centimetros por cinco por un lado cosas para cultivar, como empezar a
cultivar y por el otro lado, la ley. Yo creo que ese fue el punto de quiebre mas grande que se

pudo haber hecho en el pais.” (entrevista 47)

En cuanto al tema rural, durante la ENAC de 2014, la CCC plante0 el siguiente
panorama: “La representacion de los cultivadores de coca, marihuana y amapola denuncian

los atropellos de las fuerzas armadas y la policia por esta razon surgen diferentes

50 Existen algunas organizaciones de corte mas empresarial que apoyan a la CCC, sin embargo, su papel no es
protagonico en el desarrollo de la Comunidad, algunos ejemplos son Cannalivio y Caucannabis.
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organizaciones sociales en defensa de los resguardos y campesinos que Se hiegan
rotundamente a destruir sus cultivos maxime si se consideran sagrados.”(Restrepo, 2020,
p.188) Ante ello, algunas propuestas que hicieron fueron:
Que las comunidades participen en la ley y la alianza con la CCC para crear recursos,
fomentar el trabajo, tejido social y posicionamiento de las plantas medicinales.
aprovechar la reforma de ley, redactar documentos exponiendo qué hay, qué se necesita
y quién los va comercializar. Hacer economia directa con la comunidad. Ampliar las
zonas de reserva campesina, ya que esta limitada. EI uso ancestral debe hacerse presente

en todas las manifestaciones y publicaciones que se pueda. (Comunidad Cannabica
Colombiana, 201, en Restrepo, 2020, p. 188)

Para referirse a su participacion en la discusion de la Ley 1787 de 2016, Restrepo retoma una
nota de Vice donde uno de sus integrantes sefiala a los legisladores con quienes se reunieron
para discutir sus propuestas:
la CCC se ha sentado a conversar sobre la mata con el senador Jorge Robledo, y el
representante a la Camara Victor Correa, ambos del Polo Democratico Alternativo. Con
Claudia Lépez, Angélica Lozano y Navarro Wolf del partido Alianza Verde, y cdmo no,
con Juan Manuel Galan, del Liberal, que es quien encabeza el proyecto de Ley del
Cannabis Medicinal que super6 el debate en el Senado de la Republica y ahora esta en

transito, a un debate de ser realidad, en la Camara de representantes. (Kaplin, 2016, en
Restrepo, 2020, p.181)

En tanto, durante la discusion del proyecto de ley de uso adulto han sido invitados a participar
en reuniones, “pero parece que no nos escuchan. Hay cosas que se agregan, creo que el tema
de que se analicen los casos de las personas que estan encerradas por mariguana, no es que
los saquen a todos de una, y que les den amnistias, sino que haya un estudio por un juez de
competencia y si realmente la persona no estaba cometiendo ningln delito violento y demas,

sino simplemente portando o hasta vendiendo, pues que lo saquen, bacano®.” (entrevista 47)

Sin embargo, una creencia de politica que ha continuado siendo problematica es el
consumo en el espacio publico. El entrevistado de la CCC comenta sobre las multas por portar

y consumir en espacio publico: “me van poner una multa de un millon de pesos por estar aqui.

51 Bueno.
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-Ah, si, normal, es que es para que usted la compre y se la fumen en su casa. -Y vos, ¢donde
tomas licor? En la calle, en bares, en discotecas. -Ah, si. -Y yo por queé me tengo que encerrar
en mi puta casa. -Ah no, porque es que para no molestar a los que nos molesta el humo.”

(entrevista 47)

Como respuesta a los articulos del Codigo Nacional de Policia y Convivencia que
sancionaban el porte y consumo en el espacio publico, la CCC present0 cientos de tutelas en
contra. Un integrante suyo sefiala que: “nosotros hicimos un “tutelatén”, pero no fallaron
ninguna demanda de nosotros, sino la de un grupo de abogados con una intencion totalmente
politica.” (entrevista 47) Lo que refleja que, si bien la CCC tiene capacidad de movilizar a sus
integrantes para presentar cientos de tutelas, no asi para que sean consideradas por la Corte.

4.2.1.2. Coalicion Acciones Para el Cambio

Esta es la primera coalicion promotora conformada por organizaciones de sociedad civil. Las
primeras ONGs interesadas en la reforma a la politica de drogas, principalmente desde el
tratamiento hacia personas usuarias, surgen a partir de 2009 y 2010. Comienzan a trabajar
juntas entre 2014 y 2015 a raiz de la construccion de la posicién pais rumbo a la UNGASS de
2016. Las creencias que se vuelven parte de su agenda son la descriminalizacion de las
personas usuarias por medio de la defensa de la dosis minima, y de las cultivadoras a través
de la erradicacion de cultivos ilicitos principalmente de coca. En 2017 se conforma la
Coalicion Acciones para el Cambio para promover la politica de regulacién en las situaciones
decisionales. Desde entonces han acompafiado todo el proceso de regulacion del uso adulto
de cannabis en los gobiernos Duque y Petro.

Las organizaciones®® que conforman esta coalicion son: Accién Técnica Social,
Corporacion Humanas, DeJusticia, Deliberar, Elementa DDHH, FESCOL, Temblores ONG,
Teméride y VisoMutop. Ademas, hay otras tres organizaciones que, aungue no son
consideradas parte de la coalicion, constantemente forman parte de muchas de sus actividades,

el Centro de Estudios Sobre Seguridad y Drogas de la Universidad de los Andes (CESED), la

52 La mayoria de estas organizaciones se encuentran radicadas y hacen la mayor parte de su trabajo desde Bogota.
Para Elementa DDHH “es un tema de autocritica, necesitamos diversificar y traer actores de fuera de Bogota a
esta conversacion. Tenemos actores que también estan trabajando en ciudades intermedias, pero, aun asi,
necesitamos diversificar esto poque pues seguimos hablando de la centralizacidn del conocimiento, del poder, o
de la incidencia o de la capacidad de incidencia.” (entrevista 36)
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Fundacién Ideas para la Paz (FIP) y el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo
(CAJAR).

Para Elementa DDHH, la coalicion nace por “la necesidad de que la sociedad civil no
se fragmentara y empezara a jalar cada quien para su lado, sino que pusiéramos a nuestra
disposicion de forma organizada todo el conocimiento y la evidencia que se estaba generando
y sobre todo, hacer un llamada también al sector publico de los estamos revisando, los estamos

mirando y estamos haciendo seguimiento a lo que estan haciendo.” (entrevista 36)

Los origenes de la coalicion son los espacios internacionales que se abrieron con las
discusiones sobre la UNGASS 2016. Un integrante de DeJusticia menciona que durante:
todo el proceso de la UNGASS 2016 la sociedad civil estuvo muy presente en escenarios
internacionales. Antes de que empezara UNGASS se armo una plataforma de la sociedad
civil Colombiana a favor de la politica de drogas y se metié unos comunicados, ese fue
el primer esfuerzo de aglutinar a muchas de las organizaciones de la sociedad civil que

estamos promoviendo el cambio, pero después eso se fue sintetizando y surgi6é una cosa
gue se llama la coalicion Acciones Para el Cambio. (entrevista 27)

Una integrante de la FIP y funcionaria del Ministerio de Justicia de esa época sefiala que eran
pocas las organizaciones, con las cuales “nos encontrabamos en otros paises, estaba la
Comisién de Estupefacientes y alla nos encontrdbamos a las ONGs colombianas.” (entrevista
32) Si bien el namero limitado de organizaciones nacionales pudo deberse a la dificultad de
desplazarse a otros paises, la presencia de algunas organizaciones en redes regionales de

activismo aminoro6 el impacto.

Una consultora independiente que participé en la redaccion final de las
recomendaciones de las organizaciones de sociedad civil regionales para la UNGASS 2016
menciona que la “construccion del informe fue liderado por Intercambios Argentina que es
una organizacion de la sociedad civil muy reconocida, que de hecho es la que organiza la
Confedrogas, [...] estaba la RIOD, la Red Iberoamericana de organizaciones trabajando
Drogas y junto con IDPC se hizo todo el trabajo de convocar personas de cada uno de los

paises y de convocar a una reunion que tuvo lugar en Bogota”. (entrevista 30)
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En cuanto a su organizacion, VisoMutop sefiala que tienen “una coordinacion que por
ahora se ha rotado, algunas de las organizaciones lo asumen y coordinan un afo” (entrevista
25). Por su parte, un integrante de DeJusticia menciona que “en un primer momento la ejercio
la FESCOL, porque en ese afio, 0 esos afios FESCOL financiaba bastante ciertas acciones,
entonces le quedaba maés facil intentar coordinarnos a todos. Ejecutar ciertos recursos siempre
de un margen para coordinar. Despueés la FESCOL tuvo otros intereses y alli Elementa asumid
una especie de coordinacion que todavia tiene.” (entrevista 27)

El financiamiento es fundamental, puede excluirte de escenarios como las reuniones en
Viena o propiciar la coordinacion de actividades, principalmente con otras organizaciones que
tienen financiadores en comun, lo que puede facilitar el surgimiento de coaliciones
promotoras. Uno de los principales financiadores de las organizaciones es la Open Society
Fundations. Sobre ellos, un integrante del CESED menciona:

los asociados de Open Society en politica de drogas en general somos aquellos que hemos

recibido financiamiento para trabajar sobre estos temas, y dentro de esa asociacion hay

distintos tipos de nombres, pero no son nombres institucionales como tal, sino son
nombres de presentacion del grupo. Son movimientos entre academia y sociedad civil que

nos encontramos en puntos similares y se generan publicaciones sobre cudl debe ser la

directriz, pero cada grupo sigue trabajando en sus lineas y con sus objetivos especificos.
(entrevista 33)

Sin embargo, la fuente de financiamiento genera inconvenientes para algunas organizaciones.
DelJusticia lo explica asi:
nosotros estamos en una incomodidad con el legislativo porque no podemos hacer lobby,
tenemos una restriccion porque nos financian algunas fundaciones estadounidense, y alla
existe esa ley anti lobby o por lo menos si uno es lobista debe presentar un escrito etcétera.
Todo eso lo hacemos a través de APC y es ahi donde es importante nuestra presencia
porque hay un ganar-ganar, nosotros aportamos de pronto algunos argumentos y APC

pueden incidir, opinar de los proyectos de ley, e incidir en los congresistas. (entrevista
27)

Por su parte, el diagndstico comun entre las organizaciones es: “que la lucha contra las drogas
ha fracasado, que esa politica tiene consecuencias muy graves sobre la poblacion. Es uno de
los motores que incrementa la violencia, que juega un papel importante en el conflicto armado,

y que el consumo de psicoactivos es un tema individual, que cuando resulta problematico
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deberia ser atendido por el Estado, solo en ese momento, por su puesto, si hay voluntad de la
persona que consume.” (entrevista 34) Por consiguiente, las creencias compartidas sobre la
politica de drogas son: “la fe en las alternativas de desarrollo, en los programas de salud
publica, en la necesidad de trabajar inicialmente con programas de reduccion de riesgo y dafio

[...] la regulacion del mercado, de la regulacion de estas economias.” (entrevista 34)

La estrategia de la coalicion durante los gobiernos de Duque y Petro ha sido distinta.
Entre 2018 y 2022 incidieron en el ejecutivo por medio de mecanismos legales como tutelas
y peticiones, y en el legislativo por medio de conversaciones con legisladores de todos los
partidos, sin embargo, no se concretd ninguna reforma. Durante la legislatura del gobierno
Dugue la coalicion propicié “que se creara la Alianza interpartidista de la reforma de la
politica de drogas y eso lo creamos, reunimos a los congresistas sensibles al tema.” (entrevista

28) Sin embargo, finalmente esta alianza no produjo ningun cambio a nivel parlamentario.

Con la llegada del gobierno Petro y el cambio en los equilibrios en el legislativo el
tema de uso adulto se ha vuelto a retomar. Para las organizaciones hay dos cuestiones, por un
lado, el interés por ser el legislador que capitaliza politicamente la reforma puede entorpecer
mas que ayudar: “ahora, todos quieren correr con la pelota primero y meter el gol primero y
tener el nombre de ellos en el proyecto de ley, entonces la cosa estd desmadrada.” (entrevista
29) Por el otro, la incertidumbre que existe sobre las politicas concretas del nuevo gobierno,
como expresa un integrante del CESED: “tenemos muchas dudas sobre la claridad que se va

llevar.” (entrevista 33)

La coalicién vuelve a incidir en el ejecutivo a través del dialogo directo con
funcionarios, algo que era comin durante el gobierno de Santos, pero que con el de Duque se
interrumpid. “Nosotros no hemos tenido contacto con los ministerios, pero si, de nuevo,
volvemos al tema que pasaba con el gobierno de Santos, tenemos acceso a ciertos niveles y
creo gue es importante porque muchas veces esos son los que toman las decisiones, las que
las defienden con el ministro.” (entrevista 27) En este sentido, publicaron un memorando al
inicio de la administracion del presidente Petro donde plantean una serie de sugerencias. “Este
memorando tuvo un impacto muy positivo en muchas personas que hacen parte de la discusién
publica.” (entrevista 27) Ademads, integrantes de esta coalicion han enviado cartas con

comentarios al PAL 02 de 2022 mediante el cual se permitira el uso adulto de cannabis.
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4.2.1.3. Coalicion de tratamiento

La coalicién de tratamiento esta presente durante todo el periodo de andlisis, aunque tiene
preminencia en la conformacion de la politica de drogas al inicio del periodo analizado,
durante las dos primeras etapas. Comienza con la reaccion tardia del gobierno nacional ante
las organizaciones de base comunitaria que surgieron para atender el consumo y la ausencia
de una politica que brindara servicios de atencion a este fendbmeno. Las organizaciones de
tratamiento que conforman la coalicion estan interesadas en comprender el consumo como un
tema de salud publica, sin embargo, las diferencias en las creencias secundarias llevaran a
disputas dentro de la coalicion durante dos situaciones de accion, el acto legislativo 02 de
2009 y las reformas de 2011 y 2012 donde incorporan el tratamiento para personas usuarias y
salud mental a la politica de salud nacional.

La sentencia C-221 que reconocié la proteccion al consumo bajo el derecho al libre
desarrollo de la personalidad tuvo consecuencias para la politica de drogas. Para el CESED
“esa condicion de derecho desestimé los riesgos en salud y al mismo tiempo se crearon
mayores riesgos para estas personas de desarrollar consumos problematicos porque se
construy6 una forma de “encarcelamiento” sin ningun tipo de vigilancia.” (entrevista 33) Esto
fue el surgimiento de varias organizaciones de tratamiento de base comunitaria sin ninguna
regulacion. Por su parte, un entrevistado que labora en el Ministerio de salud y que ha
participado en la conformacién de la politica de tratamiento desde el gobierno de Uribe sefiala
que “nuestra relaciéon con estos proveedores de servicios sociales, alla en lo local, pues
indiscutiblemente nos permitid acercarnos a la realidad del fenomeno del consumo.”

(entrevista 37)

La creencia que articula a esta coalicion es el consumo, el cual “debe ser abordado mas
por la salud publica que por el sector justicia, esta politica considera que no es delito consumir
drogas, y como no es un delito, no es justicia quien se tiene que ocupar del tema, sino que
tiene que ser el sector salud.” (entrevista 37) Esta creencia de politica que concibe el consumo
problematico como un tema de salud pablica genera disputas a nivel de creencias secundarias
a su interior, pero permite generar alianzas con otras coaliciones para impulsar creencias

secundarias como son las estrategias de reduccion de riesgos y dafios.
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Los Ministerios de Salud y Educacion que forman parte del Consejo Nacional de
Estupefacientes® hacen de este, un espacio de disputa con otros Ministerios por las directrices
de la politica hacia las drogas. “Nuestra participacion ahi tiene que ver con el tema de consumo
fundamentalmente, el sector salud y el sector educacion que somos como la base de la politica
social, muy bueno por nuestros resultados, nos movemos en esta instancia mas desde el tema
de consumo, entonces, fijate que este Consejo es una pugna permanente con otros

componentes.” (entrevista 37)

Otra confrontacion es desde la libertad individual. “En la politica de salud mental habia
mucho choque en términos de, -ah, pero de delincuentes nos pasan a enfermos mentales, un
poco esa era como la lectura, como el imaginario que se construia alrededor, entonces habia
muchas trabas, mucho rechazo.” (entrevista 37) Para las organizaciones con un enfoque de
reduccion de riesgos y dafios “en esta libertad tenemos derecho a cuando tomamaos decisiones
equivocadas que se nos preste la atencion y la ayuda necesaria, que es un poco también

entender la libertad.” (entrevista 26)

La confrontacion ha producido cambios en la politica publica. Una consultora que
trabajé en esos afios en el Ministerio de Salud sefiala que “Hemos sido un pais que ha venido
trabajando eso desde hace mucho. Antes era una cosa mucho mas de este modelo de
dispositivos comunitarios, hoy en dia estan tanto el modelo de dispositivos comunitarios como
el modelo de reduccién de dafios.” (entrevista 30) Estas dos visiones sobre el tratamiento al
consumo han generado disputas al interior de la coalicién. Las Organizaciones que se
especializan en brindar servicios sobre reduccion de riesgos y dafios como ATS expresan que,
para algunos grupos de tratamiento basados en el internamiento, “claramente somos una
competencia para ellos y ni siquiera es que seamos competencia porque Nnosotros no nos
guedamos con el dinero, sino que la gente ya sabe que no todo consumo se tramita con un

internamiento.” (entrevista 28)

53 El Consejo Nacional de Estupefacientes estara adscrito al Ministerio de Justicia. Estara compuesto por los
ministros de Justicia, que lo presidira, de Defensa Nacional, de Educacion, de Salud Publica y de Relaciones
Exteriores, ademas del director nacional de estupefacientes, el Procurador General de la Nacién, el director del
Departamento Administrativo de Seguridad, el director general de la Policia Nacional y el Fiscal General de la
Nacién. Sus funciones son formular las politicas, los planes y programas que las entidades publicas y privadas
deben adelantar para la lucha contra la produccién, comercio y uso de drogas que producen dependencia.
(articulos 89, 90 y 91 de la Ley 30, 1986)

144



Sumado a ello, en Deliberar consideran que la politica de mitigacion o riesgos y dafios
“solo existe en el papel pero que no existe claramente en la realidad, solamente unas pocas
organizaciones y muy focalizadas en ciertos lugares donde hay especificamente problemas de

consumo trabajan, entonces no es que haya una politica nacional.” (entrevista 26)

Pr su parte, la regulacién de la cannabis no ha sido un tema central para esta coalicion,
pero para las visiones conservadoras:
el planteamiento basico que tiene es que la regulacion no sirve para nada. No sirve para
el tabaco, no sirve para el alcohol y no va a servir para la mariguana, porque la gente se
sigue muriendo por consumir tabaco, y se sigue muriendo por consumir alcohol y la
discusion que se ha planteado es: -bueno, pero si ha disminuido el impacto del consumo

de tabaco. -Pero no lo suficiente. Dentro del gremio médico estd esa posicion es
generalmente bien importante. (entrevista 33)

Por su parte, las organizaciones que consideran el consumo desde un enfoque de reduccién de
riesgos y dafios, como ATS, Deliberar, Corporacion Teméride o el CESED, se han articulado
desde la coalicién de Acciones Para el Cambio, para impulsar la reforma a la politica de

drogas desde el respeto a los derechos humanos.

4.2.1.4. Coalicion de Seguridad

La coalicion de seguridad se encuentra presente en todas las etapas, aunque su preminencia
en la definicién de la politica de drogas es mayor en las tres primeras etapas y solo hasta la
cuarta parece disminuir su influencia. Esta integrada por entes de la administracion pubica
nacional encargados de la seguridad, defensa e imparticion de justicia. La creencia que
defienden es que el consumo de estupefacientes como la cannabis pone en peligro la seguridad
publica. Su participacion la identifico en la presentacion y argumentacion de legislaciones que
buscan restringir de diversas maneras el porte y consumo de estupefacientes en el espacio
publico y defendiendo ante el poder judicial la constitucionalidad de dichas propuestas y las
sentencias de primera y segunda instancia contra personas detenidas por portar cantidades

mayores a la dosis personal establecida en el Estatuto Nacional de Estupefacientes.

Esta coalicidn, a diferencia de las anteriores que se integran en mayor o menor medida
por organizaciones de sociedad civil, universidades, empresas o colectivos ciudadanos, se

conforma principalmente por entes de la administracion publica nacional como los ministerios
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encargados del tema de defensa y seguridad -Ministerios del Interior, Defensa y Justicia- y
organos de imparticion de justicia como la Policia Nacional, la Procuraduria General de la
Nacion y la Fiscalia General de la Nacion. También, aunque en menor medida algunas
organizaciones como la Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales y las Universidades

de Ibagué y de la Sabana.

Estas organizaciones trabajan de manera coordinada desde la primera etapa con el
objetivo de restringir lo méas posible el porte y consumo de cannabis y otros estupefacientes.
Primero a través de la presentacion de los Proyectos de actos legislativos de 2006 (Holguin
Sardi, 2006), 2007 (Camara et al., n.d.) y 2009 (Informe de Ponencia Para Segundo Debate
al Proyecto de Acto Legislativo Numero 285 de 2009 Camara, 2009) por parte de los propios
ministros del Interior y Justicia, para prohibir la dosis personal, aunque finalmente solo
pudieron establecer medidas pedagdgicas, terapéuticas y profilacticas, las cuales requeriran el
consentimiento informado de la persona usuaria. De igual manera estos organismos publicos
impulsaron el endurecimiento de penas contra el narcotrafico en el Cadigo Penal (Ley 1453,
2011); y las sanciones al porte y consumo en espacios publicos en el Codigo Nacional de
Policia y Convivencia (Ley 1801, 2016). Asi mismo ocurri6 con el Decreto que reglamentd
dichas sanciones (Decreto 1844 de 2018, 2018).

Por su parte, también han defendido dichas reformas ante la Corte Constitucional,
argumentando que el derecho al libre desarrollo de la personalidad no es absoluto, ni puede
limitar la capacidad punitiva del Estado para impedir comportamientos que pongan en peligro
el orden social o econémico; que han buscado garantizar que no se excedan los limites
establecidos a los dosis personal; que existe el deber constitucional que tienen todas las
personas de procurar el cuidado integral de su salud y de su comunidad; que la dignidad
humana se ve gravemente lesionada bajo los efectos de la drogadiccién; que con este acto se
busca proteger a la nifiez de la exposicion de sustancias psicoactivas y busca evitar el
fendmeno criminal conocido como microtrafico desarrollado bajo la excusa del porte para
consumo personal; se busca custodiar la seguridad, tranquilidad, el ambiente y la salud publica
(Sentencia 11001032400020180038700 y 11001032400020180039900 (acumulados), 2020;
Sentencia C-253-19, 2019; Sentencia C-574/11, 2011; Sentencia C-882-11, 2011; Sentencia
C-491/12, 2012).
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De igual forma argumentaron contra la absolucion de personas detenidas por llevar
consigo cantidades mayores a las de la dosis personal establecida en el Cédigo Nacional de
Estupefacientes al considerar que el tipo penal protege bienes juridicos de carécter colectivo
como lo es la salud publica, el orden econémico y social, entre otros intereses; ademas, la
condicion de adicto no los exonera de la responsabilidad penal; y la tenencia de la sustancia
por si misma representa una amenaza concreta para la salud publica y puede ser utilizada para
comercializarse o distribuirse de cualquier manera (Proceso No. 29183, 2008; Sentencia P
35978, 2011).

4.2.2. Coaliciones Discursivas

En esta seccion presento las cuatro coaliciones discursivas: victimas de la prohibicion,
cannabis medicinal, empresariales y prohibicionista. Estas se articulan a partir de narrativas
comunes sobre eventos especificos del proceso de cambio, pero la diferencia entre creencias
politicas hace que no trabajen coordinadamente e incluso, existen rivalidades entre ellas que

se expresan abiertamente.

4.2.2.1. Coalicién discursiva de victimas de la prohibicion

Esta coalicion esta conformada por los distintos sectores que han sido victimas de la politica
prohibicionista. Por un lado, estan las personas usuarias representadas por la coalicion de
colectivos referenciada en el apartado anterior, la Comunidad Cannabica Colombiana, asi
como otros colectivos de activistas cannabicos que han participado en la organizacién de las
marchas por la mariguana en varias ciudades del pais; por el otro, las comunidades
cultivadoras y organizaciones que las defienden de las politicas de erradicacion forzadas.
Ambos grupos han participado en foros como el de la solucién al problema de las drogas

ilicitas que se organizo la Universidad Nacional y Naciones Unidas.

El hito que represento la sentencia c-221 de 1994 la cual permitio la portacion legal de
hasta 20 gramos de cannabis, asi como la posibilidad de cultivar hasta veinte plantas
establecida en la ley 30 de 1986 pudo haber retrasado el surgimiento de colectivos de personas
usuarias de cannabis. Los primeros grupos los ubico en 2001 en Bogotéa con el colectivo Si a
la dosis personal y en 2007 en Medellin con la Comunidad Cannébica Colombiana, aunque,

con forme la posibilidad de un cambio de politica se ha hecho mas tangible a lo largo del
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periodo, diversos colectivos de activistas han surgido como USACA, la Mesa distrital

canndbica y la Veeduria de Cannabis y SPA.

En el “Foro de cultivadores de coca amapola y mariguana” organizado por la Universidad
Nacional y Naciones Unidas participaron colectivos de varias partes del pais. Un activista de
Si a la dosis personal sefiala que “ahi fuimos varios activistas de Colombia, por ejemplo,
fueron los que organizan la marcha de Medellin”. (entrevista 40) Por su parte, otro activista
de Manizales recuerda que “ahi estaban los que eran Caucannabis, que en esos dias estaban
en proceso de construccion, estuvo el de Sannabis, estaban los que eran de las marchas de la

marihuana que se ven recogidas ahi en el movimiento cannébico.” (entrevista 44)

Estos eventos, organizados para discutir y elaborar el punto cuatro del acuerdo de paz,
ayudaron a que se conocieran entre si y a definir las narrativas de esta coalicion discursiva.
En estos espacios se concibe a la politica prohibicionista de guerra contra las drogas como
causante de violaciones a derechos humanos. Las organizaciones de consumidores consideran
a la persona usuaria como victima, pero en el foro también se reconocié como victimas del

conflicto a las comunidades cultivadoras de coca, mariguana y amapola.

El foro propicio el didlogo entre personas usuarias y comunidades cultivadoras. El
activista de Manizales sefiala que algunos fueron a las propias comunidades cultivadoras: “el
objetivo de recorrer esas veredas, era llevar el informe de lo que habia sucedido en ese foro
que se hizo en Bogota, el foro de productores que se hizo en la Universidad Nacional.”
(entrevista 44) Esta conversacion continué entre 2014 y 2016. Durante estos afios ocurrieron
los tres Encuentros Nacionales de Activistas Cannabicos donde varios de estos activistas

Ilevaron a que se estableciera la alianza rural urbana.

Por su parte, desde otro sector, las organizaciones de sociedad civil consolidadas como
el CAJAR, Delusticia y VisoMutop han emprendido acciones para frenar la erradicacion de
cultivos de estas comunidades sin una consulta previa. “Algunas organizaciones hermanas
estan constantemente pensando las intervenciones ante las Altas Cortes cuando hay tramites
de acciones de tutelas, peticiones populares, acciones de inconstitucionalidad, hay unas que
han logrado por ejemplo, que se respete el derecho a la consulta previa que tienen los pueblos

indigenas.” (entrevista 25)
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Recientemente, nuevas organizaciones han aparecido. El integrante de la CCC sefiala
que “hay otros colectivos, organizaciones con las cuales colaboramos, USACA, que son los
que van a hacer el Congreso ahora en Cali” (entrevista 47). Esta organizacion proviene de los
activistas cannabicos cercanos a las comunidades cultivadoras, las cuales quedaron fuera del
mercado medicinal. Sus cultivos eran considerados para uso adulto el cual era estigmatizado
por la industria medicinal. “Y0 les decia que ahi habia una oportunidad para que esas empresas
pudieran salir adelante de la quiebra en la que estaban, pero ellos manifestaron que no en su
momento, entonces nos vemos en la necesidad de crear USACA, Uso Adulto de Cannabis.”

(entrevista 44)

Después de analizar la propuesta del Senador Gustavo Bolivar — quien presentd la
misma propuesta en 2019 y 2020 y una nueva version en 2022- la interpretacion de USACA
sobre el proceso es que nuevamente las “intenciones son entregarle esto a las multinacionales
y por eso nos vemos obligados a crear un congreso, el Congreso de Uso adulto de Cannabis
en Colombia por una regulacién incluyente, porque es necesario que en Colombia se tengan

en cuenta esas victimas dejadas por la lucha contra las drogas.” (entrevista 44)

Por su parte, en Bogota desde 2021 existe la Mesa Distrital Cannabica, un espacio de
participacion y dialogo. “Esta se da porque habia ciudadanos que estuvieron presionando a la
Secretaria de Salud para atender ese didlogo y el tema desde la vision del acuerdo de la
Habana.” (entrevista 35) Uno de los integrantes de ATS menciona que: “ahi fue donde conoci
la tercera generacion de activismo cannabico, con chinos® de veinte, veintiuno, veintitrés,
veinticinco afios, son todo este monton de emprendimientos cannabicos, pequefias
asociaciones cannabicas, unos que pelean por derechos, otros por reduccion de dafios, la

mayoria estd en el mundo del emprendimiento.” (entrevista 28)

La Mesa es un espacio donde se confrontan objetivos. “en la mesa el emprendimiento
en algun punto es activismo, en alguin punto no, pero eso es un tema subjetivo y ahi no emito
opiniodn porque el que esta al otro lado siempre va a ver con suspicacia al emprendedor. ¢Por
qué estas haciendo una labor social si eres emprendedor? Son cosas que a veces son dificiles
que la gente las acepte.” (entrevista 35) Resultado de la confluencia de activismos de la Mesa

surgid la Veeduria Distrital Cannabica, un mecanismo de control ciudadano establecido en la

5 Chinos, forma coloquial de llamar a los nifios, adolescentes y jovenes.
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ley 850 de 2003 que “tiene como fin hacer recomendaciones a la institucionalidad, en principio
tiene esa voz, no es vinculante, pero se supone que nos tienen que escuchar, entonces,
previendo el escenario de regulacion, la veeduria puede ser una plataforma para poder hablar

de esas cosas.” (entrevista 35)

4.2.2.2. Coalicion discursiva medicinal

Esta coalicion promueve la narrativa de que la cannabis tiene propiedades medicinales. Sin
embargo, entre las organizaciones que la promueven existen diferencias en las creencias
secundarias, como el debate por como proveer a las personas que lo requieren y el rigor de la
investigacion detrés de los derivados existentes en el mercado. Ultimamente, también han sido
considerados los requisitos administrativos para que estos puedan transitar a un mercado
regulado. Las organizaciones que la integran son colectivos de pacientes y sus familias,
asociaciones médicas, centros de investigacion universitarios en temas de salud, y empresas
de diverso tamafio e intereses. Las situaciones de accion en las que ha participado han sido las
provocadas en el ejecutivo y legislativo desde 2015 hasta el 2022.

Esta coalicion tiene sus origenes en los pacientes que antes de que existiera una
regulacion han utilizado cannabis o derivados de esta, ademas de aquellos médicos y
emprendedores que comenzaron a interesarse en recetarla y producirla. Ellos han cambiado la
percepcion sobre la cannabis medicinal. “Hubo una cosa muy importante, 10s nifios y las
mamas. Entonces empez0 este tema de Charlotte Fiji en EEUU®. Son demasiado impactantes
las crisis epilépticas, a cualquiera conmueve una situacion de esas. Las maméas acé en
Colombia también tenemos nuestra Charlotte Fiji, que es una nifia maravillosa, [...] la

fundacion se llama Fundaluva.” (entrevista 31)

Fundaluva es una fundacion de pacientes. Su objetivo es “que el paciente pueda tener
su flor, que el paciente pueda tener una extraccion, que el paciente pueda tener un aceite, pero
lo méas importante es que el paciente no lo tenga que pagar, o sea, que el sistema de salud se
encargue de entregarle el producto al paciente.” (entrevista 45) Para su fundadora los pacientes

no son tomados en cuenta, aunque “en este ultimo periodo de 2015 a 2022 si hemos jugado

55 Charlotte Fiji fue una mujer que durante su vida padecié un tipo de epilepsia que fue tratado exitosamente con
extractos de cannabis. Su historia es considerada un punto de inflexion en la reforma de cannabis medicinal en
EEUU.
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un papel muy importante, pero también vivimos en un pais de personas que perdieron la
memoria, nosotros, la parte social no somos nadie, o sea, no somo nadie para ningun gobierno,
no somos nadie para una industria, pero si somos importantes para nuestros pacientes.”

(entrevista 45)

Mientras los pacientes se organizan para conseguir la cannabis, ésta y sus cualidades
todavia son tema de debate en el gremio médico, ademas, hay un cierto desdén por informarse
sobre el tema desde dichas agremiaciones, una médica que ha asesorado grandes empresas
para entrar al mercado colombiano de cannabis medicinal sefiala que:

las sociedades cientificas de la empresa se han mostrado bastante reacias a entender qué
es el cannabis medicinal. No querian abrirle la puerta definitivamente a considerar 0 a
educar a sus miembros de las diferentes especialidades. Siempre el acercamiento ha sido
muy tangencial, las puertas que se abren a los ambitos académicos y entrenamientos
siempre han sido no necesariamente porque ellos vean la necesidad, sino porque las
compafiias estan pagando, entonces uno paga, hace un patrocinio de un evento y se gana
el espacio, pero no necesariamente hay un interés genuino porgue sus asociados 0 sus
miembros de las diferentes sociedades cientificas se enteren qué es lo que esté sucediendo
con el cannabis medicinal. Eso me ha parecido extrafio, pero asi han sido las cosas. Y
pues ya directamente encontrones con colegas que definitivamente no ven valor en el

cannabis y se muestran bastante cerrados para poder entender cual es el nivel de la
evidencia, cudles son las condiciones clinicas. (entrevista 50)

La aceptacion de las propiedades medicinales ha aumentado, pero la diferencias en el nivel de
evidencia que se requiere es un tema que divide grupos. Hay “una gran distancia porque no se
reporta el nivel de evidencia que ellos esperan que se reporte.” (entrevista 33) La posicion
mas cauta tiene reservas al momento de utilizar la flor de cannabis con fines medicinales:
“Hay otras organizaciones médicas que como iniciaron con este tema de extracto y de ahi para
arriba, molécula aislada y todo pues de precision, entonces traerles la flor como producto
terminado para uso medicinal les genera crispacion, y estan diciendo, no, cOmo asi, eso que

hicieron en Israel ha sido un error.” (entrevista 31)

Para un miembro del CESED esta forma cautelosa de observar la investigacion sobre
la cannabis tiene efectos negativos, principalmente en el desarrollo e innovacion del pais. Una
discusion que se ha dado es la siguiente: “-Bueno, nosotros queremos avanzar en la

investigacion aca, queremos usar estos productos para investigar. -No, primero haganlo alla.
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creo que algunas agrupaciones o agremiaciones de cannabis medicinal no quieren vincular la
flor precisamente porque no quieren asemejarse, y se metieron la idea de ser muy puros,

entonces tienen limitaciones ahi.” (entrevista 33)

Por su parte, las empresas como Cannalivio, que existen desde antes de que se
comenzara a discutir la ley de cannabis medicinal, pero que han buscado formalizar su labor,
sefialan que: “empezamos el tema de licencias y ahi es donde yo empiezo a ver como que, uy,
hijo de puta, ;en qué me meti? porque soy universitario en compafiia con otro universitario y
unas abogadas, 0 sea, un equipo muy sélido, pero no era lo adecuado para esa época, sin
embargo, yo me puse el sombrerito de vaquero y vamos a cabalgar esto.” (entrevista 42). Con
“el decreto 2467 se otorgaron las primeras licencias de fabricacion pensando obviamente en
el tema medicinal, vendiendo el tema medicinal farmacéutico” (entrevista 31). Cannalivio fue

de las empresas que consiguieron estas licencias.

Sin embargo, las diferencias en los criterios han provocado barreras para la industria
que le ha impedido desarrollarse y proveer lo que necesitan los pacientes. Estos cuellos de
botella “estan centrados en las normas del INVIMA para usos médicos [...] no hay un grupo
de empresas de cannabis medicinal, no se han organizado para decir qué es lo que queremos
pedir al INVIMA y sobre qué base vamos a pedir al INVIMA eso.” (Entrevista 33)

Ademas, el gobierno de Duque no ayudd a que estos cuellos de botella se eliminaran.
“nos demoramos como seis meses en que el presidente entendiera la importancia que tenia ya
en ese momento en términos empresariales, ya no estabamos hablando de una reforma de
politica de drogas sino estamos hablando de una cantidad de empresas que tenian una cantidad
de inversiones en Colombia que el gobierno no estaba respondiendo, entonces tenia parado

todo el sistema de licencias.” (entrevista 32)

Mientras los médicos debaten sobre la cannabis, y las empresas se ponen de acuerdo
sobre como hacer eficiente la industria, desde algunos colectivos de pacientes el autocultivo
es una opcion para hacer mas facil acceder a extractos de cannabis. Sin embargo, esta también
encuentra trabas:

las personas no pueden acceder a través de la salud social al cannabis porque el epiléptico,

digamos, necesita una variedad en especifico que es la que le funciona y no necesita el
medicamento que puede ofrecer la EPS, que es la empresa prestadora de salud y el médico
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receta un farmaco de Bayer, pero ese no es el cannabis que necesita ese paciente, ese
paciente lo que necesita es este cannabis, la variedad que le cure, pero entonces no se le
permite, por ejemplo a que se auto aprovisione de cannabis de la huerta, porgue no es
medicinal. (entrevista 35)

4.2.2.3. Coaliciones empresariales

Las primeras empresas nacionales o emprendimientos surgen desde la primera etapa (por
ejemplo, Cannalivio comienza a trabajar aproximadamente en 2007), pero como actores
colectivos que impulsan el cambio en la politica de cannabis lo hacen desde 2015 con el
decreto 2467 a partir del cual se emiten las primeras licencias. Existen varias agremiaciones
empresariales, sin embargo, éstas difieren en cuanto a las creencias secundarias segun el perfil

de empresas que agrupan.

La primera es Asocolcanna, que surge en 2017, agrupa a las grandes empresas,
principalmente medicinales. La abogada que representa a una de estas empresas sefiala que
son “las empresas que mas billete consiguieron de inversion, te hablo del orden de diez
millones de ddlares para arriba. Fueron muy respetados por el gobierno Duque porque seguian
las reglas, porque ademas aportaban y sugerian mas reglas para distinguirse de los demas.”
(entrevista 31) Esta distincion excluyo6 del mercado regulado la flor como producto medicinal.

Su idea era producir farmacos derivados de cannabis, pero no vender directamente la flor.

Para financiar la infraestructura necesaria buscaron inversiones en Canada y Estados
Unidos, sin embargo, el mercado no ha sido tan rentable. La abogada afirma que “se antojaron
de los numeros del mercado de uso adulto de Canada y proyecciones de algunos estados de
EEUU e hicieron sus calculos aca y eso no es compatible. [...] Por ese estigma Colombia se
quedd sin flor en el mercado para uso medicinal en un primer momento.” (entrevista 31) Sin

embargo, la situacion econdmica negativa del mercado medicinal los he hecho replanteéarselo.

Desde la etapa tres, durante el gobierno Duque, la posicion hacia la venta de flor ha
cambiado en la coalicion. “Hoy que tenemos mas del 90% de la industria de la marihuana
quebrada en Colombia por vender pomadas y gotas de marihuana, ahora si estan todos sefior
Gustavo Petro, por favor, déjenos poner dispensarios, necesitamos vender flores, necesitamos

vender marihuana porque estamos quebrados.” (entrevista 47)
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Otro elemento en la narrativa empresarial que comienza a cambiar ha sido la
regulacion. Después del fracaso que signific6 como negocio una regulacion robusta, para la
abogada de Asocolcanna “ahora también hay una coincidencia que tenemos que ser mucho
mas practicos porque eso no le agrega nada al proceso productivo o al proceso de innovacion,
de desarrollo o de comerciar, sino que lo entorpece y lo encarece y eso tiene consecuencias en

términos del acceso y de la rentabilidad de las mismas empresas.” (entrevista 31)

Para cambiar ambos puntos, Asocolcanna tiene un dialogo constante con el gobierno,
esto no es una concesion. Para un funcionario del Ministerio de Salud los empresarios,
permanentemente “solicitan, pasan derechos, escritos pidiendo que, bueno y si tengo que
importar esto y si tengo que cambiar el sitio de mi laboratorio. Todo lo que surge alrededor
de una industria de este tipo obliga a una permanente interaccion con el Estado y eso ha
llevado a méas desarrollos normativos, ha surgido un andamiaje legal impresionante.”

(entrevista 37)

Asimismo, una funcionaria de la Direccién Nacional de Politica de Drogas del
Ministerio de Justicia durante los gobiernos de Santos y Duque sefiala que las empresas
empezaron a participar a partir de la aprobacion de la ley 1787 de 2016 sobre cannabis
medicinal, y los decretos del afio siguiente. “La influencia en estos temas ya vino a ser de las
agremiaciones, las empresas de cannabis. La relacion era con las dos agremiaciones que hay
frente cannabis, son agremiaciones que ya son fuertes, que sus miembros son las empresas de

cannabis mas influyentes y ellos son los que empiezan a decidir.” (entrevista 32)

Esta relacion constante no estuvo exenta de conflicto con el gobierno, el cual habia
cambiado y tenia una posicion menos asertiva hacia la cannabis. Un funcionario del Ministerio
de Salud comenta que “Durante el gobierno anterior [Duque] hubo muchas quejas del
empresariado y el empresariado hace mucho lobby en los medios de comunicacion, -Ay, que
este gobierno no apoya. -Este gobierno con esa politica torpe de seguir leyendo a las drogas

desde lo represivo, no facilita el mercado.” (entrevista 37)

Sin embargo, el avance que significé la ley 1787 de 2016 y los decretos de 2016, 2017
y 2018 provocaron el surgimiento de muchos emprendimientos que a su vez se agremiaron en
distintas colectividades que presionaban al gobierno a distintos niveles. La funcionaria de la

Direccion Nacional de Politica de Drogas sefiala que a partir del gobierno Duque “empieza en
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Colombia un lobby bien interesante de esas agremiaciones hacia el gobierno nacional en todos
los puntos, los mas duros le llegaron al presidente directamente, los otros les llegaban a sus
respectivos consejeros, otros nos llegaban a nosotros, ellos se mueven como hormigas,

tratando de mover la regulacién en el sentido de que los trdmites no se paren.” (entrevista 32)

Por su parte, un integrante de la CCC que también ha formado parte de la industria, es
critico de este proceso porque se han olvidado de las personas usuarias y pacientes. “El
gobierno cuando abri6 el tema de legalizacidon de cannabis fue por abrir un negocio, no por
ponérsela mas facil a los usuarios de cannabis, ni a los que estan enfermos. -Aqui estamos
hablando de negocios, ahorita los atendemos [a los pacientes y usuarios]. Y asi te dejan varios

anos.” (entrevista 42)

La exclusion de la flor como producto medicinal en el nuevo mercado regulado, la
sobre regulacion fomentada por el afan de distincion sobre el mercado ilegal y el desdén hacia
las personas usuarias y pacientes por parte de las grandes empresas provoco el surgimiento de
nuevos emprendimientos y agremiaciones empresariales. Estas organizaciones consiguen
dialogar con funcionarios de distintos niveles de gobierno y si bien hay un objetivo comdn
que es el desarrollo de la industria, las creencias secundarias sobre como hacerlo varian y se

confrontan principalmente con la posicion que habia mantenido Asocolcanna.

Asocannacol es producto del trabajo de activistas que participaron durante los trabajos
del punto cuatro del acuerdo de paz. Para el fundador de Asocannacol “muchas
organizaciones, como lo son Procannacol, Asocolcanna, Asocafiamo, recuerdo
Walacannabis, que es una federacién de las comunidades del Cauca, estaba la Federacion de
Cannabis de Colombia, Camara de Comercio del Cannabis han sido como las organizaciones
que han estado impulsando todo este desarrollo de esta industria.” (entrevista 44)

Por su parte, Asocafiamo, es una agremiacion que deriva también del activismo
cannabico. El director técnico de Asocafiamo comenta que “ademas de marchas, hacia también
pedagogia en cuanto a la planta, volvimos a contactarnos ya con los proyectos personales mas
desarrollados, con las licencias, ya con cultivos, ya con todo esto, entonces vimos un comun
denominador entre mi proyecto, Minka Biotec y el proyecto que queria desarrollar Asocafiamo

y sus asociados.” (entrevista 39).
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Dos creencias secundarias particulares de esta agremiacion es que pone atencion en la
huella ecoldgica de la produccion: “podemos hacerlo tradicionalmente a monocultivo, en
grandes extensiones, 0, hacer policultivos agroecoldgicos que permitan la conservacion del
suelo y la continuidad de los productos territoriales.” La segunda es “fortalecer los pequefios
y medianos cultivadores para que sus proyectos primero sean viables, sean realmente
direccionados estratégicamente, pueden llegar a la continuidad de los negocios y sobre todo a

fortalecer los mercados que existen.” (entrevista 39)

El Sindicato de Trabajadores del Cannabis es una agremiacién donde colaboran
algunos integrantes del Colectivo Si a la dosis personal. Un integrante de esta agremiacion
critica la preferencia del gobierno por las empresas con inversiones extranjeras, ademas,
sefiala que identificaron en las agremiaciones de empresarios falencias en cuanto a la
representacion de estos grupos y exploraron nuevas formas de articularse: “empezamos a
encontrar cual era lo que nos brindaba mejores posibilidades, empezamos a darnos cuenta que
el sindicalismo nos da una ventaja a nosotros para poder movernos en cuanto a economiay a
agremiacion de maneras muy bacanas empezando por las garantias que podemos tener del
Ministerio del Trabajo y de la OIT [Organizacion Internacional del Trabajo].” (entrevista 40)
De manera similar a las otras agremiaciones, para €l “el objetivo principal es fomentar la
industria, construir un espacio de confiabilidad para el trabajador en el que pueda apoyarse

para temas legales, juridicos y las mismas empresas encuentran un apoyo ahi.” (entrevista 40)

Desde 2020, Asocolcanna ha buscado acercarse a las agremiaciones empresariales que
ya han dialogado con el gobierno y con las empresas pequefias y medianas que las integran.
La abogada de Asocolcana sefiala que en la relacion se benefician ambos grupos, “ya estamos
entrando a una logica de pues somos todos, no somos unos y otros. [...] en el 2020 empieza a
juntarse con otras asociaciones como Asocannacol, Procannacol, Asocafiamo, es que todos
somos pequefios, porque nadie tiene ingresos superiores a quinientos millones de pesos al afio,

distinto es cuanta inversion tienen unas y otras.” (entrevista 31)

Estas agremiaciones han tenido acercamientos y trabajo durante la elaboracion de las
iniciativas de uso adulto. Si bien estas organizaciones se les dificultaba acercarse a altos
funcionarios del gobierno, colaborar en la elaboracion de los proyectos de cannabis de uso

adulto fue mas sencillo, los legisladores que presentaron estos proyectos en el gobierno Duque

156



eran oposicion y por lo tanto mas receptivos a sumar a mas voces, pero ahora, durante el
gobierno del presidente Petro son la coalicion de gobierno. Para la exfuncionaria del
ministerio de justicia “Ahora que estamos en el gobierno Petro yo he empezado a percibir que
las agremiaciones de cannabis estan muy interesadas, por supuesto, en el cannabis para fines

recreativos, que para ellos es un negocio interesante.” (entrevista 32)

En el caso de Asocannacol han llegado a “asesorar a los consejeros, a un consejero
presidencial. Tuvimos contacto con ellos, y pues cada vez que el Ministerio de Agricultura, el
de Justicia o el de Salud sacaban algun decreto o algin documento para estudiar, siempre nos
tenian en cuenta.” (entrevista 44) Por su parte, desde Asocafiamo “fuimos invitados muchos
desde diferentes organizaciones para colaborar con la propuesta de ley. Desafortunadamente
pues no tuvimos muchos buenos resultados en cuanto a que no se habia evidenciado nuestros

aportes en el proyecto.” (entrevista 39)

4.2.2.4. Coalicion prohibicionista

Esta coalicidn se ha confrontado con las otras tres coaliciones anteriores ya que defiende la
narrativa de que la mariguana es mala y deberia estar prohibida en la sociedad. Por ello, se
opone al consumo Yy la portacién en el espacio publico, asi como a regular el mercado de
cannabis. Los grupos que aglutina son diversos, la conforman la coalicion promotora de
seguridad, las organizaciones de tratamiento que pugnan por la abstinencia como Unica
opcidn contra el uso problematico, grupos de padres de familia, organizaciones de sociedad

civil conservadoras y partidos politicos de derecha.

Impulsan reformas que restringen el consumo y bloquean cualquier proyecto que vaya
en el sentido de permitir algun tipo de mercado, principalmente de uso adulto o de enfoques
de tratamiento basados en la reduccion de riesgos y dafios. Las situaciones de accion en las
gue han participado son en la aprobacién del acto legislativo 02 de 2009, el Cédigo Nacional
de Policia y Convivencia, asi como las sucesivas reformas a este, ademas, las han defendido
ante la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y el encarcelamiento de las personas que

Ilevan consigo cantidades mayores a las de la dosis personal.

Para un investigador del CESED “la posicion cultural de una gran parte del pais esta
claramente asociada a no permitir la idea de que embriagarse con mariguana esta permitido.”

(entrevista 33) Esta posicion aparece en organizaciones de distinta naturaleza. Como
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mencioné en el apartado 4.2.1.3., “el planteamiento basico que tiene es que la regulacion no
sirve para nada, no sirve para el tabaco, no sirve para el alcohol y no va a servir para la
mariguana, porque la gente se sigue muriendo por consumir tabaco y se sigue muriendo por
consumir alcohol, [si bien] ha disminuido el impacto del consumo, no es suficiente.”

(entrevista 33)

Sumado a ello, DeJusticia menciona que ha identificado la narrativa prohibicionista
en “redes de usuarios, redes de gente que usa drogas o0 gente que hace algun tipo de atencién
a las personas que estan en calle o que estan en situacion de vulnerabilidad y por alguna razon
tiene contacto con las drogas.” (entrevista 27) Sin embargo, para la consultora independiente
que ha trabajado con el Ministerio de Salud, estos grupos no han tenido un papel relevante en
el disefio de la politica: “seguramente en algunos ambitos del tratamiento muy convencionales,

pero no han hecho ruido.” (entrevista 30)

Otro tipo de organizaciones que utiliza la narrativa prohibicionista son los grupos de
padres de familia, Deliberar comenta que estas organizaciones:
trabajan con la bandera del derecho de los nifios y en ese sentido son completamente
detractoras de muchisimas cosas. Tienen una vision completamente patologizante del
consumo de drogas y de criminalizacion también, como que todavia tienen esos
estereotipos de que el usuario de drogas es delincuente y que tarde o temprano va a
convertirse en drogadicto y defienden un ideal prohibicionista, no es solamente la
prohibicion por la prohibicion lo que defienden, sino todo un modelo de persona, de

familia, de manera de ser, de manera de comportarse muy especifico y en esa defensa van
en contra de muchos derechos.” (entrevista 26)

Este tipo de organizaciones encuentran respaldo en los partidos de derecha que solo hasta la
ultima etapa dejaron de ser preponderantes. “van completamente de acuerdo con los ideales
de los partidos como el Centro Democratico o el Partido Conservador o partidos de corte
cristiano, religioso, porque pues es el modelo que defienden de ser humano y familia.”
(entrevista 26) Asimismo, para FESCOL los partidos de derecha no requieren que existan
grupos de sociedad civil como grupos de tratamiento, padres de familia u organizaciones
conservadoras que los presionen para votar en contra de proyectos a favor de la regulacion:

Ellos consideran que no es conveniente y se van a oponer. De legisladores
prohibicionistas todo el Centro Democratico, sin duda, el Partido Cristiano que es muy
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chiquito en representacion, pero que son muy ordenados, el MIRA, ellos también,
claramente estdn en contra de eso. El partido de la U yo creo que muchos de sus
congresistas también van en contra. si no todos, muchos. Cambio radical yo tampoco
tengo mucha certeza de como votaran. (entrevista 29)

Esta posicion de los partidos de derecha lo constatan uno de los congresistas que presentaron
el proyecto de acto legislativo para permitir el uso adulto durante el gobierno Duque, Reyes
Kuri, él expresa que los partidos politicos de derecha utilizaron los espacios de discusion del
legislativo y los medios de comunicacion para presentar sus puntos: “antes de las discusiones
en las sesiones, y ya formalmente en los espacios de plenaria, llegaban y generdbamos
discusion. También, en medios de comunicacion era muy frecuente que me entrevistaran, me
ponian a un opositor que normalmente era del Centro democratico a que diera sus argumentos

en contra y yo a poner mis argumentos a favor.” (entrevistado 38)

Uno de estos debates en medios de comunicacion es recordado por el integrante del
CESED. En esta discusion estaba uno de los representantes que habia presentado el proyecto
de acto legislativo y el otro politico era contrario a la regulacién, cuando se discutié el tema
de salud publica, el prohibicionista sefial6: “a mi no me importa que usted me demuestre que
haya beneficios de salud publica a mi lo que me importa es que mis hijos y los hijos de las
personas que votaron por mi, no tengan nunca a una persona como ejemplo que sea un

mariguanero™ y que se esté drogando.” (entrevista 33)

Por otra parte, la coalicion prohibicionista no solo encuentra representacion en los
partidos de derecha. Histéricamente los gobiernos nacionales y locales han promovido
politicas y normas prohibicionistas, una de ellas ha sido la restriccion de la portacion y el
consumo. Para esto, “el Cddigo de Policias fue importante para parte de las personas del
Centro Democratico y de la alcaldia de Pefialosa®, que son aquellos que estan mas centrados
en la idea de que yo no quiero que nadie cercano a mi consuma, que eso es claramente una

apologia al consumo.” (entrevista 33)

% Forma despectiva para referirse a una persona usuaria de cannabis.
57 Alcalde de Bogota de 2014 a 2018.
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Sin embargo, para el CAJAR que estos grupos apoyen politicas prohibicionistas no se
debe a un tema de valores o principios, sino a que se benefician del negocio del narcotrafico.
Por ello, “la legalizacion del negocio del narcotrafico implicaria el desmantelamiento de todas
las estructuras del lavado del dinero del narcotrafico, entonces paraddjicamente son esas
estructuras politicas que se benefician de la ilegalidad, las que mas se oponen a un cambio en

la politica de drogas.” (entrevista 41)

Por otra parte, los entrevistados encuentran otro soporte a las politicas prohibicionistas
en el nivel internacional. Para una integrante de la Corporacion Humanas “claramente hay
varios paises que estan totalmente en desacuerdo con la posibilidad de regular el consumo de
psicoactivos, los EEUU, Rusia, los paises asiaticos, imponen incluso pena de muerte a algunos
de ellos para quienes estén testificando.” (entrevista 34) De igual manera, para ATS las
agencias internacionales como la Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito son
impulsoras de la politica prohibicionista: “aunque cada vez estd més desacreditada en
Colombia, es de las que todavia sigue sosteniendo ese enfoque prohibicionista, pero ya cada
vez menos, los debates son cada vez menos porque, ademas, desde hace muchos afios se puso
en evidencia que responden a los intereses si no norteamericanos a los intereses de la

prohibicion.” (entrevista 28)

Sin embargo, para los integrantes del colectivo Si a la dosis personal los proyectos de
ley para regular el uso adulto de cannabis que se presentaron en la tercera y cuarta etapa no
terminan con la prohibicion sino solo representan una modernizacion de la misma. “Ahora
decimos que la guerra contra las drogas fracaso y que ya no mas prohibicion, pero, seguimos
prohibiendo porque no queremos que se nos salga de las manos. La prohibicion va a tener
unos cambios muy importantes ahorita, pero, no se va a ir del todo.” (entrevista 40) De manera
similar, para VisoMutop las politicas como la sustitucion de cultivos o los programas de
tratamiento penal diferenciados se enmarcan en este tipo de politicas prohibicionistas:

La sustitucién de cultivos lo que busca en dltimas es disminuir las hectareas sembradas.

Usted que es campesino y siembra unas plantas de mariguana o de coca, haga el favor

usted mismo y las quita, las puede arrancar, o permitir que la fuerza publica entre y las

arranque, tranquilo que nosotros le vamos a dar algo para que usted se salga de esa

economia, porque eso esta muy mal. Ahi hay una mirada super conservadora alrededor

de las drogas. El Gltimo gran programa de sustitucion acordado entre gobierno 'y las FARC
no escapa a ese prohibicionismo. Por su parte, las alternativas penales, el tratamiento
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penal diferencial, sobre el que estamos muchos insistiendo, no es descriminalizar, lo que
seria diferente, sacarlo de la drbita penal. (entrevista 25)

Esta modernizacion de la politica prohibicionista no escapa al actual gobierno que ha
declarado que es necesaria una nueva politica hacia las drogas: “cuando el actual presidente
Petro dice voy a brindar la oportunidad de que hagan acuerdos de sustitucion de cultivos y
0jo, los que se nieguen les voy a aplicar erradicacion forzada en el trasfondo el
prohibicionismo esta vivo.” (entrevista 25) En este sentido, mas alla de la simple declaracion,
desmontar la politica prohibicionista requiere plantear nuevas estrategias y no solo disminuir

el impacto de esta.

4.3. El debate de las creencias en las decisiones publicas

En este apartado identifico las disputas entre los ndcleos de creencias de politica y las
narrativas de las decisiones publicas durante las cuatro etapas para reconocer la influencia de
las coaliciones promotoras y discursivas en las situaciones decisionales. En especifico, en los
proyectos de ley y de actos legislativos, asi como leyes y proyectos legislativos, sentencias de
la Corte Constitucional, Corte Suprema y Consejo de Estado y decretos y resoluciones
ejecutivas. En todas las etapas hay distintas creencias en disputa por definir el subsistema de

politica de cannabis.

4.3.1. La seguridad y el tratamiento al centro del debate

En la primera etapa las coaliciones de seguridad y tratamiento estuvieron al centro de la
discusion, principalmente en la situacion Legislativa y Ejecutiva. Sin embargo, ésta encontrd
un freno en la situacion Judicial, tanto la Corte Constitucional como la Suprema. En 2003 el
ejecutivo impulsé un referendo para modificar el articulo 16 constitucional y asi prohibir la
portacion y consumo de la dosis personal. Sin embargo, la Corte declar6 inexequible esta
pregunta (y otras) del referendo. Posteriormente, a partir de 2007 se presentaron tres proyectos
de acto legislativo para modificar el articulo 16 y el 49 constitucional. Los dos primeros fueron
archivados, sin embargo, el tercer proyecto de acto legislativo, segundo sobre el articulo 49 si
avanz0. Por su parte, la Corte Suprema comenzo a analizar los casos de personas detenidas
por portacion de dosis ligeramente mayores a la dosis personal y por la falta de servicios de

tratamiento a personas con dependencia.
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Situacion Judicial (2002 — 2010)

En la primera etapa inicialmente la Corte Constitucional respaldé el endurecimiento de la
politica de drogas llevada a cabo por los otros poderes, posteriormente moderd los intentos
por prohibir la dosis personal que se intentaron tanto el ejecutivo como el legislativo. Por su
parte, la Corte Suprema defendid los derechos de las personas usuarias, tanto quienes
buscaban ayuda para recibir el tratamiento adecuado, como quienes buscaban defenderse de
las acciones policivas contra portaciones de cannabis mayores a las permitidas.

En 2002 la Corte Constitucional revisé la accion de inconstitucionalidad contra los
articulos 375, 376, 377, 378, 379, 380 y 382 del Cddigo Penal (ley 599 de 2000). Para la
persona que interpuso dicho recurso los legisladores vulneraron el derecho al libre desarrollo
de la personalidad y de igualdad. Sobre el primero, si un ciudadano opta libremente por
consumir alguna droga no es légico que el Estado reprima penalmente el narcotréafico; sobre
el segundo, si la produccién del alcohol y el tabaco no estan penalizadas, tampoco deberia
estarlo el trafico de estupefacientes porque seria dar un tratamiento diferenciado no
justificado. En este caso la Corte resolvid que el legislador tiene la facultad de tipificar

conductas penales como estrategia para su politica criminal (Sentencia C-689/02, 2002).

Al afio siguiente esta Corte llevo a cabo una revision constitucional sobre el referendo
(ley 796 de 2003). Las audiencias publicas que se realizaron expresaron dos posturas distintas,
por un lado, quienes respaldaron el proyecto mencionaron argumentos de seguridad, morales,
y de salud: consideran al narcotréafico un flagelo moral, espiritual y econdmico; ademas de
que el consumo de drogas dafia la salud y apoya actividades ilicitas y el terrorismo. Por el
otro, se cuestiond gque dicho articulo no guardaba relacion de conexidad con el contenido de

la reforma politica propuesta.

Parte de los ultimos argumentos sirvieron para que la Corte, por medio de la sentencia
C-551 de 2003 declarara inexequible la pregunta 16 referente a la prohibicién del porte y
consumo. Para el méximo tribunal las preguntas inducen a una respuesta afirmativa, ademas,
el gobierno incorporo la pregunta en un momento posterior a la publicacion del referendo,
esto es, durante los debates sobre la ley 796 de 2003, para los magistrados esto afecta el

principio de publicidad ya que “el proyecto original no incluia ningiin numeral contra el
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narcotrafico y la drogadiccion. Es claro ademas que este asunto no tiene ningan vinculo con

la finalidad ni la materia de este proyecto originario.” (Sentencia C-551/03, 2003)

Posteriormente, la Corte Suprema comienza a analizar casos de personas que son
detenidas con cantidades mayores a la dosis personal (veinte gramos de cannabis)®®. En
noviembre de 2008 la Corte resolvio el caso de una persona que fue acusada por el delito de
trafico fabricacion y porte de estupefacientes, por portar una cantidad ligeramente mayor a la
dosis personal (29.9 g). El tribunal sefialaba que “la tenencia de la sustancia de por si
representa una amenaza concreta para la salud pablica, no solo porque se excede el maximo
permitido, sino porque puede utilizarse para comercializarse o distribuirse.” (Proceso No.
29183, 2008)

La corte retoma el principio de lesividad “segun el cual para que una conducta sea
punible se requiere que lesione o ponga efectivamente en peligro el bien juridico tutelado por
laley [...] en este orden de ideas, no puede aceptarse que 9.9 gramos por encima de la dosis
personal para mariguana corresponda a un exceso intolerable que autorice la intervencion del
sistema penal.” (Proceso No. 29183, 2008) Por esta razon, el detenido fue absuelto. Este
principio sentd un precedente para que las personas que portaran cantidades ligeramente

mayores no fueran procesadas.

Finalmente, en la sentencia T-814 de 2008 la Corte Suprema analiz6 el caso de un
ciudadano que present6 una accion de tutela para que la Entidad Promotora de Salud (EPS) le
brindara servicios médicos que requeria para superar el problema de dependencia a la cannabis
que padece. La EPS aleg6 que este tratamiento no formaba parte del Plan Obligatorio de Salud
y no podia brindarlo. Si bien la Corte no concedi6 la tutela porque el diagnéstico de la persona
no fue hecho por personal de la EPS, ésta estd obligada a autorizar todas las consultas
especializadas que se requieran sin generar demoras ni tramites excesivos (Sentencia T-814-
08, 2008).

58 En 2009 la Corte Suprema emitid la sentencia 31531 en la que analiza la portacion de una cantidad ligeramente
mayor de cocaina por lo que no serd objeto de analisis, sin embargo, un elemento importante a sefialar es que
por primera vez utiliza el concepto de dosis de aprovisionamiento a diferencia de dosis personal: “Se entiende
como la “dosis personal” tanto el consumo fraccionado de la misma, cuando se excede el volumen total que es
propio a esta nocién. Buscandose conservar este sentido y evitar restricciones inadecuadas se insinlla como méas
apropiada la locucion “dosis de aprovisionamiento para uso personal.” (Proceso No. 31531, 2009)
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Situacion legislativa (2002 — 2010)

Durante toda la primera etapa las coaliciones de seguridad y tratamiento, representadas por
los Ministerios del Interior y Justicia, Salud y Defensa del gobierno del presidente Alvaro
Uribe, impulsaron de diversas maneras prohibir el porte y consumo de la dosis personal que

habia sido reconocido por la Corte Constitucional con la sentencia C-221 de 1994.

El primer intento fue en enero de 2003 con la ley 796 “Por el cual se convoca un
referendo y se somete a consideracion del pueblo un proyecto de Reforma Constitucional”.
La pregunta 16 pretendia modificar el articulo 16 constitucional referente al libre desarrollo
de la personalidad®®, la cual buscaba imponer sanciones distintas al encarcelamiento a quienes
realizaran las siguientes actividades: “siembra, produccion, distribucion, porte o venta de
sustancias alucindgenas o adictivas”. Lo justificaron a partir de la proteccion de la nifiez y
adolescencia y el correcto desarrollo de la personalidad. Ademés de sancionar el porte y
consumo, se establecian campafas de prevencion y rehabilitacion para personas “enfermas,
adictas” (Ley 796, 2003). Como mostré anteriormente, la Corte Constitucional declar6

inexequible esta pregunta.

Posteriormente, desde 2006 y hasta 2009 la coalicidn discursiva prohibicionista busco
modificar la Constitucion a partir de Actos Legislativos. EI primero fue el Proyecto de Acto
Legislativo 133 de 2006 presentado por el ministro del Interior y Justicia que pretendia
modificar el articulo 16 Constitucional al agregar un parrafo para facultar a los legisladores a
imponer sanciones no privativas de la libertad al consumo y porte de sustancias alucinégenas,
entre ellas la mariguana. Las razones expresadas para justificar la modificacién son los graves
efectos en la sociedad colombiana, en particular en los nifios y adolescentes provocados por

la ausencia de herramientas para sancionar conductas relacionadas con el consumo y el porte

%9 Se preguntaba: para proteger la sociedad colombiana, particularmente su infancia y su juventud, contra el uso
de cocaina, heroina, marihuana, bazuco, éxtasis y cualquier otro alucindgeno, ¢aprueba usted el siguiente
articulo? [...] Agregase al articulo 16 de la Constitucion Politica, un segundo inciso del siguiente texto: Para
promover y proteger el efectivo desarrollo de la personalidad, la ley castigara severamente la siembra,
produccion, distribucion, porte o venta de sustancias alucindgenas o adictivas, [...] EI Estado desarrollara una
activa campafia de prevencion contra la drogadiccion y de recuperacion de los adictos, y sancionara con penas
distintas de la privacion de la libertad, el consumo y porte de esos productos para uso personal, en la medida en
que resulte aconsejable para garantizar los derechos individuales y colectivos, especialmente los de los nifios y
adolescentes.
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como consecuencia de la sentencia c-221 de 1994 (Holguin Sardi, 2006). Sin embargo, este

proyecto fue archivado.

Al afio siguiente el ministro del Interior y de Justicia presento el Proyecto de acto
legislativo nimero 22 de 2007 por el cual se reforma el articulo 49 de la Constitucion, donde
se encuentra establecido el derecho a la salud. De igual manera al proyecto de acto legislativo
anterior, establecia sanciones no privativas de la libertad al porte y consumo en lugares
publicos, ademéas de obligar al Estado a desarrollar en forma permanente campafas de
prevencion contra el consumo y en favor de la recuperacion de los adictos. Las razones

también son las mismas, garantizar los derechos de nifios y colectivos. (Holguin Sardi, 2007)

Si bien el proyecto fue aprobado en la comisién primera de la Camara de
Representantes fue archivado en el debate en la plenaria. Los argumentos para ello fue que la
norma era contraria a la dignidad humana lo cual es base fundamental del Estado social de
Derecho. Si bien es aceptable limitarla por los derechos de los menores, esto ya ha sido
establecido en otra ley (745 de 2002) por lo que no es necesario modificar la Constitucion
para ello. (Holguin Sardi, 2007)

Finalmente, en 2009 se presento6 el proyecto de acto legislativo 285 con una nueva
propuesta de redaccion para el articulo 49 Constitucional, la cual, si bien sufrié varias
modificaciones, consigui6é establecer la prohibicion de la portacién y consumo en la
Constitucion. Los objetivos que perseguia al prohibir el porte y consumo eran garantizar la
proteccion del derecho a la salud publica; que el legislador establezca medidas con caracter
pedagdgico, profilactico o terapéutico; que el Estado desarrolle en forma permanente
camparias de prevencion; y que el Estado dedique especial atencion al enfermo dependiente.
En cuanto a la justificacion, se retoman las palabras del Ministro del Interior y de Justicia ante
la Comision de Estupefacientes en Viena donde mencion6 que en Colombia “se sanciona, se
extradita, se extingue el dominio, se invierten millonarios recursos en campafias de
fumigacion y erradicacion manual de cultivos, [por eso,] no es coherente ni sostenible que una
conducta como el consumo y porte de sustancias no sea sancionada.” (Informe de Ponencia

Para Segundo Debate al Proyecto de Acto Legislativo Nimero 285 de 2009 Camara, 2009)

En un inicio, se establecia una instancia conformada por el sector salud y la rama

judicial quienes se encargarian de imponer las medidas correspondientes a las personas
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usuarias, las cuales podrian estar acompafiadas de limitaciones temporales al derecho a la
libertad. Sin embargo, durante el proceso legislativo la medida de privacion temporal de la
libertad fue eliminado de la propuesta, ademas, se incorporé la acotacién de que las medidas
y tratamientos debian tener el consentimiento informado del adicto y ademas que deberian
tener un caracter administrativo, no judicial. Con estas modificaciones, el proyecto fue

aprobado.

4.3.2. Los derechos al libre desarrollo de la personalidad y a la salud
En la segunda etapa la coalicion de seguridad pierde centralidad mientras que las coaliciones
discursivas -de victimas de la violencia, de cannabis medicinal y empresarial- toman mayor

protagonismo en las situaciones de Judicial, Legislativa y Ejecutiva.

Situacion Judicial (2010 — 2018)

En la segunda etapa de la situacion Judicial confirmo la cada vez mayor importancia de la
Comunidad Cannabica Colombiana y el nucleo de la creencia profunda de libertad individual,
asi como la centralidad de la coalicion de tratamiento y el nucleo de creencia profunda de
salud publica. Si bien la Corte Constitucional comienza declarando exequible el acto
legislativo 02 de 2009 aprobado en la primera etapa, la Corte Suprema es quien toma mayor
relevancia al desarrollar el concepto de dosis de aprovisionamiento a partir de varias

sentencias, donde retoman el concepto de lesividad.

Entre 2011 y 2012 la Corte Constitucional analiz6 dos acciones de
inconstitucionalidad contra el acto legislativo 02 de 2009. El primero a través de la sentencia
C-574 de 2011. Para quienes activaron la accion “el Congreso de la Republica como poder
constituido desbordé sus funciones y sustituyd la Constitucién mediante el quebrantamiento
de la autonomia personal, un elemento esencial definitorio de la Constitucion. Las medidas
perfeccionistas que bajo la Carta de 1991 estaban prohibidas, bajo el Acto legislativo 02 de

2009 se han convertido en un mandato constitucional.” (Sentencia C-574/11, 2011)

La Corte recibié la opinion de siete personas, ademéas de dos integrantes de la
organizacion DeJusticia, todas a favor de declarar inexequible los articulos sefialados. Para
sustentar sus argumentos presentaron escritos de profesores del PPD-CIDE, del International
Center on Human Rights and Drug Policy y la International Harm Reductions Association.
Argumentaron que el acto legislativo 02 de 2009 es un retroceso en la forma de asumir los
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problemas derivados del uso y abuso de sustancias, ademas, es un exceso en las competencias
del Congreso porque implica la sustitucion de la Constitucion al ser la autonomia personal un
elemento esencial definitorio de la misma, el cual es violado. Asimismo, el paternalismo
juridico que hay en la decision atenta contra el principio de la dignidad de la persona, su

autonomia y libertad.

Por el otro lado, los Ministerios del Interior y de Justicia, Proteccién social, la Policia
Nacional y la Procuraduria General de la Nacion se expresaron a favor de declarar exequible
el acto legislativo 02 de 2009. Sefialan que la prohibicion solo puede conllevar medidas y
tratamientos administrativos, de orden pedagdgico, profilactico o terapéutico y solo podran
aplicarse con consentimiento informado; consideran que lejos de atentar contra la dignidad
humana lo que hace es salvaguardarla, pues esa dignidad es la que se ve gravemente lesionada
bajo los efectos de la drogadiccion. Por su parte, la defensoria del pueblo considera que la
accion se presentd fuera de los plazos, aunque si seria inconstitucional porque quedan

excluidos otros usos como el ritual, recreativo, experimental o cultural.

Finalmente, la Corte aclara la diferencia entre prohibicion y penalizacién, lo primero
es vedar o impedir el uso o ejecucion de algo, mientras que el segundo es tipificar como delito
o falta una determinada conducta. Por eso consideran que el acto legislativo 02 de 2009 no
contradice la sentencia C-221 de 1994 porque la prohibicion establecida se limita a medidas
administrativas que requieren consentimiento informado. Para la Corte “los demandantes se
limitaron a hacer una lectura parcial, incompleta y aislada de la modificacion consustancial,
la que se refiere Unicamente a la prohibicion del porte y consumo y no una lectura integral del
precepto que la hiciera comprensible en todos sus aspectos.” (Sentencia C-574/11, 2011) Por

ello, la Corte se declaré inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo.

La segunda accion de inconstitucionalidad contra el acto legislativo 02 de 2009 la
resolvio en la sentencia C-882 de 211. El argumento de la accién era que se habia omitido la
consulta previa a comunidades indigenas. Para el accionante, “la prohibicion del porte y
consumo de sustancias psicotropicas, desconocio el uso y consumo de estas sustancias como
parte de las tradiciones de las comunidades indigenas e impuso una restriccién que afecta
ambitos propios de estos grupos, en particular, el derecho a la identidad cultural.” (Sentencia

C-882-11, 2011) En este caso, la Corte sefial6 exequibles los preceptos bajo el argumento de
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que la prohibicidn sobre el porte y consumo no se opone “a las comunidades indigenas ni es
susceptible de limitar o restringir sus practicas tradicionales ligadas a la hoja de coca”
(Sentencia C-882-11, 2011) por lo que no era necesario consultarles.

Por otra parte, en 2012 la Corte Constitucional resolvio la sentencia C-491 donde
analizo la accién de inconstitucionalidad de la ley 1453 de 2011, la cual modifico el articulo
376 del Codigo penal (Ley 599 de 2000) que sanciona el trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes con el objetivo de venta o suministro ya que se elimind de la redaccion la frase
“salvo lo dispuesto sobre dosis para uso personal” lo que podria llevar a la criminalizacion del
porte de la dosis personal. Para el accionante si bien el porte y consumo estan prohibidos por
el acto legislativo 02 de 2009, éste no autorizo la alternativa de sancionar esas acciones con

penas de prision.

Para el representante de la policia nacional el concepto de dosis personal no ha
desaparecido del ordenamiento juridico ya que se encuentra en el Estatuto Nacional de
Estupefacientes. En tanto, el procurador general sefald que “es un hecho cierto que tanto el
porte como el consumo de drogas esta prohibido, salvo prescripcién médica, lo cual se funda
en el deber constitucional que tienen todas las personas de procurar el cuidado integral de su
salud y de su comunidad. Finalmente, la Corte sefial6 que la dosis personal esta vigente en el
orden juridico colombiano® ya que la prohibicion al porte y consumo hecha en el acto
legislativo 02 de 2009 no modifico lo expresado por la Corte en la sentencia c-221 de 1994,
“por ello no entraia vulneracion a los principios de dignidad, orden justo, prevalencia de los
derechos fundamentales, igualdad, ni a las clausulas de libertad y autonomia individual.”

(Sentencia C-491/12, 2012)

En cuanto a la Corte Suprema, esta resolvio seis casos, principalmente sobre personas
detenidas por el delito de trafico, fabricacion o porte de estupefacientes, en su modalidad de
llevar consigo cantidades mayores a la dosis personal®®. Si bien en un inicio retoma el

razonamiento hecho en la primera etapa sobre que solo el exceso insignificante de la dosis

80 (articulo 2 inciso j) de la ley 30 de 1986.

61 En este periodo la Corte resolvié dos casos mas sobre el delito de trafico, produccion y porte de estupefacientes
(sentencias 3605 de 2017 y 497 de 2018), sin embargo, en ambos casos la sustancia encontrada fue cocaina por
lo cual, no las analizo.
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personal se considera carente de lesividad, evoluciona rapidamente para afirmar que todo

exceso de la dosis personal puede considerarse como carente de lesividad.

En agosto de 2011 la Corte resolvio el caso de una persona detenida con 79 gramos de
mariguana a traves de la sentencia P 35978. La defensa de la persona detenida menciona que
ese comportamiento carece de antijuridicidad material y no se cumple el principio de lesividad
(utilizado en los casos de la primera etapa) ya que la sustancia estaba destinada para su
consumo, ademas, se demostrd que es farmacodependiente. En contra parte, la fiscalia sefiala
que el tipo penal protege bienes juridicos de caracter colectivo como lo es la salud publica, y
no individuales, ademas, la persona fue detenida con una cantidad que supera ampliamente la

dosis personal.

La Sala concluy6 que “aun con la prohibicién constitucional de porte y consumo de
estupefacientes, el concepto de dosis personal no ha desaparecido del ordenamiento juridico”,
ademas, existe un conflicto entre lo expresado en los articulos de la Constitucion 49 y el 16
referente al libre desarrollo de la personalidad. Sin embargo, en este caso la Corte no le dio la
razén al detenido al considerar que era una cantidad muy superior a la dosis personal.
(CASACION N°35978 Proceso No 35978 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA SALA DE
CASACION PENAL, 2011)

Posteriormente, en septiembre de 2014 la Corte resolvié otro caso en el que se le acusa
de llevar consigo 51.8 de mariguana y 2.2. gramos de cocaina con la intencion de venta. El
detenido inicialmente acepto el cargo, pero posteriormente la defensa manifesté que no puso
en peligro la salud publica dado que era para su propio consumo, por ello hay una ausencia de
lesividad. El tribunal sefialé que la cantidad era mayor a la dosis de aprovisionamiento. Un
hecho interesante es que el procurador delegado de este caso concuerda con la defensa del

detenido y solicita que sea absuelto.

La Corte concluye que si bien no puede retractarse ahora de los cargos que ya habia
aceptado, “mantiene su linea jurisprudencial en el sentido de que el sélo porte de dosis para
fines de uso exclusivamente personal de sustancias, en las cantidades y variedades
establecidas por el legislador, es una conducta que no afecta bienes juridicos ajenos [sin
embargo,] el suministro, distribucion o venta de droga, o la sola tenencia o porte con fines de

distribucion, comercializacién o venta sin permiso de autoridad competente constituyen
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actividades delictivas.” (Sentencia P 33409, 2014) En este caso, la Corte suspendié la medida

privativa de la libertad dejando solamente la multa.

En noviembre de 2014 la Corte resolvio el caso de otra persona detenida esta vez con
una cantidad de cannabis mayor a la permitida por medio de la sentencia P-15519.
Nuevamente se alegd que no se cumplio con el principio de lesividad dado que la cannabis
era para uso personal y se acreditd que la persona era “adicta”. Por su parte, la fiscalia sefiala
que, si bien es cierto que se acreditdo como adicto, “portaba mariguana en una cantidad superior
a dos veces la dosis tolerada (52 gramos), claramente esa cuantia desborda los limites de

razonabilidad y tal evento permite presumir una destinacion ilicita de la droga”.

La Corte reconoce que el razonamiento seguido hasta ahora es que “si la cantidad que
se lleva consigo sobrepasa ligeramente la dosis legal de uso personal carecera de lesividad por
su insignificancia. Un exceso superior, aun cuando sea para el propio consumo, siempre sera
antijuridico porque hace presumir — de derecho- el riesgo para la salud publica, el orden
socioecondmico y la salud ptblica.” Sin embargo, considera que debe replantearse porque: 1)
existen argumentos que permiten vislumbrar la falta de lesividad del porte de estupefacientes
para el consumo; 2) la distincion entre eventos de “exceso minimo” no tiene una razoén valida;
3) el consumidor se considera sujeto de proteccion reforzada y no puede ser que al mismo
tiempo esto constituya un delito; y 4) porque hay una tendencia contemporanea hacia la
despenalizacién y la Corte debe reflexionar permanentemente. En este sentido, reconoce que
la presuncién de antijuridicidad para los delitos de peligro abstracto como lo es el de la
fabricacion, trafico y porte de estupefacientes debe aceptar pruebas que lo desacrediten
siempre y no solo cuando se trate de excesos ligeros. Por ello, en este caso, la Corte da la

razon a la persona detenida®? (Sentencia P 15519, 2014).

En 2016 la Corte reviso el caso de un soldado que fue detenido con 50.2 gramos de
cannabis cuando se disponia a salir a patrullar. Su defensa partié de que no hubo lesividad en
el acto ya que no puso en riesgo la salud publica, al ser esta cantidad para su consumo y dadas

las caracteristicas del lugar al que iria se le dificultaria conseguir cannabis, asi que esta

62 |a Corte ademas sefiala que en adelante, la Fiscalia General de la Nacidn, la Policia Nacional y los érganos
de policia judicial deberan dirigir su persecucion hacia los verdaderos traficantes de narcdticos que son quienes
lesionan o ponen en peligro efectivamente los bienes juridicos tutelados.
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cantidad era su “dosis de aprovisionamiento”, ademas, demostrd que la persona es “adicta”
desde nifio, sin embargo, esto ultimo fue desestimado por el tribunal. De igual manera, tanto

la fiscalia como la procuraduria rechazaron los argumentos de la defensa.

La Corte absolvid al acusado al considerar que a partir del acto legislativo 02 de 2009
las adicciones requieren medidas pedagogicas, terapéuticas o profilacticas y siempre con
consentimiento informado, no acciones punitivas. Asimismo, establecié que “la dosis personal
no es solamente la que determina el literal j del articulo 2 de la ley 30 de 1986, sino también
la que se demuestre en el proceso en un monto superior a esa regulacién, pero siempre que
sea necesaria para el consumo del sujeto que esté siendo procesado dada su situacion personal
en el caso concreto.” Asi, en el caso del soldado ésta era su dosis de aprovisionamiento.
(Sentencia P 2940, 2016)

Finalmente, en julio de 2017 la Corte nuevamente reviso un caso de trafico, fabricacion
0 porte de estupefacientes. En este caso la policia detuvo a dos personas en posesion de 1.3
gramos de cannabis y 5.5 gramos de cocaina, asi como elementos que consideraron pruebas
de la intencion de venta®, una de ellas menor de edad, por lo que solo estudia el caso del
mayor de edad. La defensa parte de que no se violé el principio de lesividad ya que no tenia
intencion de venta, ademas, sefiala que los supuestos elementos de prueba no permiten
concluir que habia intencidn de venta. Por su parte, tanto la fiscalia como la procuraduria
defendieron los supuestos elementos de prueba, los cuales consideran que permiten considerar
a los detenidos como culpables, ademas de que ellos no presentaron pruebas para desmentir
los dichos de la policia y excedian la dosis permitida.

En este caso, la Corte sefiala primero, que la carga de la prueba le corresponde a la
fiscalia, y no a los acusados, ademas, que si bien la cantidad es mayor a la dosis personal el
desarrollo jurisprudencial ha limitado este elemento a “la demostracion del animo por parte
del portador de destinarla a su distribucion o comercio” (Sentencia P 9916, 2017). Es asi que

nuevamente absuelve al acusado.

Una sentencia se aleja del tema de las anteriormente revisadas. En ella, la Corte

resolvio si la EPS, la Secretaria de Salud departamental y el Instituto Colombiano del

83 Hojas con manuscritos que asemejan cuentas sobre clientes y cantidades vendidas y billetes de distintas
denominaciones.
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Bienestar vulneraron los derechos a la salud, vida digna y seguridad social de una persona con
dependencia. La familia de la persona dependiente tramit6 una tutela contra la EPS que neg6
el tratamiento y la atencion médica especializada (internamiento) que le fue prescrita por la
profesional de la salud. La EPS argumentd que el internamiento no formaba parte del Plan
Obligatorio de Salud, por lo que no autorizo este tratamiento, el cual debia tramitarse ante la
Secretaria de Salud departamental, pues de otra manera conllevaria un riesgo para el equilibrio
financiero del sistema de salud, afectando la calidad de los servicios. La Corte resolvio que le
corresponde a la EPS la rehabilitacion y recuperacion funcional de la persona; ademas, ordena
a la Secretaria de Salud que disefie, implemente y ponga en ejecucion las politicas de
educacién, informacién, prevencion y rehabilitacion frente al consumo (Sentencia T-124/14,
2014).

Situacion Legislativas (2010 — 2018)

En la situacion Legislativa durante la segunda etapa hubo creencias de prohibiciéon y de
regulacion que impulsaron politicas de drogas contradictorias. Por un lado, la coalicion de
seguridad, en concordancia con los avances dados en la etapa anterior, impulsé cambios en
los Cédigos Penales y en la publicacion del Cédigo Nacional de Policia y Convivencia (Ley
1453, 2011; Ley 1801, 2016). Por otro lado, la coalicion de tratamiento impulsa normas para
garantizar la atencion integral a personas que consumen sustancias psicoactivas; ademas, la
coalicion discursiva a favor de la cannabis medicinal fue central para reglamentar el acto
legislativo 02 de 2009 y permitir los usos medicinales y cientificos de la cannabis a través del
proyecto presentado en diciembre de 2014 por el senador Juan Manuel Galan del partido
liberal (Galan, 2014a).

Entre 2010 y 2011 se discutié y aprobd la ley 1453 que incorporé modificaciones al
Cadigo Penal, el Cadigo de Procedimiento Penal, el Codigo de Infancia y Adolescencia, las
reglas sobre extincion de dominio y se dictaron otras disposiciones en materia de seguridad.
En la exposicion de motivos del proyecto de ley 164 el objetivo principal es la necesidad de
prevenir y enfrentar el terrorismo y la criminalidad organizada (Texto Definitivo Plenaria de
Camara al Proyecto de Ley Numero 160 de 2010 Camara 164 DE 2010 Senado Por Medio
de La Cual Se Reforma El Caodigo Penal, EI Cédigo de Procedimiento Penal, 2011). El punto
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que interesa a la investigacion es el cambio realizado al articulo 376 del Cddigo penal,
referente al delito de Tréfico, fabricacidn o porte de estupefacientes. Las modificaciones son
de tres tipos, la primera, es la ampliacion de las sustancias ilicitas que activan este articulo, la
segunda es el endurecimiento de las penas, y la tercera, que cambi0 hasta el Gltimo debate, es

la eliminacion de la frase “salvo lo dispuesto sobre dosis para uso personal” (Ley 1453, 2011).

En el mismo sentido en 2016 se aprobo la ley 1801 por la cual se establecié el Cadigo
Nacional de Policia y Convivencia. En él se sanciond el porte y consumo de estupefacientes
en el espacio publico. El articulo 33 regula los comportamientos que afectan la tranquilidad y
relaciones respetuosas de las personas, y en su literal ¢) menciona el consumir sustancias
alcoholicas, psicoactivas o prohibidas, no autorizados para su consumo. De manera similar, el
articulo 140 sanciona los comportamientos contrarios al cuidado e integridad del espacio
publico donde el punto siete es consumir bebidas alcohodlicas, sustancias psicoactivas o

prohibidas en diversos lugares del espacio publico.

Las sanciones para estas faltas son es la multa, destruccidn del bien, participacion en
programas comunitarios o actividad pedagdgica de convivencia y remision a los centros de
atencion en drogadiccion y servicios de farmacodependencia. Asimismo, la policia nacional
podra registrar a las personas y los bienes que posee para establecer si la persona lleva drogas
0 sustancias prohibidas, de caracter ilicito (Ley 1801, 2016). Ambos articulos son analizados

por la Corte Constitucional en la siguiente etapa.

Por otra parte, en julio de 2012 se aprobd la ley 1566. Su objetivo era garantizar la
atencion integral de las personas que consumen sustancias psicoactivas. Esta reconoce “que
el consumo, abuso y adiccidn a sustancias psicoactivas, licitas o ilicitas es un asunto de salud
publica y bienestar de la familia, la comunidad y los individuos, por lo tanto, el abuso y la
adiccion deben ser tratados como una enfermedad que requiere atencion integral por parte del
Estado, conforme a la normatividad vigente y las Politicas publicas nacionales en salud mental

y para la reduccion del consumo de sustancias psicoactivas y su impacto”.

Con ello, toda persona, prioritariamente menores de edad y poblaciones en situacién
de vulnerabilidad, que sufra trastornos mentales o cualquier otra patologia derivada del
consumo de sustancias psicoactivas tendra derecho a ser atendida de forma integral por las

entidades que conforman el sistema general de seguridad social en salud. Ademas, de
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conformidad con el acto legislativo 02 de 2009, serd necesario que se dé el consentimiento
informado por parte de la persona que reciba el tratamiento. Los centros de atencion que
incumplan las condiciones establecidas seran sancionados. (Ley 1566, 2012)

En cuanto a la cannabis medicinal, durante dos afios se llevé a cabo un proceso para
regular los usos medicinales y cientificos de esta planta que comenzé con el proyecto de ley
del Senador Juan Manuel Galan. El 29 de octubre de 2014 se publico el informe de ponencia
para primer debate al proyecto de ley nimero 80 de 2014 Senado. En él se menciona que el
objeto de la ley es permitir el acceso a un mecanismo de uso compasivo para el manejo de
enfermedades cronicas, terminales y al mismo tiempo, responder de forma eficaz a las graves
consecuencias que trae la actual politica de prohibicion a través de un modelo de regulacion
basado en datos clinicos y cientificos. Ademas, inicialmente solo el Ministerio de salud
formularia la politica de direccionamiento para el uso terapéutico del cannabis y aprobaria las
investigaciones (Informe de Ponencia Para Primer Debate al Proyecto de Ley Numero 80 de
2014 Senado, 2014).

Los Ministerios de Justicia y Derecho y Salud y Proteccién social expresaron sus
opiniones sobre la propuesta. EI Ministerio de Justicia emitié un concepto donde sefiala que
el proyecto esta en relacidn con la creacion de una nueva politica de drogas, pero ya existen
diversas dependencias publicas encargadas de regular y evaluar este nuevo mercado, que no
han sido consideradas en el proyecto. Finalmente, plantea preguntas sobre la produccién de
cannabis: quién lo hara, un monopolio estatal o se delegara a privados, y cuales seran los
controles o condicionamientos. Por su parte, el Ministro de Salud coment6é que dados los
recursos y conocimiento especializado lo mejor es que la produccion la desarrolle la industria
farmacéutica; y aclara que la norma actualmente no permite la venta de flor, pero si como

medicamento de sintesis el THC.

El Senador Galan realiz6 modificaciones al proyecto: se cre6 una comisién técnica de
implementacion y la comision legal de seguimiento a la implementacion; se incorpor¢ al
Ministerio de Justicia como responsable de promover la investigacion relacionada con la
cannabis para regular su uso terapéutico y medicinal; e incorpord nuevos incisos a los articulos

375 y 376 del cddigo penal para crear una excepcién a las sanciones establecidas en ellos
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(Informe de Ponencia Para Primer Debate al Proyecto de Ley Namero 80 de 2014 Senado,

2014). El informe fue aprobado en primer debate el 11 de noviembre de 2014.

El 24 de noviembre fue convocada una mesa de trabajo interinstitucional a la que
asistieron el senador proponente, los ministros de Justicia y Derecho, Salud y Proteccion
Social, Fondo Nacional de Estupefacientes, Universidad Nacional, Invima y la Academia
Nacional de Medicina. Dentro de los cambios sugeridos estan dejar de mencionar terapéutico
y llamarla medicinal y cientifica; sefialar que el Estado asumira el control de la regulacion y
permitira al gobierno suscribir convenios con los resguardos, territorios indigenas y los
consejos comunitarios; en cuanto al codigo penal se plantea utilizar el término "cannabis™;
agregar un articulo para facultar al ministerio de Educacion a expedir la politica nacional de
prevencion e incorporarlo a la Comision técnica; agregar un nuevo articulo para cuando los
pacientes sean menores de edad los padres se informen de los riesgos y beneficios; y se
modifico el plazo para que el gobierno nacional expida la reglamentacion sobre el cannabis
con fines medicinales (Informe de Ponencia Para Segundo Debate Del Proyecto de Ley 80 de
2014 Senado, 2015a).

Los comentarios de la mesa de trabajo interinstitucional llevaron a que el dia 15 de
diciembre de 2014 fuera aprobado el aplazamiento del trdmite. Posteriormente, el dia 29 de
abril de 2015 se ordend la devolucion del expediente con el fin de realizar modificaciones al
proyecto. Por eso es hasta el 1 de septiembre de 2015 que en la Gaceta 648 del 1 de septiembre
de 2015 se publico la ponencia para segundo debate. En la nueva version se deja de hablar de

uso de cannabis para fines medicinales y ahora se mencionan productos farmacéuticos.

Asimismo, desde 2015 se conformd un grupo Asesor integrado por miembros de los
Ministerios de Justicia, Salud, el Fondo Nacional de Estupefacientes y el Invima los cuales
realizaron mas modificaciones: incluir al Ministerio de Agricultura en el Consejo Nacional de
Estupefacientes para regular el tema de la reglamentacion de cannabis medicinal; se le dieron
funciones a la Subdireccion de Control y Fiscalizacion de Sustancias Quimicas y
Estupefacientes del Ministerio de Justicia; también incorporaron el cobro de tarifas y la
imposicion de sanciones (Ponencia Para Segundo Debate al Proyecto de Ley Numero 80 de
2014 Senado, 2015).
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Por su parte, vale la pena recuperar los argumentos en contra vertidos en el informe de
ponencia negativo para segundo debate. Primero sefiala que no es necesario renovar las
facultades que ya tiene el ejecutivo para reglamentar el uso medicinal de los estupefacientes
en toda su cadena de produccidn, distribucion y posesion; segundo, esta reglamentacion es
inflexible lo que la hace susceptible de una rapida desactualizacion; tercero, los cambios al
cddigo penal (375, 376 y 377) son innecesarios porque sancionan acciones que se realicen sin
autorizacion, pero justamente esta ley daria autorizaciones (Informe de Ponencia Para
Segundo Debate Del Proyecto de Ley 80 de 2014 Senado, 2015b).

Finalmente, el texto definitivo aprobado en sesion plenaria el dia 10 de diciembre de
2015 incluyen medidas de inclusion para los pueblos y comunidades indigenas. Estas sefialan
que "el Estado podra apoyar sus iniciativas econdémicas de produccién, transformacion y
distribucion de productos derivados de la planta de cannabis con fines medicinales,
terapéuticos y culturales."(Texto Definitivo Aprobado En Sesion Plenaria El Dia 10 de
Diciembre de 2015 al Proyecto de Ley Numero 80 de 2014 Senado, 2015) EIl proyecto fue
aprobado el dia 13 de abril de 2016 en primer debate en la Comision primera de la Camara de

Representantes.

En el informe de ponencia para segundo debate incorporaron nuevas medidas de
inclusion. El principal cambio es en cuanto a los pequefios y medianos cultivadores ya que el
Estado debera brindarles proteccion y fortalecimiento, ademas de incorporarlos al programa
de sustitucion de cultivos para el cultivo de cannabis con fines exclusivamente medicinales y
cientificos. Ademas, “se protegera la mano de obra local, asi como lo relativo a los
mecanismos de proteccion al cesante.” (Proyecto Para Segundo Debate Del Proyecto de Ley
Numero 185 de 2015 Camara, 80 de 2014 Senado, 2016) El proyecto de ley se aprobd en la
plenaria de la Cadmara de representantes el dia miércoles 25 de mayo de 2016 y finalmente
el13 de julio de 2016. Se publicé la ley 1787 de 2016 por medio de la cual se reglamenta el
acto legislativo 02 de 2009.

Situacion Ejecutiva (2010 — 2018)
Las coaliciones discursivas a favor de la cannabis medicinal y empresarial acompafiaron los
distintos decretos y resoluciones que durante esta etapa se aprobaron, los cuales, mas alla de

la narrativa de los cualidades medicinales de la cannabis, estan influidos principalmente por
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la narrativa del desarrollo de la industria nacional y la creencia politica de mercado ya que se
centran en la reglamentacion de la produccidn, distribucion, venta y exportacion de derivados
de cannabis con fines medicinales, asimismo, con el pasar de la etapa los pequefios
cultivadores y productores son vistos como victimas y se incorporan medidas de inclusion a

esta nueva industria.

Si bien los Ministerios de Salud y Proteccion Social y de Justicia y Derecho habian
apoyado el Acto legislativo 02 de 2009 para prohibir el porte y consumo de estupefacientes,
como la cannabis, en la segunda etapa cambiaron su posicién. En diciembre de 2015, ambos,
ademas del Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural firmaron el decreto 2467, por el cual
reglamentaron los aspectos de que tratan los articulos 3, 5, 6 y 8 del Estatuto Nacional de
Estupefacientes. Recordar que el articulo 5 del Estatuto establece que el Consejo Nacional de
Estupefacientes® (CNE) es quien reglamenta el control de las areas donde se cultivan plantas
para la obtencion o produccion de drogas, las cuales solo podran cultivarse con licencia y de
acuerdo a la reglamentacién que el CNE establezca para ello.

Es asi que el decreto 2467 de 2015 tenia el objetivo de reglamentar el cultivo de plantas
de cannabis, la autorizacidon de la posesion de semillas para siembra de cannabis, el control de
las areas de cultivo, los procesos de produccion, fabricacion, exportacion, importacion y uso
de éstas y sus derivados, destinados a fines estrictamente médicos y cientificos. Asimismo,
este documento por primera vez menciona el autocultivo, como no mayor a 20 plantas, a
diferencia de una plantacion la cual es mayor a 20 plantas establecido en el Estatuto Nacional
de Estupefacientes. (Decreto 2467 de 2015, 2015).

Posteriormente, en 2016 se aprobé el decreto nimero 780 de 2016 por medio del cual
se expidio el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social en el cual se
incorpord el titulo 11 referente a cannabis. En él se menciona la “fuente semillera”, es decir,
la forma en que se legalizaran las semillas preexistentes; las licencias de cultivos y posesion
de semillas expedidas por el CNE; licencias de produccion y transformacion y exportacion
expedidas por el Ministerio de Salud y Proteccion Social; ademas, prohibe dar licencias sobre

6 Dependiente del Ministerio de Justicia y Derecho, aunque conformado por varios ministerios mas, entre ellos
el de Salud y Proteccién Social.
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cultivos ya existentes (Decreto 780 Por Medio Del Cual Se Expide El Decreto Unico

Reglamentario Del Sector Salud y Proteccién Social, 2016).

En diciembre de 2016, se aprobo la ley 1787 sobre cannabis medicinal. A raiz de ello,
en abril de 2017 se expidio6 el decreto 613 que reglamentd la ley 1787. Para justificar este
decreto se utiliza la Convencion Unica de 1961 que no prohibe el cultivo de estupefacientes
mientras sea para fines medicinales y tengan permiso de la autoridad y el acto legislativo 02
de 2009. Asimismo, la superintendencia de industria y comercio sefiald que se deberia
fomentar la adquisicion de cannabis por parte de pequefios y medianos cultivadores (Decreto
613 de 2017, 2017).

El decreto 613 subroga a su vez la parte del decreto 780 de 2017 sobre cannabis.
Aunque tiene similitudes como la prohibicién para otorgar licencias a las plantaciones
preexistentes, pero permite que dentro de los programas de sustitucion se erradique el cultivo
ilicito para posteriormente sembrar cannabis licitamente. También, menciona los cupos que
el pais debera solicitar a la Comision de Estupefacientes de la ONU. Ademas, el Gltimo
apartado del decreto esta destinado a pequefios y medianos cultivadores y productores donde
se establece que deberan desarrollarse mecanismos de asistencia técnica y los fabricantes de
derivados tendran que utilizar al menos el 10% de productos de pequefios y medianos
cultivadores (Decreto 613 de 2017, 2017).

Asimismo, el 8 de agosto de 2017 el Ministerio de Justicia y Derecho expidio la
resolucion 577 que regula técnicamente el decreto 613 del mismo afio. En esta resolucion se
define claramente los cupos que se mencionan en el decreto 613 y la forma en que se deberan
solicitar. También se especifica el procedimiento para solicitar las licencias a que hace
referencia esta resolucion, las solicitudes de modificacion y de cancelacion, asimismo,
desarrolla los protocolos de seguridad que deben presentar los licenciatarios, estos son menos
estrictos para pequefios y medianos productores y cultivadores (Ministerio de Justicia y del
Derecho, 2017a).

En idéntica fecha el Ministerio de Justicia y del Derecho también expidié la resolucion
578 donde establece el manual de tarifas para las licencias de cultivo de cannabis psicoactivo
y no psicoactivo. En este caso el argumento utilizado para la presente resolucion es el articulo

8 de la ley 1787, que menciona que se deberd cobrar por los servicios de evaluacion y
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seguimiento. Se incluyen tarifas diferenciadas para pequefios y medianos cultivadores en el

caso de que haya una extension de las licencias (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017b).

La tercera resolucion emitida en esa fecha fue la 579, en la cual los ministerios de
Justicia y Derecho, Agriculturay Desarrollo Rural y Salud y Bienestar establecen los criterios
para definir a los pequefios y medianos cultivadores, productores y comercializadores que se
mencionan en la ley 1787 y las resoluciones 577 y 578. Solo se consideran a las personas
naturales que cuenten con un area total para el cultivo que no supere las cero coma cinco
hectareas. También podran ser esquemas asociativos compuestos, pero con el requisito de que
todos los asociados cumplan con el requisito de ser pequefios 0 medianos cultivadores (hasta
0.5 h) (Ministerio Justicia y del Derecho, Ministerio Agricultura y Desarrollo rural, &

ministerio Salud y Proteccion Social, 2017).

Finalmente, en abril de 2018 los Ministerios de Agriculturay Desarrollo Rural, Justicia
y Derecho y Salud y Proteccién Social publico el decreto 631. El objetivo del decreto es
ampliar el periodo para que las fuentes semilleras, establecido en el decreto 780 de 2016,
Ileven a cabo su registro ante el ICA, ademas de agregar una nueva causal para la cancelacion
de la licencia, en este caso realizar las actividades permitidas en un predio no registrado
(Decreto 631, 2018).

4.3.3. Seguridad, salud pubica y mercado medicinal

En la tercera etapa nuevamente las tres situaciones de accién decisionales se activan, aunque
esta vez en un gobierno orientado hacia la prohibicion. Desde la situacién Judicial continGan
la defensa de la dosis personal tanto de leyes y reglamentos que la buscan prohibir como
liberando personas por llevar consigo cantidades mayores a la dosis personal. Por su parte, la
coalicion discursiva a favor de las victimas de la prohibicion y la coalicion promotora
Acciones para el cambio aumentan su centralidad en la situacion Legislativa con intentos por
cambiar el articulo 49 para crear una excepcion al cannabis para uso adulto de la prohibicién
establecida ahi, aunque no consigue aprobarse. En tanto, en la ejecutiva la coalicién discursiva
empresarial se activa para impulsar la publicacion de decretos a favor del cafiamo;
paralelamente la coalicion prohibicionista impulsa nuevamente prohibir el porte y consumo

en el espacio publico.
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Situacion Judicial (2018 — 2022)

En esta etapa las coaliciones promotoras de Ideas para el cambio y Comunidad Cannabica
Colombiana se vuelven centrales en la confrontacidn entre las creencias profundas de libertad
individual y salud publica ya que en todos los casos las decisiones tomadas por los drganos
judiciales concuerdan con los argumentos a favor de la libertad individual. Por otra parte, por
primera vez se activa, ademas de la Corte Constitucional y la Corte Suprema, el Consejo de
Estado, el cual, si bien parece estar a favor de las dependencias que conforman la coalicion de

seguridad, termina apegandose a las sentencias de los otros dos 6rganos judiciales.

En 2019 la Corte Constitucional emitié la Sentencia C-253 sobre la accion de
inconstitucionalidad presentada contra los articulos 30 (numeral 2, literal C) y 140 (numeral
7) de la ley 1801 de 2016 por la cual se expidio el Codigo Nacional de Policia y Convivencia.
En ellos, como mencioné en el apartado de la situacion Legislativa de la etapa previa, se
sanciona el consumo de sustancias psicoactivas en espacios privados con acceso al publico y

en el espacio publico.

Los demandantes consideran que esta legislacion viola los derechos de las personas
usuarias en tres sentidos: “(i) restriccion irrazonable a la libre opcion de elegir los planes de
vida; (ii) transgresion a la libertad de expresion en el espacio publico; (iii) exclusion del
espacio publico de un segmento de la poblacion por conductas que sélo atafien a quien las
realiza.” (Sentencia C-253-19, 2019) Para ellos, estos comportamientos -considerados
contrarios a la convivencia- no constituyen ninguna afectacion a un bien juridicamente
tutelado dado que el consumo no afecta la tranquilidad de las personas ni la integridad del
espacio publico, ademas, ya existen herramientas para sancionar la afectacion al espacio

publico, a la integridad personal y a la autoridad.

La Corte recibié varias opiniones. A favor de la accion de inconstitucionalidad
estuvieron las organizaciones Temblores ONG y DelJusticia -integrantes de la coalicion
Acciones para el cambio- y dos profesores de la Universidad del Externado, ellos argumentan
que la medida es arbitraria y desproporcionada ya que implican una intromision indebida en
los ambitos de decision personal, al tiempo que se erigen como materializacién de un modelo
de virtud perfeccionista prohibido constitucionalmente; limitan de manera desproporcionada

el derecho a la libertad de expresion; constituyen un obstaculo inaceptable para la diversidad
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cultural; y restringen competencias de las entidades territoriales. Ademas, de manera implicita

se acepta el consumo de sustancias prohibidas si las autoridades competentes lo autorizan.

Por otra parte, las opiniones contrarias a la accion de inconstitucionalidad®® consideran
que los articulos impugnados buscan garantizar la convivencia, la seguridad ciudadana, la
primacia del bien general sobre el particular, la dignidad de todos los ciudadanos, el disfrute
armonioso del espacio publico, la defensa de nifios, nifias, adolescentes, familias y a la
sociedad en general. Estas son finalidades constitucionales inaplazables y de vital
importancia, por ello, no es necesario hacer un examen de racionalidad y proporcionalidad.
Ademas, dichos articulos no vulneran los derechos constitucionales ya que la restriccion al
libre desarrollo de la personalidad resulta de una intensidad leve en comparacion con los
principios constitucionales que se pretende satisfacer. Asimismo, los particulares no pueden
reclamar derechos absolutos y no existe una medida menos lesiva que promueva la

tranquilidad, la convivencia pacifica y uso y destinacion comun del espacio publico.

Para la Corte las preguntas a responder son: “;el legislador viola el derecho al libre
desarrollo de la personalidad al prohibir de forma general, so pena de medidas de policia, el
consumo de bebidas alcohdlicas y sustancias psicoactivas en el espacio publico, lugares
abiertos al publico, o que siendo privados trascienden a lo publico como forma de proteger la
tranquilidad y las relaciones respetuosas? [y] en parques y en el espacio publico en general,
como forma de proteger el cuidado y la integridad de dicho espacio?”’(Sentencia C-253-19,
2019)

La Corte identifica un conflicto entre los tratados internacionales de defensa y
promocion de derechos humanos y los que buscan el combate al trafico de drogas en tres
sentidos: 1) el respeto al derecho de igualdad y la prohibicion de discriminacién, 2) el derecho
a una participacion significativa en el disefio, implementacion y evaluacion de las leyes,

politicas y practicas sobre drogas y 3) el derecho a que se garantice un remedio efectivo.

% fueron de parte de la Policia Nacional, Alcaldia mayor de Bogota, Alcaldia de Medellin, Federacion
Colombiana de Municipios, Ministerio de Salud y Proteccion Social, Ministerio de Justicia y del Derecho,
Ministerio de Defensa, Presidencia de la Republica, Red de Veedurias Ciudadanas del Municipio del Espinal,
Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia y Universidad del Rosario.
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Si bien la Corte reconoce que el legislador puede imponer prohibiciones generales y
amplias a determinados comportamientos, esto ocurre en casos de delitos y normas de caracter
penal, pero en este caso, son comportamientos que no estan excluidos del &mbito de proteccion
del libre desarrollo de la personalidad. Por ello, concluye que no es razonable
constitucionalmente imponer una prohibiciébn amplia y genérica cuando no es medio
necesario, ni idéneo para alcanzar los fines, asi sean imperiosos, por ello, declara inexequibles
la parte de dichos articulos que refieren a “bebidas alcohdlicas, psicoactivas o™ (Sentencia C-

253-19, 2019).

Por su parte, en 2020 el Consejo de Estado emitio una sentencia sobre el decreto 1844
de 2019 por el cual se reglamenta el Codigo Nacional de Policia y Convivencia. Para los
demandantes se debe declarar la nulidad de dicho decreto ya que “el Gobierno Nacional
traslada la responsabilidad del abordaje del problema del consumo de drogas en la Policia
Nacional, institucion que no se encuentra capacitada para cumplir con los estandares para el
tratamiento a las personas que se encuentran en procesos de adicciones” (Sentencia

11001032400020180038700 y 11001032400020180039900 (acumulados), 2020).

Ademas de los accionantes -la legisladora Katherine Miranda y el ciudadano Andrés
Felipe Yepes-, el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo y Temblores ONG
acompariaron el proceso y argumentaron que tipificar y sancionar con incautacion y
destruccion de la dosis personal y judicializar la de aprovisionamiento, coarta la autonomia
del individuo para decidir sobre el porte y tenencia para consumo en su esfera intima ya que
estos son ambitos netamente privados y propios del individuo por lo que el Estado estaria
disefiando el plan de vida de la persona, impidiéndole elegir libremente y decidir

autonomamente sobre sus propios actos.

Los argumentos en contra fueron expresados por el Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica, los Ministerios del Interior, Justicia y del Derecho, de Salud y
Proteccion Social y de Defensa Nacional. Estos son: “el derecho constitucional a la tenencia,
porte y consumo de dosis personal de drogas no es un derecho aislado, absoluto ni ilimitado,
y debe interpretarse en consonancia con los principios y valores constitucionales, razén por la
que las autoridades tienen la obligacién constitucional y legal de hacer efectivas las

limitaciones propias de este derecho, entre otras, mediante las medidas de tipo policivo
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previstas en las leyes de la Republica.” (Sentencia 11001032400020180038700 vy
11001032400020180039900 (acumulados), 2020)

El Consejo de Estado reconoce la dificil labor de las policias en su tarea de combatir
el microtréafico ya que mientras el porte con intencion de venta y la venta estan sancionados
penalmente, el porte de la dosis personal para el consumo propio no lo estad. Desecha los
alegatos presentados por los demandantes, sin embargo, reconoce que la sentencia C-253 de
2019 declar6 inexequibles partes de los articulos 33 y 140 del Codigo Nacional de Policias y
Convivencia que son reglamentados por el decreto 1844 de 2019. En este sentido, concluye
que el decreto solo reglamenta el porte, tenencia y posesion de SPA cuando esta conducta
traspasa la esfera intima del consumidor y se relaciona con la comercializacion o distribucion.
Por ello, la policia hara uso del procedimiento reglado cuando se requiera verificar que la
dosis personal esta siendo utilizado para fines distintos al consumo de quien la tiene en su

poder.

En cuanto a la Corte Suprema, en 2019 emiti0 una sentencia sobre posesion de
cantidades mayores a las establecidas como dosis personal. En la sentencia P-025 de 2019 la
Corte conocid el caso de dos personas, una de ellas menor de edad, en posesion de treinta
cigarrillos con mariguana con un peso de 50 gramos. La defensa argumento que para emitir la
sentencia en primera instancia el juez solo se basé en que la cantidad que portaba era mayor
a la dosis personal, pasando por alto la jurisprudencia de la Corte. También que el tribunal
errébneamente traslado la carga de la prueba al imputado de probar que la droga era para su

propio consumo.

El ministerio publico concuerda con lo expresado por la defensa, de igual forma lo
hace el fiscal quien ademas sefiala que la Corte deber hacer un llamado de atencién respecto
a la forma en que los fiscales delegados imputan los cargos en aras de que desde un inicio se
precisen claramente los hechos objeto de imputacion, “para que no suceda como en este caso,
donde a lo largo del proceso se fueron variando los verbos rectores, con clara afectacion del
derecho de defensa” (SP025-2019 Radicado No. 51204, 2019). La Corte reitera, como en
ocasiones previas, que la carga de la prueba le corresponde a la Fiscalia y no a la persona

acusada, posteriormente sefiala que ademas de llevar consigo una cantidad mayor a la dosis
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personal es necesario probar que el implicado tiene como fin la distribucion o venta, de otra
forma no queda otra opcidn que absolverlo (SP025-2019 Radicado No. 51204, 2019).

Situacion Legislativa (2018 — 2022)

En esta etapa ocurre la mayor confrontacion entre creencias que ocurre en esta situacion, por
un lado, la coalicion prohibicionista y de seguridad cercanas a los grupos mayoritarios del
Congreso promueven la prohibicion del porte, consumo y venta de estupefacientes en el
espacio publico; por otro, las victimas de la prohibicion, la coalicion Acciones para el cambio
y la Comunidad cannébica colombiana, aliados de los grupos minoritarios promueven la
reforma al articulo 49 constitucional para hacer una excepcion para la cannabis en la
prohibicion existente contra el porte y consumo; asimismo, la coalicién empresarial impulso

cambios para permitir los usos industriales de la planta.

Primero, en 2019 se publicé la Ley 2000 la cual modifica el Codigo Nacional de
Policia y Convivencia y el Cddigo de la Infancia y la Adolescencia en materia de consumo,
porte y distribucion de sustancias psicoactivas en lugares con presencia de menores de edad.
Dentro de los cambios esta el hecho al articulo 140 del Cédigo Nacional de Policias que
sancionaba los comportamientos contrarios al cuidado e integridad del espacio publico. En él
se incorporan los numerales 13 y 14. Consumir, portar, distribuir, ofrecer o comercializar
sustancias psicoactivas, inclusive la dosis personal, en el perimetro de centros educativos,
centros deportivos, y en parque; y en zonas del espacio publico tales como zonas historias o
declaradas de interés cultural. En ambos casos se impondra multa, se incautara la sustancia y
se destruira el bien (Ley 2000, 2019).

Por otro lado, un grupo de legisladores encabezados por Juan Carlos Lozada y Juan
Fernando Reyes impulsaron un proyecto de acto legislativo que presentaron tres veces entre
2019 y 2021 el cual, pese a no prosperar en ninguna ocasion, evolucion6 en su redaccion.
Primero, en agosto de 2019 se publicé el Proyecto de acto legislativo nimero 172 de 2019
Camara por medio del cual se modificaba el articulo 49 de la constitucion y se regularizaba el
uso recreativo del cannabis. El objetivo del proyecto es permitir la regularizacién del uso del
cannabis con fines recreativos por parte de mayores de edad, asi como la unificacion de la

normativa actual respecto a la utilizacion para uso cientifico (J. C. Losada & Reyes, 2019).
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El proyecto de Acto legislativo hace un recorrido por las normas de la politica de
drogas, si bien el acto legislativo 02 de 2009 prohibi6 el porte y consumo salvo prescripcion
médicay laley 1787 de 2016 lo reglamento, ésta también incorporé el uso cientifico, algo que
no esta mencionado en el articulo 49 Constitucional. Afirman que en el pais han existido dos
tendencias claras: una prohibicionista y otra reivindicatoria de las libertades individuales.
Dentro de los argumentos expresados a favor del proyecto est4 la mayor recaudacion, la
generacion de empleos, el debilitamiento de las organizaciones delictivas y el fracaso de las
politicas prohibicionistas para cumplir con sus metas, ademas de ser violatorias de los
derechos de igualdad, libre desarrollo de la personalidad y derecho a la salud. Asimismo,
mencionan que la regulacion debe ser incremental. El 24 de septiembre de 2019 el proyecto
fue puesto a consideracion de la Comisién primera y fue aprobado. Pero, posteriormente

archivado al agotarse los tiempos legislativos necesarios para continuar su tramite.

El 20 de julio de 2020 nuevamente los representantes Losada y Reyes®® presentaron el
proyecto de acto legislativo 006 de 2020, por medio del cual modifican el articulo 49 de la
Constitucidn politica y se regulariza el uso recreativo del cannabis. Entre la propuesta pasada
y esta se incorpord una Gltima oracion al parrafo nuevo: “La ley podra restringir y sancionar
el porte y consumo del cannabis y sus derivados en espacios publicos y zonas comunes." (J.
Losada & Reyes, 2020)

El 12 de agosto de 2020 se publicé el Informe de ponencia para primer debate en
primera vuelta. Un nuevo argumento a favor es un apartado sobre los beneficios econémicos
que ha traido la nueva industria del cannabis medicinal, ademas, el texto tuvo nuevas
modificaciones, se elimind la frase "dentro de los establecimientos que disponga la ley" e
incluyé mas restricciones al porte y consumo, ahora también en "entornos escolares, entre
otros" (juan Losada, 2020) El proyecto fue aprobado en sesion del 15 de septiembre de 2020.
Sin embargo, el 3 de noviembre de 2020 en el segundo debate ante la plenaria de la Camara

fue archivado.

% y varios mas como Mauricio Toro, Andrés Calle Aguas, Alejandro Vega, Carlos Ardila Espinosa, Alejandro
Carlos Chacén, Julidn Peinado, Harry Giovanny Gonzélez, Fabio Fernando Arroyave, Carlos Geran Navas
Talero, Juanita Goebertus, Katherine Miranda Pefia, Catalina Ortiz, José Daniel Lopez, César Augusto Lorduy,
Alfredo Deluque, Inti Raul Asprilla, Angel Maria Gaitan
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El 5 de agosto de 2021 se publicé el proyecto de acto legislativo 002 de 2021 Camara.
La redaccion es igual a la Gltima version del proyecto de acto legislativo 006 de 2020.%7 La
justificacion también es similar, aunque actualiza el avance de la regulacion en los estados de
Estados Unidos y registra la declaratoria general de inconstitucionalidad ocurrida en México.
Asimismo, incorporan un apartado para desmentir la idea de que el consumo de cannabis
aumenta la violencia, para sustentar estos argumentos utilizan como referencias un trabajo de
la Fundacién ideas para la paz y retoman dichos de la doctora Paola Cubillos, consultora de
la industria farmaceutica. El 18 de agosto fue puesto a consideracion de la comision primera
donde se aprobd el 24 de agosto de 2021, pero el 17 de noviembre de 2021 en la plenaria de

la Camara el proyecto fue archivado.

El uso adulto de cannabis también fue impulsado a partir de proyectos de ley, el
Senador Gustavo Bolivar presentd dos veces su proyecto entre 2019 y 2020 (Bolivar, 2019;
Bolivar et al., 2020). Los proyectos de ley 194 de 2019 y 189 de 2020 establecen un marco de
regulacion y control del cannabis de uso adulto, con el fin de proteger a la poblacion
colombiana de los riesgos de salud puablica y de seguridad asociados al vinculo con el

comercio ilegal de sustancias psicoactivas y dictan otras disposiciones.

Para justificar el proyecto de ley primero se presentan datos del estudio nacional sobre
el consumo de sustancias psicoactivas en Colombia de 2013, asi como otros estudios de la
OEA que muestran que en Colombia es mayor la percepcion de riesgo sobre el consumo,
aungue éste va en aumento, lo que difiere con otros paises como EEUU o Uruguay donde el
consumo comienza a disminuir pese a tener una percepcion del riesgo menor. Posteriormente,
sefialan tres efectos contraproducentes del marco prohibicionista internacional: 1)
fortalecimiento y enriquecimiento de las mafias del narcotrafico; 2) aumento de la violencia
y laviolacion a los derechos humanos; y 3) afectaciones a la seguridad publica. Posteriormente
sefialan que la regulacion del mercado de cannabis garantiza los derechos humanos ya que: le

resta poder al crimen organizado; promueve la salud publica al asegurar que las medidas de

67 "La prohibicion prevista en el inciso anterior no aplicara frente al cannabis y sus derivados para el uso
recreativo por parte de mayores de edad. Tampoco aplicara para la destinacion cientifica de estas sustancias,
siempre y cuando se cuente con las licencias otorgadas por la autoridad competente. La ley podra restringir y
sancionar el porte y consumo del cannabis y sus derivados en espacios publicos, zonas comunes y entornos
escolares, entre otros."(J. Losada & Reyes, 2021)
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reduccion de la demanda implementadas para prevenir el consumo se basen en evidencia; y

protege a nifios, nifias y adolescentes.

La propuesta crea el Instituto colombiano para la regulacion del cannabis; permite
cuatro vias de acceso: autocultivo, dispensarios de cannabis, asociaciones sin &nimo de lucro
y tiendas en linea; prohibe todo tipo de publicidad; designa impuestos asi como los rubros a
los que se destinaran: campafas de prevencidn, sustitucion de cultivos y al funcionamiento
del Instituto; este sera el encargado de otorgar licencias y cobrar tarifas, en ambos casos tendra
que hacer una discriminacion positiva para las areas con influencia de narcotrafico y conflicto;
el 35% de licencias deberan ser otorgadas a pequefios productores, también podran participar
quienes estén en programas de sustitucion de cultivos y podran tener licencias con cultivos
preexistentes (a diferencia de lo que ocurre con la cannabis medicinal). El proyecto no fue

discutido ninguna de las dos veces que se presento.

Por otra parte, los usos industriales también estuvieron a discusion en esta etapa. El 9
de febrero de 2021 el representante a la Camara John Jairo Bermudez Garceés, del partido en
el poder Centro democratico presento el proyecto de ley 511, su objetivo es similar al de la
ley 1787 de 2016 ya que busca crear la Comision Nacional de Regulacion de Cannabis
Medicinal y establecer un marco regulatorio que permita el acceso seguro e informado al uso
médico y cientifico del cannabis y sus derivados. Las funciones de la Comisién son expedir
las licencias y darles seguimiento, establecer un sistema unico de informacion. Para ello, el
proyecto modifica varios articulos de la ley 1787 para transferir varias de las funciones de los
Ministerios de Salud y Proteccion Social, Justicia y del Derecho y Agricultura y Desarrollo
Rural a la Comisidn para ser la encargada de realizar varias de las actividades que antes hacian
dichos ministerios y que sea la Comision quien expida las licencias para importacion,
exportacién, produccién, fabricacion, adquisicién de derivados de cannabis. (Bermidez &
Rodriguez, 2021)

La justificacion es avanzar en la legalizacion de la actividad agroindustrial del
cannabis medicinal donde actualmente intervienen ocho entidades del estado. También esta el
tema de la importacion de semillas que puede tardar hasta dos afios. Posteriormente se sefialan
los beneficios econdmicos que la industria del cannabis ha tenido y el potencial que puede

alcanzar. El 25 de marzo de 2021 se publico el informe de ponencia sobre el proyecto de ley
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511 de 2021 Céamara. Solo modifico el texto que finalmente se puso a debate al incluir la
palabra industrial a la Comisién Nacional de Regulacion de Cannabis Medicinal e Industrial
(Rodriguez, 2021).

Sin embargo, un mes después, el 30 de abril de 2021 se publicé un concepto emitido
por el Ministerio de Salud sobre este proyecto. Este Ministerio sefiala que la creacion de
organos reguladores tiene que ser propuestos por el gobierno o avalados por él. El ministerio
sefiala que, si bien la razén de crear la Comision es eliminar los cuellos de botella, no es claro
como la creacién de ésta lo lograra, maxime si se incluyen los mismos ministerios que ya
tienen esas facultades e incluso se agregan nuevos. Asi mismo, aumenta la ambigtiedad sobre
la facultad para la expedicion de licencias. Ademas, el Ministerio menciona que esté en tramite
un decreto que tiene como objetivo reducir los trdmites y aclarar y precisar los criterios y
requisitos necesarios para el desarrollo de las actividades relativas a las semillas y grano, al
cultivo de cannabis y a la fabricacion de sus derivados. También menciona que, si bien es
necesario agilizar el proceso de otorgamiento de licencias, las modificaciones deben realizarse

a nivel del decreto 613 y no en la ley 1787. Finalmente el proyecto fue archivado.

Posteriormente, el 21 de marzo de 2021 se publicé el proyecto de ley 414, este es obra
de Luis Fernando Velasco Chaves del partido Liberal. Modifica el articulo 3 de la ley 1787
para autorizar el aprovechamiento industrial y nutricional de las semillas y de la planta de
cafiamo. No se requiere ningun tipo de licencia, pero si avisar a las autoridades, ademas seran
los Ministerios de Justicia y Agricultura quienes expediran la reglamentacion necesaria
(Velasco, 2021).

Dentro de los argumentos expresados es que, si bien la ley 1787 distinguid entre
cannabis psicoactivo y no psicoactivo a partir de si tenian mas o menos de 1% de THC, el
cafiamo se diferencia por tener menos de 0.3% de THC, pero esto queda de manera ambigua.
También mencionan el potencial econémico que esta industria tiene, tanto por las ventajas
comparativas de la ubicacién geografica, como por la industria ya existente pese a que
reconoce las trabas burocraticas actuales. Asimismo, sefiala que puede ser un factor para

disminuir la violencia.

Por ultimo, en diciembre de 2020 el senador liberal Horacio Serpa presento el proyecto

de ley 248 Senado. Su objetivo era crear el marco legal para el uso industrial y comercial del
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cafiamo en Colombia, excluyendo el tema medicinal; éste distingue entre cannabis psicoactivo
(subunidades floridas), cannabis no psicoactivo (planta y subunidades floridas con menos de
1%, pero méas de 0.3% de THC) y cafiamo (planta o cualquier parte de ella con un porcentaje
menor al 0.3%); las autoridades encargadas de supervisar y dar seguimiento son el Ministerio
de Agricultura y el ICA, por su parte, el INVIMA establecera los requisitos para productos
cosmeticos y alimenticios que contengan cafiamo; también podra cultivarse como parte del

Plan Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos (PNIS).

Para justificar el proyecto se menciona que hay un vacio normativo frente al cafiamo
toda vez que no existe legislacion alguna al respecto. Ademas, el uso de cafiamo tiene un
sinfin de aplicaciones y se puede cultivar en virtud de su baja concentracién de THC. Al
mismo tiempo, la legislacion internacional le da un tratamiento de producto agricola. Se
mencionan las caracteristicas que tiene Colombia para desarrollar esta agroindustria como su
posicion geografica y climatica sin contar con los beneficios que tendria para el pais, tanto
socioeconémicos como ambientales (Serpa, 2020).

El proyecto comenzé a discutirse a finales de ese mismo afio. El informe de ponencia
para primer debate plantea algunos cambios. Se especifica que el marco legal sera para el uso
de semillas para siembra y cultivo de plantas de caflamo; las personas que ya cultivan cannabis
no psicoactivo no necesitaran tramitar un nuevo permiso ante el ministerio de Agricultura,
sino que el tramitado previamente ante el Ministerio de Justicia sera suficiente; ademas,
permite que la sustitucion de cultivo no solo se limite al PNIS sino a cualquier otro plan de
sustitucién voluntaria de cultivos; finalmente, se permite a los productores de cafiamo acceder
a los servicios financieros del Banco Agrario (Gaceta 1458 de 2021). El proyecto de ley fue

aprobado en primer debate el 7 de abril de 2021.

En junio de 2021 la plenaria del Senado aprobo en segundo debate el proyecto de ley.
Son pocos los cambios que se realizan, el principal es sefialar que los pequefios productores
que participen en el PNIS tendran mayores incentivos como: alivio en obligaciones
financieras, acceso a programas de capacitacion y exoneracion de tarifas ante camara de
comercio, ademas de focalizar los beneficios en los territorios rurales mas afectados por la
violencia (gaceta 821 de 2021).

189



En septiembre de 2021 se presentd y aprobo la ponencia para el primer debate en la
Céamara de representantes. Los cambios son: retomar la definicion de cannabis utilizada en la
ley 1787 de 2016; establecer sanciones administrativas para quien retrase el tramite de
licencias; permitir la posibilidad de cancelar la licencia si el cultivo se utiliza para fines
medicinales, adultos o prohibidos; asimismo elimina elementos que podrian distorsionar el
nuevo mercado como la posibilidad de registrar semillas preexistentes en Colombia por el
riesgo al monopolio, o la unidad de suministro de semillas que determine el precio de estas;
ademas, habilita abrir cuentas bancarias en el Banco agrario a cultivadores y a las instituciones
de educacion superior crear lineas de innovacién y desarrollo (Gaceta 1196, 2021). En octubre
se realizo el ultimo debate a un proyecto que tenia cambios menores el cual fue aprobado.
Finalmente, en 2022 se publico la ley 2204.(Ley 2204, 2022)

Situacion ejecutiva (2018 — 2022)

La coalicion promotora de seguridad y discursiva prohibicionista retomaron su centralidad en
esta situacion al impulsar reglamentos que sancionan el porte y consumo en el espacio publico
con la destruccion de la dosis incautada. De igual manera la coalicion discursiva empresarial

fortalece su posicion al aprobar un reglamento que permite el uso industrial de la cannabis.

En 2018 el gobierno nacional aprobo el Decreto 1844 con el cual se reglamento el
Caodigo Nacional De Policia y Convivencia. En este se adicion6 un capitulo al Decreto Unico
reglamentario del sector administrativo de defensa para reglamentar el procedimiento que
llevarén a cabo las policias ante comportamientos contrarios a la convivencia relacionados
con el porte de sustancias estupefacientes o sicotrdpicas. Los argumentos utilizados son la
existencia de una prohibicion constitucional presente en el articulo 49, ademas de la propia
ley 1801 por la cual se expidio el reglamento de policia donde se prohiben el porte y consumo
en el espacio publico. En estos casos la policia aplicara el procedimiento verbal inmediato y
en caso de que encuentre responsable de la posesion o consumo de sustancias estupefacientes
al posible infractor procedera a imponer la medida correctiva de destruccion del bien, sin

perjuicio de las demas sanciones (Decreto 1844 de 2018, 2018).

Por su parte, en 2021 el Ministerio de Salud y Proteccion Social publicé el Decreto
811 que sustituye el Decreto 780 de 2016 reglamentario del sector salud y proteccion social

en relacién con el acceso seguro e informado al uso del cannabis y de la planta de cannabis.
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El objetivo es modificar los requisitos establecidos para obtener las licencias y los cupos, asi
como extender el control a las actividades relacionadas con la fabricacion de derivados no

psicoactivos (Decreto 811, 2021).

Dentro de los argumentos para justificar el decreto esté el hecho de que las hojas, tallo
y semillas de la planta de cannabis no son consideradas estupefacientes por la Convencion
unica de Estupefacientes de 1961, ademas en dicha convencion, el cultivo de cannabis podra
realizarse legalmente a partir de la expedicion de licencias que establezcan cuotas de cultivo
y lugares designados, también se menciona que en la sesion nimero 64 de la Comision de
Estupefacientes del Consejo Econdémico y Social de la ONU en 2020 desclasificé la cannabis
y sus derivados de la lista de control méas restrictivas. Asimismo, se argumenta que es
necesario sustituir el titulo del decreto 780 sobre los requisitos para obtener licencias y cupos
de cultivo con el objetivo de prevenir el desvio y acumulacion de cannabis. Por su parte, hay
un choque de creencias entre organismos publicos ya que la superintendencia de industria y
comercio cambia su postura sobre obligar a comprar un porcentaje de materia prima a

pequefios y medianos cultivadores, pero esta posicion no es aceptada en la justificacion.

El decreto 811 le otorga al Invima la atribucion de otorgar licencias de transformacion
de derivados de cannabis psicoactivo y no psicoactivo; permite los usos industriales; aumenta
el periodo de vigencia de las licencias a 10 afios; flexibiliza el tema de los antecedentes penales
para suspender licencias, ahora permite que haya socios con antecedentes, pero no deben
poseer mas del 20% de las acciones; los licenciatarios tienen obligacion de transferir
tecnologia a pequefios y medianos cultivadores, asi como a comprar parte de su cultivo (10%),
asimismo, la duracion de las licencias es de 4 afios con posibilidad de renovarse otros 4, sin

embargo, continua prohibida la venta de flor.

Posteriormente, en febrero de 2022 los Ministerios de Justicia y del Derecho,
Agricultura y Desarrollo Rural y Salud y Proteccion Social publicaron la resolucién 227 de
2022 que reglamentaba el decreto 811 revisado anteriormente para permitir 10S usoS
industriales. El objetivo es integrar en un solo documento la reglamentacion de los tramites
de licencias y cupos que se expresaron en dicho decreto. Para la justificacidn cita nuevamente
los articulos de la convencion de 1961 en cuanto a la no prohibicion de hojas y tallos de

cannabis, asi como de cupos y licencias para cultivar.
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La resolucion reafirma que la duracion de las licencias sera de hasta diez afios (cinco
y la renovacién) excepto los pequefios y medianos que serd de hasta ocho (cuatro y una
renovacion); permite la transferencia de cultivos de cannabis psicoactivo entre licenciatarios
que tienen licencia de cultivo no psicoactivo a psicoactivo; en cuanto a las medidas de
seguridad son quince los requisitos que deben cumplir, aunque disminuyen a siete si son
pequefios o medianos cultivadores; permite la publicidad bajo algunas condiciones; establece
que la semilla, grano y cannabis no psicoactivo puede ser utilizada como materia prima para
bebidas y alimentos, suplementos dietarios, estos productos también pueden hacer publicidad.
Por otro lado, cambia la definicion de pequefios y medianos cultivadores, productores y
comercializadores ya que deja de ser el tamafio del predio para pasar a ser el valor de los
ingresos y activos, ademas, desarrolla lo referente a la asistencia técnica y transferencia de

tecnologia que deben hacer los licenciatarios con los pequefios y medianos cultivadores.

4.3.4. uso adulto, mercado regulado y medidas de inclusion

En la Gltima etapa se han activado la situacion legislativa y la situacion Judicial. En la primera
por primera vez hay una mayoria de legisladores que apoyan las creencias de libertad
individual, mercado regulado e inclusion promovidas por las coaliciones promotoras ldeas
para el cambio, Comunidad Cannébica Colombiana y las coaliciones discursivas de victimas
de la prohibicion y empresarial. Por su parte en la constitucional si bien se ratifica la
jurisprudencia alrededor del porte de cantidades mayores a la dosis personal, se limita el

consumo en entornos escolares bajo los argumentos de la coalicion de seguridad.

Situacion Judicial (2022 — 2023)

Finalmente, En esta etapa se han pronunciado la Corte Constitucional y la Corte Suprema, por
un lado, se retoma la creencia de seguridad al plantearse limites al porte y consumo, incluso
de la dosis personal, en el perimetro de centros educativos, al interior de centros deportivos y
parques; por el otro se mantiene la centralidad de la libertad individual representada en la
jurisprudencia para dejar de penalizar el porte de cantidades mayores a la dosis personal

cuando no se compruebe su intencidn de venta.

En 2022 la Corte Suprema emitid la sentencia P-3420 de 2022, nuevamente el delito
es trafico, produccion y tenencia de estupefacientes en su modalidad de llevar consigo. La

192



defensa vuelve a argumentar que se interpretd erroneamente dicho delito ya que no se probo
que el porte tenia como proposito su comercializacion o tréfico. De igual forma, el procurador
apoya los argumentos de la defensa. Finalmente, el magistrado absuelve al acusado al concluir
que “el tribunal erro al asumir que el solo hecho de llevar consigo una sustancia estupefaciente
en cantidad superior a la establecida como dosis personal constituye un comportamiento
delictivo pues desconoce la exigencia subjetiva relacionada con el propésito de distribuir o
comercializar la sustancia” (SP3420-2022 Radicacion 58076, 2022) De igual forma, el

acusado fue absuelto.

En cuanto a la Corte Constitucional reviso a través de la sentencia C 127 de 2023 la
ley 1801 de 2016 por la cual se expide el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana que en su articulo 140 enlista una serie de comportamientos contrarios al cuidado
e integridad del espacio publico. Los puntos cuestionados son el 13 y 14, que fueron
incorporados por la ley 200 de 2019. Estos mencionan el porte, consumo®® en parques y en
areas 0 zonas del espacio publico, como zonas histéricas o declaradas de interés cultural, u

otras establecidas por motivos de interés pablico.

Para los demandantes estos elementos violan el principio de dignidad humana,
desconocen el derecho al libre desarrollo de la personalidad y vulneran el derecho a la salud.
Ademas, “las disposiciones reprochadas establecen una sancion desproporcionada e
irrazonable a personas que, por su estado de salud, requieren el porte y consumo de sustancias
psicoactivas en cantidades comprendidas dentro de la categoria de dosis personal.” (Sentencia

C-127, 2023)

En este caso la Corte considera que no operan los mismos argumentos expresados en
la sentencia c253 de 2019. Aunque hay similitudes por ser el mismo articulo cuestionado, no
se trata del mismo contenido material, se considera una nueva censura y valoracion diferente
ya que esta nueva regulacién esta dirigida a proteger a un grupo constitucionalmente
amparado, las nifias, nifios y adolescentes. En este sentido, la tension es entre los derechos al
libre desarrollo de la personalidad, la dignidad humana y el derecho a la salud, por un lado, y

por el otro, los derechos de nifias, nifios y adolescentes.

8 Ademas de la distribucidn, ofrecimiento o comercializacion que no fueron impugnados.
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Por ello, la Corte declara:

i) la exequibilidad de la conducta porte, en el entendido de que esta restriccion no se
aplica cuando se trata del porte con fines de consumo propio o de dosis medicada; ii) la
exequibilidad condicionada del comportamiento consumo, en los espacios establecidos
en las normas, para que la restriccion aplique, ademas, en garantia de los derechos de los
nifios, nifias y adolescentes, y conforme a la regulacion que expidan las autoridades que
ejercen poder de policia en todos los niveles, en el &mbito de sus competencias [Ademas]
la sala ordené al Gobierno nacional que, si no lo ha hecho, expida un protocolo de
aplicacion de las disposiciones estudiadas por la Corte, orientado por el principio de
interdiccion de la arbitrariedad. (sentencia c127, 2023)

Situacion legislativa (2022 — 2023)

Son dos tipos de proyectos los que se presentaron en esta etapa, aunque solamente uno se ha
discutido. Por un lado, ha habido seis debates sobre el Proyecto de Acto legislativo 002 de
2022, por el otro, dos proyectos de ley promovidos por el senador Gustavo Bolivar y otro por
el representante Alejandro Ocampo, ambos con el objetivo de expedir una ley para regular el

uso adulto de cannabis.

El 26 de julio de 2022 se publicé el proyecto de acto legislativo 002 de 2022 Camara,
propuesto por el representante Juan Carlos Losada®®, por medio del cual se modifica el articulo
49 de la Constitucion y se regulariza el cannabis de uso adulto. Si bien este proyecto retoma
de forma integra el parrafo elaborado desde el segundo debate del PAL 006 de 2020, agrega
una oracion al siguiente parrafo para garantizar el tratamiento para las personas con
dependencia e incorpora un nuevo Ultimo parrafo para implementar campafias de prevencién
de los efectos nocivos, ademas, les transfiere dicha responsabilidad a las dependencias del

Sistema Integral de Seguridad Social y sus prestadores’ (J. Losada, 2022).

8 Este representante junto con Juan Fernando Reyes en la etapa anterior present6 un proyecto muy similar.

0 "La prohibicion prevista en el inciso anterior no aplicara frente al cannabis y sus derivados para el uso
recreative por parte de mayores de edad. Tampoco aplicara para la destinacion cientifica de estas sustancias,
siempre y cuando se cuente con las licencias otorgadas por la autoridad competente. La ley podra restringir y
sancionar el porte y consumo del cannabis y sus derivados en espacios publicos, zonas comunes y entornos
escolares, entre otros." (J. Losada, 2022)

"Asi mismo el Estado dedicara especial atencion al enfermo dependiente o adicto y a su familia para garantizar
su tratamiento; v asi fortalecerla en valores y principios que contribuyan a prevenir comportamientos que afecten
el cuidado integral de la salud de las personas y, por consiguiente, de la comunidad, y desarrollara en forma
permanente campafas de prevencion contra el consumo de drogas o sustancias estupefacientes y sus efectos
nocivos en favor de la recuperacién de los enfermos dependientes o adictos.
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La justificacion de este proyecto también es similar a las presentadas en la etapa
anterior, pero un elemento nuevo en la exposicion de motivos es que retoma la sentencia c-
253 de 2019 que declard inexequibles fragmentos de los articulos 33 y 140 del Cddigo
Nacional de Policia y Convivencia que sancionaban el consumo de bebidas alcohodlicas y
psicoactivas en el espacio publico. Asimismo, complementa el apartado que analiza el

potencial econdmico del mercado de cannabis.

Para conocer los argumentos en contra del proyecto revisé las ponencias negativas. La
primera menciona que el articulo 49 constitucional impone el deber de procurar el cuidado
integral de la salud. Retoma propuestas hechas durante la discusion del acto legislativo 02 de
2009. Por ello, consideran que permitir el consumo de cannabis recreativo va en contra del
espiritu del articulo. Ademas, aprobarlo discriminaria a una poblacion que ha sido sefialada
como marginada y de especial proteccidn, y si bien existe el derecho a escoger libremente
como vivir, esto no puede transgredir los derechos de terceros. (Pefiuela & Cadavid, 2022) En
la segunda se incorporan argumentos como que ha aumentado el consumo en menores de edad
y los accidentes automovilisticos en paises en que se ha regulado, como en Estados Unidos.
(Informe de Ponencia Negativa Para Segundo Debate Del Proyecto de Acto Legislativo
Ndmero 002 de 2022 Camara, 2022)

El proyecto se aprobd en el primer debate, aunque recibié varios comentarios: extender
el tratamiento a toda la poblacion y a todas las sustancias; incorporar programas de formacion;
cambiar términos como uso, o enfermo; restringir el consumo en parques, espacios publicos,
entornos escolares y frente a nifios; eliminar la prohibiciéon constitucional de todas las
sustancias estupefacientes, no solo de la cannabis; considerar circunstancias de tiempo, modo
y lugar; facultar a municipios y departamentos para cobrar impuestos’®; darle 12 meses al

gobierno para crear la politica publica para prevenir y tratar enfermedades y condiciones

Las entidades integrantes del Sistema Integral de sequridad social y sus prestadores garantizaran la aplicacion de
lo establecido en este articulo.” (J. Losada, 2022)

"L El representante Ardila Nufiez presenté una iniciativa que retomaba integramente la redaccién del articulo 49
Constitucional hecha por Losada y Reyes en la etapa anterior, pero incorporando cambios a los articulos 287 y
317 Constitucionales para permitir que los municipios y departamentos cobren impuestos provenientes de la
cannabis. (Proyecto de Acto Legislativo 066, Por Medio Del Cual Se Modifican Los Articulos 49, 287 y 317 de
La Constitucion Politica de Colombia, Se Regularizara EI Uso de Cannabis Para Mayores de Edad y Se Asignan
Tributos a Favor de Los Municipios y Departamentos, 2022) Esta propuesta se incorporaré en debates posteriores
al proyecto de Losada.
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fisioldgicas derivadas del consumo crénico de cannabis (Informe de Ponencia Para Segundo
Debate En Primera Vuelta al Proyecto de Acto Legislativo Numero 002 de 2022 Camara,
2022).

Para el segundo debate la redaccion final del articulo 49 incorpor6 varios de los
cambios sugeridos: ahora el tratamiento de orden pedagogico, profilactico y terapéutico sera
para toda la poblacion, aunque especialmente para la persona usuaria; se restringira el porte y
consumo en entornos escolares y podra limitarse el porte y consumo en espacios publicos y
zonas comunes; se abandonan las palabras enfermo y adicto para hablar de consumidores con
relaciones problematicas; se incorporan en todo el sistema educativo la educacion sobre
prevencion en el consumo de sustancias y sus efectos nocivos; y las entidades del Sistema
integral de seguridad social de forma obligatoria garantizaran la aplicacion de lo establecido.
El proyecto fue aprobado entre el 7 'y 14 de septiembre de 2022.

Por su parte, el 13 de octubre de 2022 se publicaron dos cartas de comentarios sobre
el proyecto, la primera de la Asociacion colombiana de administradoras de fondos de
pensiones y de cesantia y la segunda de la organizacion Elementa DDHH. La primera precisa
que son los organismos de salud del sistema integral de seguridad social los que deberan
garantizar la aplicacion de lo establecido en este articulo. La segunda argumenta a favor de la
regulacién y sefiala elementos que podrian mejorarse del proyecto como repensar la
restriccion al porte y consumo en entornos escolares, espacios publicos y zonas comunes, ya
que no ha mostrado evitar el inicio del consumo en menores; otro es que las campafas de
prevencion del consumo utilicen lenguaje no estigmatizante e incluyan politicas de reduccion

de riesgos y dafios (Montenegro, 2022).

El 11 de octubre en segundo debate en la plenaria de la CAmara de Representantes se
aprobd el proyecto. El texto definitivo de la plenaria de Camara incluye las modificaciones
sugeridas en las dos cartas de comentarios; se agregaron verbos (produccion, distribucion y
venta) a la excepcion; y se incorporaron los articulos 287 y 317 de la propuesta del
representante Ardila NUfiez para permitir el cobro de impuestos del cannabis a los municipios

y departamentos. (J. Losada et al., 2022)
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El 22 de noviembre de 2022 en la comision primera del Senado fue debatido y
aprobado con algunas modificaciones a la redaccion del articulo 49 constitucional, la principal
es la eliminacion del parrafo que restringia el porte, consumo y venta en espacios educativos,
espacios publicos y privados con acceso al publico, entre otros (Informe de Ponencia Positiva
al Proyecto de Acto Legislativo Nimero 33 de 2022 Senado - 002 de 2022 Camara, 2022).
Posteriormente, en sesion plenaria del Senado el 6 de diciembre fue aprobado en segundo
debate el texto definitivo con modificaciones.

El 28 de marzo de 2023 se aprobd en la comision primera de la Camara de
representantes el primer debate, segunda vuelta del Proyecto de Acto Legislativo 002 de 2022
Camara, 33 de 2022 Senado. La redaccion incorporé nuevamente el parrafo que habia sido
eliminado por el Senado, retom0 el orden que se habia impuesto en Cdmara de representantes
y modificd la redaccion de algunos parrafos’. EI 9 de mayo se aprobé en la plenaria de la

2 ng| porte y consumo de sustancias psicoactivas no reguladas esta prohibido, salvo preseripcién-meédica con
fines médicos y cientificos.

La prohibicidn prevista en el inciso anterior no aplicara para el porte, produceion,-distribuciénventay consumo
del cannabis y sus derivados por parte de mayores de edad. Tampoco aplicara para ninguna de estas sustancias
para su produccion, distribucion, venta y comercializacion con fines de uso adulto euvando-su-destinacidon-sea
para-uses-cientificos-o-de-investigacién, siempre y cuando cuente con las licencias otorgadas por la autoridad
competente.

La ley restringira el consumo y comercializacion de cannabis o sus derivados en entornos escolares y
reglamentara el porte y consumo de cannabis y sus derivados en espacios publicos, recreativos, en espacios
privados y—puablices—abiertos al publico, comunes, zonas comunes, en establecimientos carcelarios y de
rehabilitacion, entre otros.

Con fines preventivos y rehabilitadores la ley establecera medidas y tratamientos de orden pedagdgico,
profilactico o terapéutico para toda la poblacion y en especial a las personas que consuman sustancias
estupefacientes o sicotropicas. EI sometimiento a esas medidas y tratamientos requieren el consentimiento
informado del consumidor.

Asirisme El Estado atenderd con un enfoque de derechos humanos y de salud publica a toda la poblacion

procurando el cwdado mteqral de la salud de Ias personas een—una—mlaeren—pmblemauea—een—sustanelas

2 y por conS|gU|ente de la
comunldad y desarrollara de manera permanente medldas y estrateqlas campafias-de prevencion del consumo
de sustancias psicoactivas y sus efectos nocivos, a5| como estrateglas de reduccmn de rlesgos y dafios en favor
de los consumidores.
Asimismo, en ese mismo sentido, se qarantlzara eI tratamlento y rehabllltaC|on de las personas con una relacién
problematica con sustancias psicoactivas y a su familia y/o redes de apoyo. Estas medidas y tratamientos
requieren el consentimiento informado del consumidor.

El Estado incorporaré en el Sistema Educativo, en su diferentes formas, modalidades y niveles, la educacion
sobre la prevencion en el consumo de dregas-o-sustancias-estupefacientes sustancias psicoactivas y sus efectos
Nocivos.

Las entidades que conforman el Sistema General de Seguridad Social en Salud y sus prestadores garantizaran la
aplicacion e incorporacion de lo establecido en este articulo de forma obligatoria.”" (Informe de Ponencia Para
Primer Debate En Segunda Vuelta al Proyecto de Acto Legislativo Nimero 002 de 2022, 2022)
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Camara de Representantes el segundo debate en segunda vuelta, aunque todavia restan dos
debates méas en el Senado es lo mas cerca que se ha estado de permitirse el uso adulto de
cannabis desde la Constitucion.

Por su parte, en esta etapa se han presentado dos proyectos de ley para regular el uso
adulto de cannabis, los cuales sin embargo no han sido todavia discutidos. El primero fue el
Proyecto de ley 108 de 2022 Senado presentado por el Senador Gustavo Bolivar el 9 de agosto
de 2022. Por medio del cual se establece el marco regulatorio para el cannabis de uso adulto,
con el fin de promover los derechos humanos, la salud pablica y la seguridad de la poblacion

y se dictan otras disposiciones.

Su justificacion es similar a los proyectos anteriores, aunque actualiza los datos, e
incorpora la encuesta nacional sobre consumo de SPA en Colombia de 2019 y la encuesta
sobre consumo de cannabis de Bogota 2022. También agregan un apartado para sefalar el
potencial econémico de la regulacion y un apartado sobre reparacion y justicia social. Sin
embargo, a diferencia de lo sucedido con el PAL del representante Losada que se baso en el
proyecto que present6 en la tercera etapa, este proyecto es distinto a los anteriores. En el
articulado hay un mayor énfasis en el respeto a los derechos humanos y la construccion de paz
y uno menor en la seguridad y lucha contra los eslabones mas fuertes del narcotrafico, como

en las versiones de 2019 y 2020.

En cuanto al articulado, cambian las definiciones, disminuyen en comparacion con los
anteriores proyectos y se incluyen nuevos como dispensarios y lounges o coffe shops;
asimismo, cambia la definicion de cannabis psicoactivo, eliminando el porcentaje de THC y
dejandolo a lo que establezca el futuro reglamento, esto ocurre de igual manera con quienes
seran reconocidos como pequefios y medianos cultivadores y productores; ademas, ahora el
Estado sera el encargado de brindar asistencia técnica; por su parte, en cuanto a las semillas,
las que son de comunidades indigenas, campesinas 0 minorias raciales podran seguirse
cultivando hasta dos afios despueés de expedida la ley y el ICA debera ayudarlas en su registro.
También se incorpora otra via de acceso, ademas del autocultivo, dispensarios, clubes o
asociaciones y comercio electrénico, estan los coffe shops; los clubes no estan limitados por
namero de asociados; en cuanto a medidas de inclusion, se eliminan los antecedentes penales

de quienes hayan sido detenidos por delitos relacionados al trafico de cannabis, pero se

198



excluyeron los articulos sobre sustitucion de cultivos, por ultimo, mantiene las prohibiciones

expresadas en el cadigo de policia (Bolivar et al., 2022).

Por su parte, el representante Alejandro Ocampo presentd una segunda propuesta de
ley, el proyecto nimero 246 de 2022 Cémara. Su objetivo es crear un marco regulatorio para
la semilla, el -cultivo, transporte, almacenamiento, procesamiento, transformacion,
exportacion, empaquetado, publicidad, venta, porte y consumo de flor de cannabis y sus
derivados de uso adulto, asimismo, la incorporacion de politicas de cuidado, derechos
humanos, bienestar como componente esencial para la proteccion de los usuarios. El cual sin

embargo parece méas desordenado.

En el articulo de definiciones presenta una larga lista de conceptos, los cuales solo
nombra una vez a lo largo del documento, por ejemplo, los tipos de extracciones, sin embargo,
en articulos posteriores presenta otras definiciones como dispensarios, farmacias, tienda en
linea, lugares de uso o consumo. En cuanto al cultivo sefiala que las licencias las otorgara el
Ministerio de Justicia, aunque los cupos de cultivo los otorgard el Ministerio de Salud. De
igual, forma implementara salas de consumo controlado y seré el encargado de monitorear los
productos de cannabis (no el Invima que es la instancia encargada de ello en las demas

industrias). Ademas, crea la Agencia Nacional de Control de Estupefacientes.

En cuanto a las acciones de integracion otorga el 50% de licencias de cultivo a
comunidades étnicas; da licencias a cultivos preexistentes y a victimas del conflicto; el
Ministerio de Agricultura sera quien desarrolle el plan de sustitucion de cultivos y permite el
acceso al sistema financiero a través del Banco Agrario; asimismo, establece una regulacion
para el caflamo y crea una excepcion en los articulos 375, 376 y 377 del Cddigo Penal, asi
como deroga el decreto 1844.

Sobre el consumo crea los centros de bienestar y terapéuticos para el consumo ademas
de permitirlo en el espacio publico con horarios definidos para escuelas, centros de recreacion,
parques con juegos infantiles, centros deportivos, centros de rehabilitacion, paradas de
sistemas de transporte y edificios religiosos. Sin embargo, especifica la portacion de 20
gramos y sefiala sanciones por excederlo, ademas, incluye restricciones al autocultivo (donde
se puede realizar y la visibilidad del mismo). (Proyecto de Ley Namero 246 de 2022 Camara,
2022)
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4.4. Incidencia de las coaliciones en las redes de situaciones adyacentes

En este Gltimo apartado presento los esquemas de las cuatro redes de situacion adyacentes las
cuales estan compuestas por los factores externos que influyeron en cada etapa; la situacion
pre decisional que integra las coaliciones discursivas y promotoras, asi como las narrativas y
creencias y las posiciones que éstas guardan; las situaciones decisionales: Judicial, Legislativa

y Ejecutiva, asi como las decisiones que tomaron y la influencia que tuvo en las otras.

4.4.1. Primera red de situaciones de accion adyacentes de la politica de cannabis colombiana
(2002 - 2010)

En la llustracion 8 Primera red de situaciones adyacentes (2002 — 2010) estd compuesta por
las tres situaciones decisionales, aunque solamente dos de ellas toman decisiones, la situacion
Judicial y la situacion Legislativa. Por su parte, la situacion Ejecutiva incide directamente en

las decisiones de la Situacion Legislativa al presentar proyectos que luego ésta debera debatir

y aprobar.
Ilustracion 8. Primera red de situaciones de accion adyacentes (2002 - 2010)
Situaciones decisionales
A
——————————— ~ ( \
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Fuente: elaboracion propia.

Esta etapa estd influida por la estrategia de seguridad llevada por el gobierno nacional,

conocida como “Seguridad democratica”, la cual se encargé de combatir frontalmente a los
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grupos fuera de la ley (tanto los que tenian objetivos politicos, como los que no), dentro de
ellos, los grupos que trafican sustancias ilegales. Por otra parte, comienza la colaboracién
internacional en temas de salud, principalmente en la prevencion de enfermedades de
transmision sexual y el uso de drogas inyectables como forma para prevenir dichas
enfermedades, lo cual fortalecera a las organizaciones de tratamiento, primero a través de

enfoques para la atencion como posteriormente con recursos.

La Unica coalicion discursiva es la prohibicionista impulsada principalmente por las
coaliciones promotoras de seguridad y tratamiento. Las narrativas principales giran alrededor
del consumo, por un lado, y desde una creencia de seguridad publica, se considera que al igual
que la produccion y venta, el consumo de drogas pone en riesgo a la nifiez y por lo tanto deben
ser tratados con severidad. Por el otro lado, el consumo debe comprenderse como un tema de
salud publica, no de justicia o seguridad. En esta etapa el gobierno juega un rol preponderante
dentro de las coaliciones, por ello su cercania a los ministerios de Seguridad, Justicia e Interior
en el caso de la coalicién de seguridad y de salud en el caso de la coalicion de tratamiento.

En cuanto a las situaciones decisionales, si bien la Situacién Ejecutiva no tomo
ninguna decision de politica pablica si impulsd su narrativa prohibicionista en escenarios
internacionales como la ONU. Ademas, influy6 en las decisiones de la Situacion Legislativa
al impulsar un referendo y tres proyectos de actos legislativos para cambiar la Constitucién y
prohibir el porte y consumo de sustancias psicoactivas. En tanto, la Situacion Legislativa
desarroll6 un proyecto que sin separarse de la prohibicion del porte y consumo de sustancias
como fue la intencion desde un principio de la Situacion Ejecutiva, incorpor6 elementos de
salud pablica que permitirian en etapas posteriores desarrollar una politica de salud publica
ante el consumo, e incorporando un elemento fundamental de libertad individual con el

consentimiento informado de la persona usuaria ante cualquier tratamiento.

Por su parte, la Situacién Judicial ha sido el principal freno a las decisiones tomadas
por las otras dos situaciones, principalmente en la defensa de los derechos de las personas
usuarias, no asi con otros eslabones del mercado de drogas. Por un lado, declaro inexequibles
la pregunta del referendo de 2003 que buscaba sancionar el porte y consumo de
estupefacientes como la cannabis, aunque por razones de procedimiento; posteriormente,

absuelve a personas por portar mas de la dosis personal en cantidades insignificantes y obliga
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a la EPS a brindar servicios de salud a personas usuarias con usos problematicos. Por otro
lado, declard exequibles los articulos del Cédigo penal que sancionaban el porte con intencion
de venta, asi como el trafico y venta de drogas.

4.4.2. Segunda red de situaciones de accion adyacentes de la politica de cannabis Colombiana
(2010-2018)

En la llustracion 9 Segunda red de situaciones adyacentes (2010 — 2018) se toman decisiones
en las tres situaciones decisionales. La Situacion Ejecutiva no solo se pronuncia en escenarios
internacionales (como en la etapa pasada) sino que incluso aprueba reglamentos ejecutivos en
consecuencia; por su parte, en la Situacion Legislativa sin dejar de impulsar leyes que
sancionan el porte y consumo de sustancias psicoactivas, también abre la posibilidad a una
nueva industria, en tanto en la Situacion Judicial las decisiones contintian con la tendencia de

ratificar las sanciones a las conductas relacionadas al mercado de sustancias ilegales, con

excepcion de los derechos de las personas usuarias y regular.

[lustracion 9. Segunda red de situaciones adyacentes (2010 - 2018)

Situacion de pre-decision
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Fuente: elaboracion propia.
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El contexto nacional en que se desenvuelve esta red es el proceso de construccién del acuerdo
de paz el cual incluye en su capitulo cuarto la solucién al problema de las drogas ilicitas. En
el contexto internacional los preparativos de la UNGASS de 2016 permitieron el didlogo entre
el Gobierno nacional y las organizaciones que trabajan el tema de politica de drogas, ademas,
estas organizaciones reciben financiamiento internacional lo que les permite desarrollar una
agenda comun, principalmente entre las que tienen un mismo financiador, esto facilita el

desarrollo de coaliciones promotoras.

En cuanto a la situacion de pre decision, aparecen las cuatro coaliciones discursivas y
las cuatro coaliciones promotoras que presenté en el apartado 4.2., aunque en ambos casos
con diferente preponderancia. En un inicio parece mantenerse la hegemonia de la coalicion
discursiva prohibicionista y su narrativa de proteccién a la tranquilidad y la convivencia, en
especial de NNA, ya que la primera decision de la Situacion Judicial fue reconocer la
constitucionalidad del acto legislativo 02 de 2009 que prohibe el porte y consumo -excepto
con prescripcion médica-, y de las normas que endurecen el combate al tréfico ilicito en el
Caodigo Penal, asimismo, la Situacion Legislativa establece sanciones al porte y consumo en

el espacio publico a través del Codigo Nacional de Policia y Convivencia.

Posteriormente la narrativa a favor de los beneficios medicinales de la cannabis
impulsado por la coalicion discursiva a favor de la cannabis medicinal sera central en las
discusiones de la Situacion Legislativa y principalmente a la Situacién Ejecutiva. Asimismo,
la coalicion empresarial promueve el objetivo de impulsar un marco regulatorio para producir
derivados de cannabis con fines medicinales. Todo ello lleva a la aprobacion entre 2015 y
2018 de una serie de leyes, reglamentos y resoluciones que dan forma a una regulacién

medicinal robusta, pero incapaz de proveer a pacientes.

Por su parte, la coalicién de tratamiento impulsé los servicios de salud para las
personas con usos problematicos principalmente a través de la Situacion Legislativa y la
Situacion Judicial. Primero reconoce a través de una ley que el Estado debera brindar dichos
servicios, posteriormente, establece que las Entidades Promotoras de Salud son responsables
de brindar servicios de atencién a las personas con usos problematicos y el Estado de

establecer programas de prevencion.
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Finalmente, la coalicion discursiva de victimas de la prohibicidon consigue defender
los derechos de las personas usuarias a través de la Situacion Juridica. Primero a través del
reconocimiento de la vigencia de la dosis personal dentro del marco juridico después de que
fue puesta en duda tras la aprobacion de las modificaciones al articulo 49 Constitucional y su
eliminacién en la redaccion del articulo que sanciona el delito de tréfico, produccién y
posesion de estupefacientes. Posteriormente evoluciona la jurisprudencia utilizada ya que deja
de considerarse un requisito para la absolucién de personas con una cantidad mayor a la dosis
personal, el que el exceso sea insignificante, para pasar a considerar el exceso como
irrelevante y centrar la decision en si se demuestra mas alla de la duda razonable que el fin era

distinto al consumo personal, es decir, la venta.

4.4.3 Tercera red de situaciones de accion adyacentes de la politica de cannabis colombiana
(2018 - 2022)

lustracion 10 Tercera red de situaciones de accién adyacentes (2018 - 2022)

Situaciones decisionales
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En la Ilustracion 10 Tercera red de situaciones de accién adyacentes (2018 - 2022) nuevamente se

toman decisiones en las tres situaciones decisionales. Si bien en un inicio parece que
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nuevamente las narrativas prohibicionistas basadas en creencias de seguridad seran
preponderantes al guiar las decisiones que se toman, hay discusiones al interior de las
situaciones decisionales que, aunque no consiguen avanzar, si evolucionan para incorporar los

argumentos de otras narrativas y creencias.

Los factores externos que influyen son por un lado, los estallidos sociales que llevan a
una mayor movilizacion ciudadana que produce el surgimiento de varias articulaciones de
base a favor de los derechos de las personas usuarias y victimas de la prohibicion; ademas, la
pandemia produjo una crisis econoémica que necesita nuevas industrias como la del cannabis
industrial, la cual se vera beneficiada por la reclasificacion hecha a nivel internacional del
THC, estupefaciente hasta hace poco considerado peligroso para la sociedad, pero al cual se

le comienzan también a reconocer cualidades medicinales.

En la situacion de pre decision identifico nuevamente la cercania de la coalicion
prohibicionista a las Situacion Ejecutiva y Situacion Legislativa para impulsar la narrativa de
que el derecho al libre desarrollo de la personalidad no es absoluto ni esta aislado de la
sociedad, por ello, empuja tanto leyes como decretos para sancionar nuevamente el porte y
consumo en el espacio publico. Por su parte, la coalicion de Acciones para el cambio confronta
estas decisiones en la Situacion Judicial la cual continla su reconocimiento de la creencia a
favor del libre desarrollo de la personalidad al declarar inexequibles estas disposiciones.
Ademas, en la misma Situaciéon Judicial continuaron las absoluciones por llevar consigo

cantidades mayores a la dosis personal por no probarse la intencién de venta.

Por su parte, la coalicion discursiva empresarial y su narrativa sobre el mercado
medicinal evolucion6, de un primer rechazo a la comercializacién de la flor y una mayor
complejidad administrativa para diferenciarse del mercado ilegal, hacia la venta de ésta y una
menor regulacion para facilitar el desarrollo de la industria, principalmente para los usos
industriales que habian quedado fuera en la etapa anterior. Esto se refleja en las decisiones
tomadas tanto en la Situacion Ejecutiva como en la Situacion Legislativa que llevaron a la

publicacién de una ley para los usos industriales.

Ademas, la coalicién discursiva de victimas de la prohibicion y las coaliciones
promotoras de Acciones para el cambio y Comunidad Cannabica Colombiana impulsaron la

narrativa de que la regulacion del uso ludico le restard poder a los grupos del crimen
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organizado y coadyubaron para la articulacion de una coalicidn interpartidista que intenté por
medio de proyectos de actos legislativos y leyes permitir el uso adulto de cannabis, los cuales,
pese a no avanzar, evolucionan al incorporar la narrativa de seguridad de que el libre desarrollo
de la personalidad no es absoluto y el Estado puede imponerle limites, principalmente en

defensa de los derechos de nifios, nifias y adolescentes.

4.4.4. Cuarta red de situaciones de accion adyacentes de la politica de cannabis colombiana
(2022 - 2023)

En la Ilustraciéon 11 Cuarta red de situaciones adyacentes (2022 - 2023) solo se han construido
decisiones publicas en dos situaciones decisionales, nuevamente la Situacion Judicial y la
Situacién Legislativa. En esta etapa existe un contexto de mayor participacion ciudadana a
raiz del estallido social que ahora tiene una mayor capacidad de didlogo con el nuevo gobierno
que previamente habia mostrado simpatia por estos grupos, varios de ellos, colectivos de
personas usuarias. Ademas, el gobierno enarbola una politica de paz total, la cual retoma con
mayor fuerza los avances de didlogo con distintos actores que habia comenzado el Gobierno

nacional en la segunda etapa, pero que se suspendieron en la tercera.

lustracién 11 Cuarta red de situaciones adyacentes (2022 - 2023)
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Fuente: elaboracion propia.
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Por su parte, la situacién de pre decision impulsa dos narrativas principalmente, la primera es
que la regulacion del uso adulto de cannabis es una herramienta efectiva para la construccién
de paz, la cual es impulsada principalmente por la coalicion de victimas de la prohibicion y
las coaliciones promotoras Acciones para el cambio y la Comunidad Cannébica Colombiana
a traves del didlogo con legisladores que formaron parte de la coalicion interpartidista que se
conformd en la etapa anterior y que ahora muchos de ellos forman parte de la coalicion
gobernante. Esto les ha permitido primero retomar el proyecto que ya habian discutido en la
anterior legislatura el cual ha avanzado hasta un sexto debate con el objetivo de cambiar el
articulo 49 Constitucional, el cual nuevamente ha retomado elementos importantes para otras
coaliciones, en este caso la de tratamiento al atender el consumo como desde una creencia de

salud publica.

Por su parte, la coalicién empresarial ha conseguido que se presenten proyectos que
buscan regular el mercado de uso adulto, aunque estos proyectos todavia no se han discutido,
parece que solo es cuestion de que termine el proceso de reforma constitucional ya que de otra

forma podria ser impugnado ante la SC.

La Situacion Judicial por su parte, si bien continla absolviendo a personas que portan
cantidades mayores a la dosis personal, parece que ahora comienza a complejizar mas el tema
del consumo en el espacio publico, ya que reconoce que el libre desarrollo de la personalidad
no puede estar por encima de los derechos de NNA, por lo que ordena a la Situacion Judicial
a que tome una decision que si bien regule esta conducta lo haga con apego al respeto de los

derechos de ambos grupos, las personas usuarias y NNA.
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Capitulo 5. Comparacion del cambio en la politica de cannabis en México y Colombia
En este ultimo capitulo comparo los procesos, las coaliciones, las creencias en disputa y las
redes de situaciones de accion adyacentes de los casos mexicano y colombiano. Para ello, me

apoyo de matrices que permiten contrastar estos elementos.

5.1. Los procesos de cambio

En ambos casos el proceso de cambio lo dividi en cuatro etapas, las cuales se pueden observar
en los siguientes apartados. Este subcapitulo analiza cuatro matrices que me permiten
comparar las organizaciones con y sin financiamiento, los aliados internacionales y
decisionales, los factores externos y las decisiones que se tomaron en cada situacion. Primero,

importa distinguir en qué situacion se encontraba cada caso al iniciar el periodo de anélisis.

Matriz 1. Comparacion momento uno de la politica de cannabis para México y Colombia

Caracteristica Meéxico Colombia
Politica de | Cultivo y Portacion penada, Mercado | Se permite la portacion de 20 gramos de cannabis,
cannabis  en | de uso medicinal, industrial y adulto | solo esta penado el cultivo de més de 20 plantas,

tiempo 1 ilegal pero esta prohibida la venta para uso adulto y no
hay reglamentacién para el uso medicinal.

Duracion (2006 - 2022) 16 afios (2002 - 2023) 21 afios

periodo de

analisis

Es claro como México tenia una politica mas restrictiva que Colombia ya que penaba el cultivo
para consumo propio y la portacion de una dosis personal. Asimismo, no existia ningdn tipo
de mercado legal. Por su parte, Colombia ya permite la portacion de hasta veinte gramos de
cannabis y las penas por cultivo son a partir de veinte plantas siempre y cuando sean para uso
personal. De igual manera, aunque no existe un mercado regular para ninguno de los usos,

basta con una reglamentacion ejecutiva.

Primera etapa, avanza la prohibicion

A partir de la Matriz 2 Comparacion de la primera etapa del proceso de cambio de México y Colombia
identifico las organizaciones presentes en ambos casos son pocas y de reciente formacion,
como son los casos de Espolea' y CUPIHD para México y ATS para Colombia, aunque en el
caso de este ultimo, hay organizaciones consolidadas que desde esta etapa impulsan el cambio
de politica como es DeJusticia. En el caso mexicano, si bien MUCD esta presente, en esta

etapa es cercana a las dependencias de seguridad. De igual manera el financiamiento es escaso
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en ambos casos, ya que la Drug Policy Alliance iniciaba con el apoyo al recién formado

CUPID.

Matriz 2 Comparacién de la primera etapa del proceso de cambio de México y Colombia

Caracteristica

México

Colombia

Politica de Cultivo y Portacién penada, Mercado de [ Se permite la portacion de 20 gramos de
cannabis en uso medicinal, industrial y adulto ilegal | cannabis, solo esta penado el cultivo de mas de
tiempo 1 20 plantas, pero estd prohibida la venta para

uso adulto y no hay reglamentacion para el uso
medicinal.
(2002 - 2023) 21 afios

Duracién periodo
de anélisis
Primera etapa
organizaciones

(2006 - 2022) 16 afios

2006-2009
MUCD, Espolea, CUPIHD

2002-2010
Accion Técnica

DelJusticia, Social,

con organizaciones de base comunitaria
financiamiento
Aliados Drug policy aliance No hay
internacionales
Aliados PASDyC; Convergencia Ministerio de Salud
decisionales
Ventana de No hay No hay
oportunidad para
el cambio
Decisién tomada |incorpora a LGS la tabla de orientacién | Incorpora a la Constitucién la prohibicion del
lera etapa de posesion maxima que distingue | porte y consumo de estupefacientes y aplica

usuarios de vendedores y programa
nacional para atender la
farmacodependencia.

tratamientos pedagdgicos, terapéuticos y
profilacticos, los cuales requieren
consentimiento informado.

Donde si hay diferencias es en cuanto a los aliados decisionales. Mientras que para México
estos son partidos de reciente creacion y efimera duracion, en el caso de Colombia es un
ministerio que forma parte de la Consejo Nacional de Estupefacientes, encargados del tema
de consumo. Sin embargo, la ausencia de una ventana de oportunidad para el cambio impide
en ambos casos que estas recientes organizaciones y sus pocos aliados puedan avanzar alguna

reforma a su favor.

Al finalizar esta etapa, los cambios ocurridos en ambos casos durante la primera etapa
se encaminan a prohibir el porte de estupefacientes y establecer medidas de tratamiento. Sin
embargo, hay dos caracteristicas en cada caso. México se actualiza con Colombia al establecer
tablas de orientacidn de posesion de dosis maximas, aunque su redaccion hace que no sea un

derecho como en el caso colombiano sino un no ejercicio de la accion penal. Por otra parte, si
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bien ambos establecen medidas de tratamiento, en el caso mexicano a la tercera ocasion estos
son obligatorios, mientras que en el caso colombiano siempre requeriran el consentimiento

informado de la persona.

Segunda etapa, comienzan a distanciarse

En esta segunda etapa en ambos casos surgen la mayoria de las organizaciones que van incidir
en esta y posteriores etapas. En el caso mexicano, las de reciente creacion son ReverdeSer,
EPSD, PPD-CIDE, CEIS, asimismo, algunas organizaciones consolidadas como MUCD y
CMDPDH se interesan en la agenda de politica de drogas. Por su parte, si bien resalta que dos
de las organizaciones que se habian conformado en la primera etapa desaparecen o pasan a
tener un papel menos protagonico como son Espolea y CUPIHD, sus integrantes y
herramientas metodoldgicas nutren a varias de las nuevas organizaciones. En tanto las
organizaciones colombianas que surgen en esta etapa son El Colectivo de Estudios Sobre
Drogas y Derecho, VisoMutop, Corporacion Humanas y Elementa DDHH. Asimismo, la
organizacion consolidada que se interesan en el tema es la Fundacion Ideas para la paz.

Matriz 3. Comparacion de la segunda etapa de cambio de México y Colombia

Caracteristica México Colombia

Segunda etapa 2010 -2014 2010 - 2018

organizaciones | CUPIHD, Espolea, MUCD, ReverdeSer | Accion Técnica Social, DeJusticia, Colectivo
con EPSD, PPD-CIDE, CEIS, CMDPDH, [de Estudios Sobre Drogas y Derecho,

financiamiento | SMART VisoMutop, Corporacion Humanas,

Fundacion ideas para la paz, Elementa DDHH.

Organizaciones |Colectivo de Artistas Mariguana | Comunidad Cannébica Colombiana, Si a la

sin liberacion dosis personal, Fundaluva
financiamiento
Empresas No hay. Cannalivio, Anandamida Gardens
Aliados Drug policy aliance; Conferencia| ONU, Open Society Fundations, WOLA,

internacionales | Latinoamericana de Politica de Drogas; | FESCOL
Transform Drug Policy Fundation;
Comision Global de Politica de Drogas

Aliados Convergencia, PRD Ministerio de salud, Ministerio de Justicia
decisionales (Direccion de politica de drogas), legisladores
Partido liberal

Ventana de Sensibilizacion de la violencia a raiz de | UNGASS 2016, Acuerdo de paz
oportunidad para | caravanas del MPJD
el cambio
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Decision tomada | No se tomo decisiones Situacién Legislativa: aumenté penas al
2nda etapa trafico ilicito, expidié ley para tratar el
consumo de sustancias estupefacientes
permitié el uso medicinal y expidié nuevo
reglamento de policias para sancionar porte y
consumo en espacio publico.
Situacion  Judicial: Declar6 exequibles,
prohibicion de porte 'y  consumo,
endurecimiento de penas, pero declar6 vigente
dosis personal y excarcelé a personas por
portar mas de la dosis personal

De la mano con estas nuevas organizaciones en ambos casos Se suman mas aliados
internacionales, que las financian, asi como eventos que abren la discusion, tal como la
Conferencia Latinoamericana de Politica de Drogas que se lleva a cabo tanto en México como
en Colombia, lo que visibiliza a muchas de estas organizaciones y les permite comenzar a

trabajar coordinadamente ya que cuentan con agendas comunes.

Asimismo, también comienzan a cobrar una mayor relevancia organizaciones de
personas usuarias que pese a no contar con financiamiento consiguen movilizar a miles de
personas durante las manifestaciones por el dia mundial por la liberacién de la mariguana y
otras fechas relevantes, sin embargo, en el caso colombiano estas organizaciones ademas
llevaran a cabo un proceso de didlogo con comunidades cultivadoras que son victimas de la

violenciay, por lo tanto, parte del proceso de paz.

Por su parte, en esta etapa ocurren eventos que significan ventanas de oportunidad,
aungue no son capitalizados por el mismo tipo de actores. Primero, la violencia en ambos
paises, en México las organizaciones de sociedad civil llevan a cabo una caravana por todo el
pais para visibilizarla, algunas organizaciones como ReverdeSer, EPSD y la CMDPDH
participan en ella. Por su parte, en Colombia el Gobierno Nacional impulsa el proceso de paz
que permite visibilizar a victimas del conflicto como son las comunidades cultivadoras. En el
caso colombiano el segundo evento es la UNGASS 2016. La posicion del pais es construida
de la mano de las organizaciones de sociedad civil profesionales, lo que ademas permitira que
éstas comiencen a trabajar de manera coordinada, ademas, el Presidente respalda esta
posicion.

En cuanto a los aliados decisionales, en México més alla de la Secretaria de Relaciones
Exteriores que coordind el proceso para la UNGASS, estos contindan siendo partidos
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minoritarios, sin posibilidad por si mismos de aprobar cualquier reforma. En cambio, en
Colombia, también continta la cercania con los Ministerios de Salud para desarrollar la
estrategia de prevencion del consumo de drogas y con el partido liberal, parte de la coalicion

dominante para impulsar el mercado regulado de cannabis medicinal.

Entonces, si bien em ambos casos hay mas organizaciones profesionales, aliados
internacionales que visibilizan sus creencias y narrativas, y ventanas de oportunidad similares,
en el caso mexicano la falta de compromiso de actores decisionales con capacidad real de
tomarlas y que aprovechen las ventanas de oportunidad pueden significar la ausencia de
cambio que si ocurre en Colombia, donde se aprueban leyes para atender el consumo,
desarrollar una nueva industria medicinal y desarrollar jurisprudencias en torno a la libertad
que tienen las personas de portar cannabis incluso en cantidades mayores a las permitidas

siempre y cuando sean para uso personal.

Tercera etapa: el péndulo de la politica cambia de direccion

En la tercera etapa en ambos casos existen organizaciones profesionales con financiamiento
y organizaciones sin financiamiento movilizadas, ademas, surgen y se involucran otras. En el
caso mexicano la colaboracién de MUCD y CEIS lleva a que se tomen decisiones en la
situacion judicial, primero el fallo de un juez permite la importacion de productos
farmacoldgicos para tratar a una persona, esto abre una ventana de oportunidad que provoca
el surgimiento de muchas organizaciones de pacientes y otras que brindan servicios a estos
pacientes -Por Grace A.C., AMEM, Cannativa, Mama Cultiva, Familias y Retos
Extraordinarios-, asi como empresas -HempMeds, BeHemp, Mundo Verde- que buscan el
cambio en la politica de cannabis en esa direccion. Esto también permitié que la SCIN

resolviera el primer amparo para que la CFEPRIS otorgue la autorizacién para el cultivo

personal.
Matriz 4. Comparacion de la tercera etapa del cambio en México y Colombia
Caracteristica México Colombia
Tercera etapa 2015-2017 2018-2022
organizaciones con | MUCD, CEIS, ReverdeSer, AMECA, | Accion Técnica Social, Delusticia,
financiamiento | CMDPDH, Familias y Retos | Colectivo de Estudios Sobre Derecho y
Extraordinarios Drogas, VisoMutop, Corporacién
Humanas, Fundacién ideas para la paz,
Elementa DDHH, CESED-UNIANDES
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Corporacion Teméride Deliberar,

CAJAR

personalidad. Ademas, la prohibicion a los
derivados medicinales viola el derecho a la
salud.

Situacion Legislativa. Aprueba ley para
permitir el uso de derivados medicinales de
cannabis.

Organizaciones sin [ AMEM, Cannativa, Mama Cultiva | Comunidad Cannabica Colombiana
financiamiento Instituto Mexicano del Cannabis, Club
Cannabico Xochipilli, Mariguana
Liberacion
Empresas Por Grace A.C, HempMeds, BeHemp, [ Asoclcanna, Asocannacol, Asocafiamo
Mundo Verde
Aliados International Drug Policiy Consurtium WOLA, FESCOL
internacionales
Aliados PRD, PAN, MC, Morena, PRI*. SCJIN [ Coalicion interparlamentaria para la
decisionales (Zaldivar) reforma a la politica de drogas
Ventana de Cambio de percepcion publica a raiz de | Estallido social de 2019 vy 2021,
oportunidad para |viralizacion del caso de Grace y la|**Pandemiade Covid 19**
el cambio celebracidn de la UNGASS 2016.
Decisién tomada | Situacion Judicial. Declara que la | Situacion Judicial; declara
3nda etapa prohibiciéon administrativa absoluta de la | inconstitucionales los  delitos  que
cannabis viola el libre desarrollo de la|sancionan el consumo en el espacio

publico y absuelve personas por portar
cantidades mayores a la dosis personal,
mientras sea para consumo propio.
Situacion Legislativa: prohibe el consumo
en el espacio publico destinado a NNA.
Situacion ejecutiva: se publica decreto

Situacion ejecutiva. Se publica
lineamientos sobre cannabis medicinal

para reglamentar la prohibicion del porte y
consumo en espacios publicos.

En cuanto al caso colombiano, se suman dos organizaciones -Deliberar y CAJAR- que
comienzan a trabajar con el grupo de organizaciones que ayudaron a construir la posicion del
pais en la UNGASS en la etapa anterior. Estas organizaciones inciden en la situacion judicial
para que se declare inconstitucionales los articulos que prohiben el consumo en el espacio
publico. Por su parte, surgen agremiaciones de empresas que buscan impulsar la recién creada
industria de cannabis medicinal y cafiamo, aunque con diferencias en cuanto a quienes deben

ser los principales beneficiados de este nuevo mercado.

En cuanto a los aliados internacionales, en ambos casos contindan presentes
visibilizando las agendas de las organizaciones nacionales e inclusive financiando su trabajo.
Estas cada vez son méas cercanas a un mayor niimero de congresistas. En el caso mexicano por
primera vez consiguen incidir en el bloque mayoritario, principalmente a partir de la segunda
ventana de oportunidad, la UNGASS de 2016 ya que permite que las organizaciones colaboren
en la construccidn de la posicion del pais, sin embargo, en este caso el Presidente no hace suya
la propuesta construida, y aunque asiste y sefiala la necesidad de cambiar de paradigma y a

los pocos dias envia una propuesta sobre cannabis medicinal y despenalizacion del porte, ésta
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parece mas un distractor ya que la parte mas polémica del proyecto es eliminada de la reforma

y la regulacion de cannabis medicinal mantiene muchas restricciones.

Por su parte, el caso colombiano también tiene dos ventanas de oportunidad, una
provocada por el estallido social de 2019 y 2021 que permite el surgimiento de grupos y
activacion de antiguos colectivos, los cuales se vuelven cercanos de actores decisionales,
principalmente de la situacion legislativa, pertenecientes al bloque opositor que ha presentado
los proyectos de ley y de actos legislativos, aungue no son aprobados. La segunda ventana es
la pandemia de Covid 19 que tuvo graves afectaciones, una de ellas es el sector econémico lo
cual hizo necesario buscar nuevos mercados, uno de ellos fue el del cannabis industrial o

cafamo el cual fue justificado de esta manera.

Cuarta etapa: ¢avanza la regulacion?

La cuarta etapa nuevamente encontramos en ambos casos organizaciones profesionales con
financiamiento, asi como organizaciones sin financiamiento que estan movilizadas, ademas,
un conjunto de empresas que impulsan una regulacion de la cannabis para uso adulto y varios

aliados internacionales que visibilizan las agendas de estas organizaciones.

Matriz 5. Comparacion de la cuarta etapa de México y Colombia

Caracteristica Meéxico Colombia
Cuarta etapa 2018 - 2022 2022 — 2023

organizaciones con | PPD-CIDE, @ MUCD,  ReverdeSer, | Accion  Técnica  Social,  Delusticia,
financiamiento MUCD, PPD CIDE, CEIS Elementa | Colectivo de Estudios Sobre Derecho y
DDHH y Equis Justicia para las mujeres, | Drogas, VisoMutop, Corporacion Humanas,
Instituto RIA Conesa, Moreno y|Fundaciéon ideas para la paz, Elementa
Asociados. DDHH, CESED-UNIANDES, Corporacién
Teméride, Deliberar, CAJAR
Organizaciones sin | Bienvenidos a Holanda, AMEM, México | Comunidad Cannabica Colombiana, Si a la

financiamiento Regula dosis personal, Mesa distrital cannabica,
Veeduria de SPA
Empresas CBD Life, CBD Sciencie, | Asocolcanna, Asocannacol, Asocéfiamo,

Medmexsupple, empsMeds, Farmacias | Walacannabis,
magistrales, Finat México, Endo natura
labs, Kuida Life México, Pharma Oil
Solutions, The clinic pain relief center y
Far estratego

Aliados London School f Economics, Colectivo | FESCOL
internacionales |de Estudios de Drogas y Derecho,
International Drug Policy Consortium,
Global Commission on Drug Policy

Aliados Morena, PT, PRD, MC; SCIN Direccion de Politica de Drogas del
decisionales Ministerio de Justicia. Legisladores de la
coalicién gobernante.
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Ventana de Inicio de pandemia Covid 19 Politica de paz total
oportunidad para

el cambio
Decision tomada | Situacion Judicial. Declara | Situacion Judicial. La Corte continda
4ta etapa inconstitucional los articulos  que | absolviendo personas por portar cantidades

impiden a la COFEPRIS dar|mayores a la dosis personal, pero esta vez
autorizaciones para autoconsumo de|declara exequibles los articulos que
cannabis. Ademas, ordena a Secretaria | sancionan consumir estupefacientes en
de Salud a publicar el reglamento de | espacios destinados para NNA.

cannabis medicinal. Pero declara | Situacion Legislativa. Se ha discutido en seis
constitucional el delito de posesién|de ocho debates el proyecto de acto
simple. legislativo para modificar el art. 49
Situacion Ejecutiva. Publica | Constitucional para permitir el uso adulto de
lineamientos sobre cannabis medicinal. | cannabis.

De igual forma, en ambos casos estas organizaciones son cercanas a los bloques mayoritarios
en el legislativo, los cuales presentan iniciativas o proyectos de actos de ley y de actos
legislativos para regular el uso adulto. Ademas, en el caso mexicano en la situacion judicial,
la SCIN otorga cuatro amparos mas para que se otorguen autorizaciones para el cultivo
personal con lo que se mandata a la situacion legislativa a regular el uso adulto bajo
advertencia de que de no hacerlo la Corte modificara la LGS. Asimismo, otorga otra amparo
mas para obligar al ejecutivo a publicar el reglamento de cannabis medicinal, lo cual

finalmente ocurre en enero de 2021, cuatro afios después de la reforma.

Por ello, en ambos casos las situaciones legislativas discuten y aprueban varios
proyectos de reforma para permitir el uso adulto, en el caso de México es una ley para el
control del cannabis, en el caso colombiano una modificacion a la Constitucion para levantar
la prohibicidn establecida desde la primera etapa. Sin embargo, en el caso mexicano el proceso
legislativo exige que sea el mismo proyecto el que debe ser aprobado en ambas camaras lo
cual no ocurre, mientras que en el caso colombiano se debe aprobar en ocho debates el
proyecto que puede ir evolucionando en cada debate, y donde hasta el momento se han

aprobado seis de ocho.

En cada caso ocurre un evento externo que puede ayudar a explicar la paralisis
mexicana y el avance colombiano. En Meéxico la pandemia de Covid 19 comienza justo
durante la discusién del proyecto de ley, el cual, si bien es aprobado en comisiones, no logra
votarse en el pleno ya que las actividades legislativas, se detienen, después de seis meses,

cuando se reinician este tema parece perder relevancia, aunque todavia es votado en ambas
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Camaras, sin embargo, con modificaciones, algunas de ellas de orden presupuestal como la

creacion o no de un instituto de regulacion.

Por su parte, en Colombia el nuevo gobierno impulsa una politica de paz total que
parece ir de la mano con la regulacion de mercados ilegales de sustancias como la mariguana
y la coca. Por ello, varios legisladores que en anteriores legislaturas o gobiernos se habian
posicionado indiferentes o contrarios en esta parecen tener una posicion mas abierta a que se
discute el punto. Por otro lado, la Corte Constitucional parece moderar su posicion en torno
al consumo en espacios publicos al declarar constitucionales la prohibicion de consumir en
parques, asi como en espacios destinados a Nifias, Nifios y adolescentes, con lo cual parece
permitir el desarrollo de espacios que permitan el respeto a los derechos de NNA pero,

también de personas usuarias.

5.2. Las coaliciones promotoras y discursivas

En este subcapitulo comparo las coaliciones promotoras y discursivas. Parto de las creencias
que comparten las coaliciones promotoras y su papel durante las etapas de cambio en las
situaciones decisionales en las que participaron. De manera similar retomo las narrativas que

articulan las coaliciones discursivas.

Las coaliciones promotoras de la politica de cannabis en Colombia y México

Las coaliciones promotoras se articulan a través de creencias de politica. En esta investigacion
he reconocido cinco creencias politicas, libertad individual, salud publica, mercado regulado,
seguridad publica e integracion. A partir de ellas en el caso de México se han configurado
cinco coaliciones y en el caso de Colombia cuatro. Estas coaliciones pueden promover mas
de una creencia y una creencia puede ser promovida por mas de una coalicion. Estas, pese a
la coincidencia pueden trabajar de manera paralela porque tienen creencias secundarias

distintas, es decir, coinciden en el objetivo, pero no en las formas que tienen para alcanzarlo.

Matriz 6. Comparacion de las coaliciones promotoras de México y Colombia

Creencias México Colombia
Libertad individual Grupo  Céfiamo, Frente  amplio | Comunidad  canndbica  colombiana,
progresista, Movimiento Cannéabico | Acciones para el cambio
Mexicano, Regulacion por la paz
Salud publica Coalicion de tratamiento;  Grupo | coalicion de tratamiento, Acciones para el
Céafiamo; Frente amplio progresista, | cambio
Regulacién por la paz
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Mercado regulado Frente amplio progresista, Regulacién|Comunidad  canndbica  colombiana,

por la paz Acciones para el cambio
Seguridad publica coalicion de seguridad
Integracion Regulacién por la paz Comunidad  cannabica  colombiana,

Acciones para el cambio

En torno a la creencia de libertad individual se agrupan la mayoria de las coaliciones en
México, Grupo Cafiamo, Frente amplio progresista, Regulacion por la paz y Movimiento
Cannabico Mexicano. Las primeras tres coaliciones han compartido integrantes y
financiadores por lo que hay una cierta continuidad en el trabajo llevado a cabo, igualmente
se mantienen los vinculos con actores decisionales en las situaciones legislativas y judiciales.
Por su parte, el MCM si bien ha permanecido durante dos periodos no ha conseguido crecer
en su vinculacion con actores decisionales méas alld de los periféricos de la situacion
legislativa. Por su parte, Colombia son dos coaliciones las que promueven esta creencia,
Comunidad Cannabica Colombiana y Acciones Para el Cambio las cuales han incidido
durante las tres Ultimas etapas, y creado relaciones con actores decisionales de las situaciones

legislativas y judiciales.

Sobre la creencia de salud publica, en ambos paises se articula una coalicion de
organizaciones publicas y privadas enfocadas en el consumo de sustancias. Sin embargo, las
creencias secundarias de abstinencia y reduccién de riesgos y dafios han generado a su vez
dos grupos. En ambos paises las coaliciones fueron centrales durante la primera etapa en la
situacion legislativa y ejecutiva. En el caso mexicano principalmente impulsando creencias
secundarias basadas en la abstinencia, aunque coaliciones como Grupo Céfiamo, Frente
Amplio Progresista y Regulaciéon por la paz promovieron la reduccion de dafios. En el
colombiano la mitigacion de riesgos si fue incorporada desde la primera etapa, pero en menor
grado que la abstinencia por la coalicion Acciones para el cambio. En los dos paises estas

coaliciones han trabajado de la mano de financiamiento internacional.

La creencia del mercado regulado es impulsada a partir de la segunda etapa en ambos
casos, asimismo, por dos coaliciones promotoras en cada pais. Sin embargo, en el caso
mexicano el Frente Amplio Progresista y Regulacion por la paz en gran medida se relevan en
la incidencia ante el Legislativo ya que al pasar de la tercera a la cuarta etapa algunos de sus

integrantes pasan de una a otra coalicién. Por su parte, en el caso colombiano las dos
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coaliciones, Comunidad Cannabica Colombiana y Acciones para el cambio si bien son
disimilas, han convivido las tres etapas juntos. Este aspecto parece permitir un fortalecimiento

de la creencia que ha permitido desarrollarla normativamente.

Sobre la creencia de seguridad se han interesado principalmente las dependencias
publicas enfocadas en este rubro, es decir, las Secretarias de Gobernacion, Seguridad
Nacional, Seguridad Publica, Las policias estatales y la Guardia Nacional para México y los
Ministerios del Interior, de Justicia, de Defensa, asi como la policia Nacional, la Fiscalia
General de la Nacion y la Procuraduria General de la Nacion para Colombia. Sin embargo,
para el caso mexicano su labor en este tema ha sido menos impulsada, ya que solo se
articularon durante la primera etapa para impulsar la tabla de orientacion de portacion de dosis
maxima, la cual si bien distingue entre consumidor y vendedor, la persona usuaria continla
criminalizada aungue no se ejerce la accion penal si tiene menos de la dosis maxima. En el
caso colombiano, por el contrario, si se ha configurado una coalicion promotora que ha
impulsado durante todo el periodo de analisis sancionar el porte y consumo de sustancias en

el espacio publico, el cual, sin embargo, ha sido impedido por la situacién judicial.

Finalmente, en cuanto a la inclusion de personas que han formado parte de la cadena
del mercado ilegal al mercado regulado, en México esta posicion solo ha sido impulsada hasta
la cuarta etapa, por la coalicién Regulacion por la paz. En cambio, en Colombia esta posicion
ha estado presente desde la segunda etapa con ley 1787 de cannabis medicinal promovida por
las coaliciones Comunidad Cannébica Colombiana e Ideas para la paz lo que también
muestra una cercania en materia de creencias entre estas dos coaliciones, aunque sin una

coordinacion entre el trabajo de unay otra.

Las coaliciones discursivas de la politica de cannabis
Las coaliciones discursivas se articulan a partir de narrativas comunes. En este sentido, solo
una narrativa articula a cada coalicion, sin embargo, a su interior son diversos grupos que

tienen una minima coordinacion.

Matriz 7. Comparacion de las coaliciones discursivas de México y Colombia

Narrativa México Colombia
La prohibicion fracasé y debemos a favor de la
cambiar la politica regulacion integral | Victimas de la prohibicion
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La cannabis tiene usos terapéuticos
gue pueden beneficiar a pacientes y

sus familias medicinal Medicinal
Se debe desarrollar las industrias del
cannabis del pais empresarial Empresarial

El consumo de cannabis es malo para
la salud, la seguridad y la moral. prohibicionista Prohibicionista

A partir del reconocimiento del fracaso de la politica prohibicionista, se han articulado una
coalicion en cada pais. En México ésta se ha conformado por las cuatro coaliciones
promotoras a favor de la regulacion, Grupo Canamo, Frente Amplio Progresista, Movimiento
Cannébico Mexicano y Regulacion por la paz. Sin embargo, en la primera y segunda etapa
estuvieron presentes solo una coalicién, Grupo Cafiamo y Frente Amplio Progresista, las
cuales como ya he mencionado guardan una especie de continuidad. Solo es hasta la tercera y
cuarta etapa en que mas de una coalicién esta presente, siendo el Frente Amplio Progresista
y Movimiento Cannébico Mexicano quienes inciden en la tercera etapa y Movimiento
Cannébico Mexicano y Regulacion por la paz en la cuarta, los cuales, como sefialé en el
apartado anterior, tienen creencias distintas, ademas de estar conformados por actores

diferentes lo que también ha impedido coordinarse.

En Colombia sin embargo la narrativa de fracaso de la politica prohibicionista ha
permitido unir a los grupos de personas usuarias que se consideran victimas de la prohibicion.
En este sentido solo una coalicion promotora, la Comunidad Cannabica Colombiana formo
parte de esta coalicion discursiva, pero a ella sumo otros colectivos que se han desarrollado,
y vinculados con actores decisionales del actual blogue en el poder, principalmente a partir de
los estallidos sociales ocurridos en 2019 y 2021 cuando varios de estos grupos también se

activaron y vincularon.

La coalicion discursiva medicinal reconoce y promueve las cualidades terapéuticas
que tiene la cannabis, por ello es mas diversa que la anterior, agrupa en ambos casos a
colectivos de pacientes y sus familias, los médicos que los recetan, los emprendimientos que
han surgido alrededor y los centros de investigacion que poco a poco se han interesado en el
tema. Sin embargo, no pueden considerarse una coalicion promotora porque no hay
coordinacion entre sus acciones. Mientras los colectivos tienen una necesidad por adquirir la

planta o sus derivados, los médicos y los centros de estudio todavia no estan convencidos de
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su utilidad al considerar que sigue haciendo falta investigacion para poderla recetar. Por su
parte, los emprendimientos si bien suministran extractos o flores a los pacientes, son mas laxos

sobre las recomendaciones de los centros de investigacion y los médicos.

Estos emprendimientos se han desarrollado en ambos paises a partir de la publicacién
de las normativas sobre cannabis medicinal con la narrativa de que se debe desarrollar las
industrias del cannabis, tanto medicinal, industrial y adulto. En México este desarrollo ha sido
lento ya que las reglamentaciones han tardado hasta cuatro afios en ser publicadas, lo cual ha
Ilevado a que solamente las empresas con recursos para contratar abogados puedan acceder a
las licencias por via juridica. Y si bien se han creado agremiaciones empresariales, estas tienen

un perfil bajo.

Sin embargo, en Colombia esto comenzd en diciembre de 2015 y desde ahi el
desarrollo normativo se ha robustecido, lo que ha permitido el surgimiento de una industria
legal, la cual no ha estado exenta de dificultades, lo que les ha llevado a entablar dialogos con
actores decisionales, pero, sus objetivos varian dependiendo del tamafio de inversién con la
que cuentan, ya que inicialmente las empresas con mas presupuesto buscaron distinguirse del
mercado ilegal con la promocion de reglamentaciones compleja y prohibiendo la venta la flor.
Esto provocé dificultades econdmicas para las pequefias empresas, las cuales les costaba
alcanzar los estandares establecidos, por lo que también se han agremiado y aungue coinciden
en que debe desarrollarse la industria, piensan que ellas deben ser las principales beneficiadas

y no las grandes.

La Gltima coalicién discursiva es la prohibicionista, ésta se compone de tres grupos, la
coalicion promotora de seguridad, la parte de la coalicion promotora de tratamiento que
promueve la abstinencia, y los grupos conservadores como las iglesias y los padres de familia.
Los motivos que los llevan a coincidir con la narrativa del consumo de cannabis es malo son
diversos, el riesgo a la seguridad, a la salud, a los NNA y a la moral. En ambos paises esta
coalicion ha perdido fuerza con forme han avanzado las etapas del cambio ya que solamente
ha sido central en la primera, mientras que, para la ultima, solo quienes lo analizan desde

seguridad han continuado siendo centrales.
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5.3. Las creencias y narrativas en disputa

En este subcapitulo comparo las creencias y narrativas en disputa en las cuatro redes de

situaciones de accién adyacentes, asi como el cambio ocurrido en cada situacién decisional.

El consumo a debate: libertad vs seguridad

En la primera etapa en ambos paises el principal tema a discusion fue el consumo, las creencias

y narrativas estan expresadas en la Matriz 8. Comparacién de las creencias en el cambio de la

primera etapa de México y Colombia. Para el caso mexicano solo se discutid en la situacion

legislativa donde dos coaliciones promotoras intervinieron la de tratamiento y Grupo

Céafiamo, asi como las dependencias de seguridad.

Matriz 8. Comparacion de las creencias en el cambio de la primera etapa de México y Colombia

Caracteristica

Meéxico

Colombia

Primera etapa

2006-2009

2002-2010

Creencias en situacién [ No se activd Libertad individual vs seguridad publica

judicial

Narrativas en situacion | No se activo El consumo y porte es un tema de libertad

judicial individual y salud pablica. Por su parte, el
mercado ilegal es un tema de seguridad
publica

Cambio ocurrido Sin cambios Se reafirman las medidas contra el
mercado ilegal, pero se garantiza el

derecho al porte y consumo de la dosis
personal e incluso de cantidades mayores a
ésta, asi como la atencion médica a las
personas con usos problematicos.

creencias en situacion
legislativa

El consumo es un tema de derechos,
es un tema de Seguridad, y un tema
de salud publica

Las actividades de toda la cadena de
produccion de estupefacientes son materia
de seguridad publica.

Narrativas en situacion
legislativa

la politica prohibicionista ha
fracasado y se basa en prejuicios
morales, viola el derecho a la salud y
de libertad individual VS Son
necesarios criterios claros para la
intervencion de autoridades de
seguridad contra el narcomenudeo.

El consumo tiene graves efectos en la
sociedad colombiana, en particular en los
nifos y adolescentes provocados por la
ausencia de herramientas para sancionar
conductas relacionadas con el consumo y
porte.

Cambio ocurrido

Se incluyé tabla de orientacion de
posesiébn méxima, se establecen
servicios para la
farmacodependencia, que pueden
Ilegar a ser obligatorios

Se incluyd en el articulo 49 Constitucional
la prohibicién al porte y consumo, lo que
provocara la imposicion de medidas
pedagdgicas, terapéuticas y profilactico de
caracter administrativo y con
consentimiento informado.
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Mientras que las coaliciones coincidieron en la narrativa del fracaso de la politica
prohibicionista que concibe a la persona usuaria como parte de un mercado ilegal y por lo
tanto merecedor de sanciones, distaban de la creencia que deberia sustituirlo, la de tratamiento
consideraba que el consumo era un tema de salud publica, mientras que grupo Cafiamo
principalmente lo consideraba un tema de libertad individual. Por su parte, para los grupos de
seguridad la politica prohibicionista no habia fallado sino requeria ajustar las creencias
secundarias que permitiera hacer méas efectiva la lucha contra el narcotréafico, por ello, su
propuesta era establecer tablas de orientacion de dosis maximas que permitiria distinguir entre
“narcotrafico” “microtrafico” y “adicto”. Finalmente, la decision que se configuré fue la
planteada tanto por los grupos de seguridad como por la coalicion de tratamiento ya que se
establecio la tabla de orientacion y medidas de tratamiento obligatorio.

En el caso colombiano se configuraron decisiones en la situacion judicial y legislativa.
En ambas fueron dos las creencias que se enfrentaron, el libre desarrollo de la personalidad y
la seguridad publica. En la situacion judicial se analizo la constitucionalidad de normas que
endurecian las sancionaban todas las acciones referentes al mercado ilegal, las cuales fueron
declaradas constitucionales ya que se considera que éstas efectivamente deben ser abordas
desde la creencia de seguridad publica. Por otra parte, el porte con fines personales fue
concebido como un tema de libertad individual, incluso si este sobrepasa ligeramente los

limites establecidos.

En la situacion legislativa la discusion se centro en la creencia de que toda la cadena
de mercado, incluso el consumo, de drogas es ilegal y por lo tanto debe ser sancionado. La
narrativa que se utilizé fue que el consumo tiene efectos negativos en la sociedad colombiana,
principalmente desde que la Corte despenalizd la dosis personal, por ello, es necesario
restringirlo nuevamente, aungue no se pueda volver a penalizar. Esto llevo a que se incluyera
en la Constitucion la prohibicion del porte y consumo, aunque con medidas pedagogicas,

profilacticas o terapéuticas, las cuales ademas requieren consentimiento informado.

Libertad individual y mercado (medicinal) regulado
En esta etapa parece que las coaliciones que promueven las creencias de libertad individual y

mercado regulado se vuelven centrales en la discusion dentro de la toma de decisiones, sin
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embargo, mientras que en Meéxico las coaliciones no consiguen que se tome una decision, en

Colombia si, tanto en la situacion judicial, como en la legislativa.

Matriz 9. Comparacion de las creencias en el cambio de la segunda etapa de México y Colombia

Caracteristica México Colombia
Segunda etapa 2010 - 2014 2010 - 2018
Creencias en [ No se activo El consumo es un tema de libertad individual y
situacion judicial salud publica, pero las demas actividades de la
cadena de produccion si son un tema de
seguridad publica
Narrativas en | No se activd La dosis personal no ha desaparecido del
situacion judicial ordenamiento juridico, inclusive cantidades que
lo superan no violan el principio de lesividad
mientras sea para consumo propio y por lo tanto
no deben penalizarse.
Cambio ocurrido Sin cambios La prohibicidn del porte y consumo, asi como el

delito de trafico, fabricaciébn o porte de
estupefacientes es Constitucional, en el
entendido que no afecta lo referente a la dosis
personal, la cual no solo es lo establecido en el
Caodigo de Estupefacientes, sino también lo que
cada persona requiera para Su consumo
personal.

creencias en situacion
legislativa

Salud puablica a traves de
Reduccidn de Riesgos y Dafios,
Libertad individual y
Regulacidn total de la cadena de
produccion

el consumo en el espacio publico es tema de
seguridad, pero también de salud publica.
Asimismo, el uso de derivados de cannabis con
fines medicinales es parte del derecho a la salud.
Se debe permitir el mercado de cannabis para
uso medicinal.

Narrativas en
situacidn legislativa

Fracas0 la estrategia de combate
al narcotrafico ya que dispar6 la
violencia e inseguridad, por ello
debe regularse toda la cadena de
produccion.

Aunque el consumo es un tema de salud publica
que debe ser atendido por todo el Sistema de
Seguridad Social, el consumo en espacios
publicos pone en riesgo la seguridad de terceras
personas y del espacio publico y debe
sancionarse.

Regular el mercado de uso medicinal ayudard a
las personas que lo necesitan y restard poder a
los grupos criminales.

Cambio ocurrido

Sin cambios

Se aprob6 una ley que permite el tratamiento
contra usos problematicos,

una ley que penaliza el porte y consumo en
espacios publicos

una ley que autoriza la produccion y venta de
productos farmacoldgicos a base de cannabis

Creencias en | No se activo Mercado regulado
situacion ejecutiva
Narrativas en | No se activd La produccién de cannabis medicinal no esta

situacion ejecutiva

prohibida por tratados internacionales por ello
desarrollar la nueva industria nacional de
cannabis medicinal es posible, ademas, traerd
beneficios econémicos para el sector
empresarial y para el Estado.
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Cambio ocurrido Sin cambios Se reglamenta la produccion, distribucion, venta
y exportacion de productos farmacol6gicos de
cannabis, las tarifas que deben de pagar, los
beneficios para pequefios y medianos
cultivadores y comercializadores, asi como el
proceso para registrar las semillas.

En México los intentos por abrir un debate desde un enfoque distinto ocurrieron en la situacion
legislativa, donde actores decisiones presentaron varias iniciativas que promovian una vision
distinta para tratar el consumo, el cual consideraban tenia que analizarse desde la libertad
individual, la salud pablica, pero desde la perspectiva de reduccion de riesgos y dafios y en
ultima instancia desde la regulacién de toda la cadena productiva. Esto, sin embargo, no
ocurrid. No fue retomado ninguno de los proyectos que se presentaron.

En Colombia por su parte, si se tomaron decisiones en dos situaciones decisionales, la
judicial y la legislativa. En la primera la Corte ratificd lo antes sefialado, el porte y consumo
son temas de libertad individual, donde incluso se puede no apegar plenamente a la norma que
fija la cantidad maxima considerada para uso personal, siempre y cuando efectivamente esta
no se utilice para un fin distinto al consumo propio. Por su parte, las sanciones a las demas
actividades relacionadas, es decir, trafico, fabricacion o porte con intencion de venta, si son

constitucionales porque persiguen un fin valido, la proteccion de la seguridad publica.

En cuanto a la situacion legislativa, la conversacion se amplié en varios sentidos. Por
un lado, se discuti6 que el consumo es un tema de salud pablica el cual debe ser atendido por
todas las instancias del Sistema de Seguridad social, por ello se aprob6 una ley que asi lo
mandatd; por el otro, la discusion sobre la portacién y consumo en espacio publico continud
con la narrativa que sefiala que este pone en riesgo la seguridad de terceras personas y del
espacio publico por ello, las propuestas se basaron en la creencia de seguridad aprobando
normas para sancionarlo. Por altimo, comenzé el didlogo sobre una hasta entonces nueva
creencia, la regulacion de mercados, en este caso medicinal, para promoverlo se difundio la
narrativa de que el uso medicinal ayudara a las personas que o necesitan y restara poder a los
grupos criminales, la cual después de dos afios de discusion sobre las creencias secundarias

finalmente fue aprobado.
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Por altimo, en la situacion ejecutiva la creencia de mercado regulado continto siendo
central a partir de la narrativa de que la produccion de cannabis con fines medicinales no esta
prohibida ni en tratados internacionales, ni en las leyes colombianas, el cual ademas traeréa
beneficios econdmicos. Por ello, se expidieron un conjunto de decretos y resoluciones que
reglamentaron la produccion, distribucién, venta, exportacion de productos de cannabis, las
tarifas que hay que pagar y las caracteristicas para ser considerado pequefio y mediano

cultivador quienes tendran exenciones.

El mercado medicinal se fortalece, los demaés no.

En esta tercera etapa en ambos casos se configuran decisiones en las tres situaciones
decisionales las cuales provocaran que la mayoria de creencias estén presentes durante las
discusiones como lo refleja la Matriz 10. Comparacion de las creencias de cambio en la tercera
etapa de México y Colombia. En la situacion judicial en ambos paises se activa para sostener las
creencias de libertad individual y salud pablica e individual. En México primero afirma que
el uso medicinal de cannabis, que esta prohibido, no amenaza la seguridad publicay en cambio
garantiza el mas alto disfrute del derecho a la salud, posteriormente, sefiala que la prohibicion
administrativa para otorgar autorizaciones para realizar las actividades referentes al cultivo
personal es inconstitucional al violar el libre desarrollo de la personalidad, este fue la primera

vez que el argumento fue utilizado en las discusiones de este pais.

Por su parte, en Colombia la Corte se pronuncia sobre las prohibiciones impuestas al
consumo en el espacio publico y de igual manera sefiala que violan el libre desarrollo de la
personalidad. Ademas, absuelve a personas detenidas en posesion de cantidades mayores a las
consideradas como dosis personal. Esta argumenta que la dosis personal no se limita a la
mencionada en el Codigo de Estupefacientes, sino a lo que la persona realmente utiliza,

siempre y cuando sea para su consumo personal.

Matriz 10. Comparacién de las creencias de cambio en la tercera etapa de México y Colombia

Caracteristica México Colombia

Tercera etapa 2015-2017 2018-2022
Creencias en | Derecho a la salud y al libre | El consumo en el espacio publico es un tema de
situacion judicial | desarrollo de la personalidad. Libertad individual y salud publica
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Narrativas en
situacion judicial

el uso medicinal no afecta el
orden publico y garantiza el més
alto disfrute del derecho a la
salud. Ademas, la prohibicion
total de las actividades del
autocultivo es una medida
desproporcionada y vulnera el
derecho al libre desarrollo.

No es razonable constitucionalmente imponer una
prohibicion amplia y genérica al consumo en el
espacio publico ya que este es parte del libre
desarrollo de la personalidad.

Cambio ocurrido

posibilita importar medicamentos
a base de cannabis y otorgar
autorizaciones para el
autocultivo.

Declara inexequibles los articulos del Cadigo
Nacional de Policia y Convivencia y el decreto que
los reglamenta sobre la sancién al consumo en el
espacio publico. Y Continda absolviendo personas
detenidas por portar mas de la dosis personal.

creencias en | Derecho a la salud. Libertad individual vs seguridad publica; mercado
situacién regulado

legislativa

Narrativas en | Hay que reconocer las sentencias | Debe regularse el mercado de uso adulto como forma
situacién de la SCJN, principalmente el | para disminuir los riesgos asociados al mercado
legislativa valor terapéutico de la cannabis | ilegal; el consumo en espacios publicos destinados

para NNA debe prohibirse; el mercado industrial es
una oportunidad econémica para Colombia.

Cambio ocurrido

aprueba reforma LGS y CPF para
permitir la produccion
investigacion y uso de cannabis
medicinal

Se prohibe el consumo en espacios publicos
destinados para NNA asi como lugares histéricos y
culturales. Se aprueba una reforma para desarrollar la
industria del cannabis industrial.

Creencias en | Derecho a la salud El porte y consumo en el espacio publico son temas
situacién de seguridad. El uso industrial es parte del mercado
ejecutiva regulado.

Narrativas en|Hay que regular la industria, | El porte y consumo en el espacio publico estan
situacién empezando con la importacién y | prohibidos porque ponen en riesgo la seguridad de
ejecutiva comercializacion NNA. La planta de cannabis para usos industriales no

esta prohibida internacionalmente y tiene beneficios
econdmicos por lo que debe ser reglamentada.

Cambio ocurrido

Se emiten lineamientos en
materia de control sanitario de
cannabis y sus derivados

Se aprueban decretos para prohibir el porte y
consumo en espacios publicos para NNA y también
para unificar la reglamentacion sobre la industria de
cafiamo.

En cuanto a la situacion legislativa el caso mexicano se centra en la regulacion del mercado
de cannabis para uso medicinal y excluye el tema del uso adulto y el libre desarrollo de la
personalidad. De igual forma en la situacion ejecutiva la decision tomada también respalda la
creencia de mercado regulado, aunque contintan varias restricciones para la produccion y el

desarrollo de la industria.

Por su parte en Colombia las situaciones legislativa y ejecutiva nuevamente discute

varios temas. Vuelve la creencia de seguridad sobre el tema del consumo en espacios publicos,
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aunque esta vez mas acotado a los destinados para nifias, nifios y adolescentes. Por su parte,
si bien la libertad individual es discutida a partir de varios proyectos de acto legislativo para
eliminar la prohibicion constitucional del porte y consumo adulto de cannabis, esta no avanza,
sin embargo, si lo hace la creencia de mercado regulado, para uso industrial, bajo la narrativa
que después de la pandemia era necesario desarrollar nuevas industrias y la del cafiamo era

una oportunidad econémica.

La creencia de libertad individual es central, pero ¢cambia la politica?
En el dltimo periodo, como muestra la Matriz 11. Comparacién de las creencias de cambio en la
cuarta etapa en México y Colombia, la discusion sobre las creencias se centra en dos situaciones

decisionales, la judicial y la legislativa. En ellas la creencia principal es la libertad individual.

Matriz 11. Comparacién de las creencias de cambio en la cuarta etapa en México y Colombia

Caracteristica México Colombia
Cuarta etapa 2018 - 2022 2022 - 2023
Creencias en | Libre desarrollo de la personalidad | Libre desarrollo de la personalidad y seguridad
situacién y seguridad publica. publica.
judicial
Narrativas en [ La prohibicion administrativa viola | EI consumo de cannabis en espacios publicos debe
situacién el derecho al libre desarrollo de la | ser regulado, si bien es parte de libre desarrollo de
judicial personalidad, pero éste no anula la | la personalidad no puede realizarse en todos los
prohibicién penal. espacios, especialmente en espacios destinados para
NNA.
Cambio Se eliminan fragmentos de la LGS | Se declara exequible las normas que sancionan el
ocurrido declarados inconstitucionales para | consumo en espacios publicos destinados para
permitir expedir autorizaciones | NNA. Continta absolviendo a personas detenidas
para autocultivo. También se | con cantidades que sobrepasan hasta en 50 veces la
ordena emitir licencias para cultivo | dosis personal.
con fines comerciales y se declara
constitucional el delito de posesion
simple.
creencias en [ Libre desarrollo de la personalidad | Libre desarrollo de la personalidad y regulacion de
situacion y regulacion de mercados, [ mercados, Inclusion de victimas de la politica
legislativa Inclusion de victimas de la politica | prohibicionista.
prohibicionista.
Narrativas en [ Las personas usuarias son sujetas | Debe regularse el mercado de uso adulto como
situacion de derecho, por lo que se debe dejar | forma para disminuir los riesgos asociados al
legislativa de criminalizar y garantizar sus|mercado ilegal, ademas tiene beneficios
derechos. econémicos y es una herramienta efectiva para la
construccion de paz.
Cambio Sin cambios La propuesta ha sido aprobada en seis debates,
ocurrido faltando dos mas que deben ocurrir antes del 20 de
junio de 2023
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En la situacion judicial bajo el argumento de seguridad publica en ambos casos parece que se
Ilegan a ciertos limites en cuanto a la amplitud de la proteccién a la libertad individual. En
Meéxico si bien la Corte después de un proceso de més de dos afios elimina las restricciones
administrativas para expedir autorizaciones para cultivo personal y ademas, obliga a la
autoridad sanitaria a emitir el reglamento medicinal y una licencia para cultivo con fines
industriales, bajo el argumento de la proteccion a la libertad individual y la libre empresa,
comienza a marcar limites a la libertad individual ya que considera constitucional el delito de
posesion simple, es decir el portar mas de la dosis personal al poner en riesgo la seguridad

publica.

Por su parte, en Colombia la Corte Suprema si considera que la portacion de cantidades
mayores a las establecidas como dosis personal forman parte del derecho al libre desarrollo
de la personalidad, siempre y cuando no se utilicen para venta. Sin embargo, comienza a
limitar el consumo en el espacio publico destinado a nifias, nifios y adolescentes, asi como a
lugares definidos por la autoridad para garantizar los derechos de terceros y de menores de
edad. Aun asi, considera que se deben garantizar los derechos de las personas usuarias

impidiendo que la prohibicion sea absoluta.

En cuanto a la situacion legislativa, en ambos casos la discusion se centra en la libertad
individual. En el caso mexicano se discutieron modificaciones a la LGS para permitir la
expedicion de autorizaciones para el cultivo con fines personales, pero, ademas, las reglas
para un nuevo mercado regulado. La narrativa fue no solo el fracaso de la politica
prohibicionista, sino la necesidad de que el nuevo mercado beneficie a quienes han sido
victimas de la politica prohibicionista. Sin embargo, este elemento fue el que mas discusion

gener0 al grado de que después de dos afios no se consiguio aprobar una ley.

En el caso colombiano la conversacion se ha centrado en la eliminacion de la
prohibicion constitucional que existe para el uso de cannabis con fines personales. Este debate
ha avanzado mas que ningun otro. La propuesta ha incorporado elementos de salud publica
para tratar el consumo que puede llegar a ser problematico y la posibilidad de restringir el
consumo en el espacio publico bajo argumentos de seguridad. Si bien también se presentaron
propuestas para regular el mercado, hasta el momento esto no ha ocurrido lo cual puede

despertar discusiones similares a las que se dieron en el caso mexicano.
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5.4. Las redes de accion adyacente

En este Gltimo subcapitulo comparo las redes de accion adyacentes que se conformaron en

cada etapa del cambio para México como Colombia. Reconozco las coaliciones promotoras

que promovieron las decisiones de cada situacion decisional durante las cuatro redes situacion

de accidn adyacentes.

Primeras redes de situaciones de accion adyacentes de México y Colombia

Las primeras redes de accion adyacente de México y Colombia (Matriz 12. Comparacion de las

primeras redes de situaciones de accion adyacentes de México y Colombia) reflejan una discusion

entre la coaliciébn promotora de seguridad (hegemonica) y las coaliciones de libertad

individual y salud publica, principalmente en la situacion legislativa y en menor medida

judicial. Estas estan permeadas por factores externos como son la violencia y las estrategias

para combatirla.

Matriz 12. Comparacién de las primeras redes de situaciones de accion adyacentes de México y

Colombia
Caracteristicas Meéxico Colombia
Primera etapa 2006-2009 2002-2010

Factores externos

Aumento  de  violencia, No
mecanismos de participacion, No
organizaciones profesionales.

Estrategia "Seguridad democratica";
colaboracién internacional en temas de
salud.

Situacion de pre
decision

Coalicién discursiva prohibicionista
vs coalicion discursiva a favor de la
regulacion integral.

Coalicién promotora Grupo Céafiamo
tratamiento y dependencias de
seguridad.

Coalicién discursiva prohibicionista

Coalicién promotora de seguridad y
tratamiento.

Situaciones decisionales
activadas

Situacién legislativa construye la
decision con las propuestas del PAN
(partido en el poder) sobre seguridad
y del PRD (2ndo partido + humeroso)
sobre tratamiento.

Situacion Legislativa construye decisién
con las propuestas del ejecutivo (M.
Interior)

Situacion Judicial freno de decisiones
que vulneran libertad individual de las
otras situaciones.

Decision configurada

Se aprueba una tabla de orientacion de
dosis méximas para distinguir a
usuarios de vendedores, ademas de
desarrollar la campafia de prevencion
de la farmacodependencia.

Se modifica art. 49 Constitucional para
prohibir porte y consumo, se imponen
medidas de tratamiento con
consentimiento informado.

Se ratifica el aumento de penas para los
delitos contra la salud.
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En México la falta de mecanismos de participacion y de organizaciones profesionales
interesadas en el politica de cannabis dificultan la capacidad de incidencia de la Unica
coalicion promotora que se activa, Grupo Cafiamo, la cual si bien consigue abrir la discusion
en la situacion legislativa sobre la despenalizacion del consumo y la creacion de vias para el
autoabastecimiento por medio del cultivo personal, no consigue la centralidad necesaria para
que el cambio en la politica retome sus creencias y narrativas. En su lugar, el cambio retoma
las creencias de seguridad de las instancias publicas como las Secretarias e Seguridad Publica
y Seguridad Nacional y las creencias secundarias de la coalicion de tratamiento basadas en la

abstinencia.

Por su parte, en Colombia, la decision que se configura incorpora el elemento principal
de la coalicion de seguridad, la prohibicion del porte y consumo de estupefacientes, ademas,
la colaboracién de aliados internacionales, principalmente en la atencion a la salud de las
personas usuarias, provoca que se retome la creencia de salud publica. Por su parte, la
centralidad de la coalicion prohibicionista también influye en la situacion judicial, donde se
ratifica la constitucionalidad del aumento de penas para los delitos relacionados con el

mercado ilegal de drogas, como la cannabis.

Segundas redes de situaciones de accién adyacentes de México y Colombia

En las segundas redes de situaciones de accidn adyacentes de México y Colombia (Matriz 13.
Comparacion de las segundas redes de situaciones de accion adyacentes de México y Colombia) los
factores externos que parecerian permitir una mayor influencia de las coaliciones se activan.
En el caso mexicano se aprueban mecanismos legales de participacion ciudadana, ademas
surgen nuevas organizaciones profesionales que se interesan en la regulacion. Por su parte,
Colombia comienza un proceso de paz con la guerrilla de las FARC donde el punto cuatro
plantea la solucion total al problema de las drogas y ademas el compromiso adquirido al
solicitar adelantar la conferencia de la UNGASS en 2016 obliga al pais a plantear nuevas

estrategias para atender el fenémeno de las drogas.

Matriz 13. Comparacién de las segundas redes de situaciones de accion adyacentes de México y
Colombia

Caracteristicas Meéxico Colombia
Segunda etapa 2010 -2014 2010 -2018
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Factores
externos

Disminuyen homicidios, se
establecen mecanismos legales de
participacién,  surgen  primeras
organizaciones profesionales

Acuerdo de paz; UNGASS
financiamiento internacional

2016;

Situacién de pre
decision

Coalicion discursiva a favor de la
regulacion integral.

Coalicion promotora: Frente amplio
progresista.

Coaliciones discursivas prohibicionista, de
victimas de la prohibicion, medicinal y
empresarial.

Coaliciones promotoras Tratamiento, Acciones

para el cambio, Comunidad Cannabica
Colombiana.
Situaciones En la situacion legislativa las | Situacion Judicial cercana inicialmente a C.
decisionales coaliciones son cercanas a partidos | prohibicionista, posteriormente a victimas de la
activadas que no forman parte del bloque | violenciay tratamiento.
mayoritario 'y no avanzan sus
propuestas. Situacion Legislativa cercana inicialmente a C.
prohibicionista, posteriormente a tratamiento,
medicinal y empresarial
Situacién Ejecutiva cercana a prohibicionista y
empresarial
Decision No se configura ninguna decisién Situaciéon Judicial: declara constitucionales

configurada normas que prohiben el porte y consumo en
espacios publicos, pero absuelve personas por
portar mas de la dosis personal y obliga a EPS a

brindar servicios médicos a usuarios

Situacion legislativa: aprueba normas para
prohibir el porte y consumo en espacios
publicos, normas para brindar atencion médica
a personas usuarias y normas para permitir la
produccion y venta de productos
farmacoldgicos de cannabis.

Situacion Ejecutiva: aprueba decretos para
reglamentar la produccion de productos
farmacoldgicos.

En la red mexicana la coalicion promotora Frente Amplio Progresista logré que sus creencias
sobre libertad individual se reflejaran en varias iniciativas presentadas por partidos del blogue
opositor que, sin embargo, no consiguieron discutirse en la situacion legislativa, siendo esta
la Unica en la cual no se configuré ninguna decision. Por su parte, en la red colombiana
participaron las coaliciones discursivas de victimas de la politica prohibicionista, a favor de
la cannabis medicinal y empresarial asi como las coaliciones promotoras Comunidad
Cannabica Colombiana, Acciones Para el Cambio y tratamiento, las cuales impulsaron sus

creencias en las tres situaciones decisionales en mas de una ocasion y con decisiones diversas.

En la situacion Judicial la disputa permiti6 que las coaliciones discursivas

prohibicionista y de victimas pudieran impulsar que la corte reconociera la constitucionalidad
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de la reforma que prohibia el porte y consumo e impone medidas administrativas de caracter
terapéutico, pero absuelva a personas usuarias por portar cantidades mayores a la dosis
personal bajo el argumento de que no ponen en peligro a la sociedad dado que la portacion
para uso personal es parte de la esfera personal de cada individuo. Ademas, obliga a las EPS

a brindar tratamiento a las personas usuarias que lo requieran.

En la situacion legislativa de igual forma la disputa entre coaliciones llevo a que se
tomaran varias decisiones. Primero la coalicion de tratamiento impulsa la aprobacion de la
ley que garantiza la atencion de la salud para personas usuarias. Posteriormente, las
coaliciones medicinal y empresarial consiguen después de una larga discusion que se apruebe
la ley 1787 sobre cannabis medicinal, sin embargo, también la coalicion de defensa consigue
una nueva prohibicion al consumo en el espacio publico con el Codigo Nacional de Policia 'y
Convivencia. Finalmente, en la situacion ejecutiva la coalicion discursiva empresarial logré
que se reglamentara la nueva industria medicinal bajo las creencias secundarias de una

regulacion robusta, basada en la produccién de derivados farmacoldgicos.

Terceras redes de situaciones de accién adyacentes

La Matriz 14 Comparacion de las terceras redes de accion adyacentes de México y Colombia muestra
como eéstas estan influidas por factores externos distintos. En el caso mexicano la violencia
vuelve a aumentar, existen organizaciones profesionales que utilizan mecanismos de
participacion ciudadana y rendicion de cuentas y ocurre la UNGASS 2016 a peticion del pais.
En tanto, en Colombia, ocurren los estallidos sociales de 2019 y 2021 que activa a varios
colectivos y organizaciones, los cuales se vinculan con actores decisionales, ademas la
pandemia de Covid 19 afecta a la economia lo que lleva a pensar en nuevas industrias que la
reactiven. En la situacion de pre decision de cada caso participan la mayoria de las coaliciones,

las cuales tienen diferente capacidad de incidencia dependiendo de la situacion decisional.

Matriz 14 Comparacion de las terceras redes de accion adyacentes de México y Colombia

Caracteristicas México Colombia
Tercera etapa 2015-2017 2018-2022

Factores externos [ Aumento de violencia, existen mecanismos | estallidos sociales de 2019 y 2021,
de participacion y grupos de organizaciones | pandemia de Covid 19, Reclasificacién del
profesionales que los activan, UNGASS | THC

2016
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Situacién de pre
decision

Coaliciones discursivas a favor del uso

medicinal y a favor de la regulacion
integral.
Coaliciones promotoras Frente Amplio

Progresista,  Movimiento  Cannébico

Mexicano.

Coaliciones discursivas prohibicionista,
de victimas de la prohibicion y
empresarial.
Coaliciones promotoras Acciones para el
cambio, Comunidad Cannabica
Colombiana.

Situaciones
decisionales
activadas

Situacién Judicial, las coaliciones favor de
los usos medicinales y de regulacién
integral son cercanas al juez y ministro que
conceden amparos.

Situacidn legislativa la coalicion a favor de
los usos medicinales es central para todos
los partidos, aunque también la coalicion
empresarial.

Situacidn ejecutiva la coalicion empresarial
fue central.

Situacién Judicial cercana a Comunidad
Cannabica Colombiana, Acciones para el
cambio

Situacién legislativa bloque mayoritario
cercano a coalicion prohibicionista y
alianza interpartidista a Acciones para el
cambio. Coalicién empresarial es cercana
a ambos bloques.

Situacioén Ejecutiva cercana a
prohibicionista y empresarial

Decision
configurada

Situacioén Judicial: permite la importacion
de derivados farmacolégicos de cannabis.
Permite el otorgamiento de autorizaciones
para el autocultivo.

Situacion Legislativa: aprueba una ley para
la produccidn, importacién, exportacion y
comercio de derivados de cannabis con
fines medicinales.

Situacién Ejecutiva: publica lineamientos
para poder importar y vender productos
medicinales.

Situacion Judicial: declara
inconstitucionales las prohibiciones al
consumo en el espacio publico. Y absuelve
a personas por portar mas de la dosis
personal.

Situacidn legislativa: aprueba normas para
prohibir el porte y consumo en espacios
publicos destinados para NNAy leyes para
la industria del cafiamo

Situacidn Ejecutiva: aprueba decretos para
reglamentar la industria del cafiamo y
decretos para prohibir el consumo en
espacios publicos.

En la red de pre decision del caso mexicano la coalicién promotora Frente Amplio Progresista
es central en la situacion judicial donde sus integrantes consiguen que se reconozca que el uso
medicinal no produce afectaciones al orden publico y en cambio es parte del derecho a la
salud, ademas de que el autocultivo se ampara en el libre desarrollo de la personalidad por lo
cual la autoridad sanitaria debe expedir autorizaciones. En la situacion legislativa esta
coalicion tiene una capacidad de incidencia menor sobre la decision que ahi se configura, pero
hay otras coaliciones que también estan presentes como las coaliciones medicinal y
empresarial, asi como el recién formado Movimiento Cannabico Mexicano. La decision final
esta construida principalmente desde las creencias de la coalicién empresarial, la cual también
sera central en la situacion ejecutiva donde al final se expiden lineamientos que solo

benefician a un grupo reducido de empresas.
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En el caso colombiano en la situacion de pre decision estan presentes coaliciones que
tienen una capacidad de incidencia muy definida en cada situacion decisional. La coalicion
discursiva prohibicionista influye en la situacion legislativa ya que son cercanos al bloque
oficialista'y por lo tanto, centrales en la decision de volver a prohibir el consumo en el espacio
publico aunque esta vez acotando los espacios prohibidos. De igual manera son cercanos a la
situacion ejecutiva donde reglamentan la actuacion de las policias para aplicar la prohibicion
al consumo en el espacio publico. De manera similar la coalicion empresarial es central en la
situacion legislativa y ejecutiva. En ambos casos presiona para publicar leyes y decretos que
establezcan las normas del mercado de cannabis industrial y medicinal. La narrativa es
desarrollar la industria nacional. Sin embargo, hasta ahora son las grandes empresas las que
han sido capaces de llevar sus propuestas a la decision.

Por su parte la coalicion discursiva de victimas de la prohibicion y la coalicién
promotora de Acciones para el cambio son centrales en la situacion judicial y tienen una
menor capacidad de incidencia en la situacion legislativa donde su cercania es con el bloque
opositor y minoritario. En la Judicial todas las decisiones van en el sentido de respetar el libre
desarrollo de la personalidad, como son las que absuelven a personas por portar mas de la
dosis personal y para declarar inconstitucionales las prohibiciones legislativas y ejecutivas
establecidas sobre el consumo en el espacio publico. Finalmente, aunque apoyaron los
proyectos para regular el uso adulto que se presentaron en la situacién legislativa estos no

superaron en ningun caso el segundo de ocho debates.

Cuartas redes de situacion de accién adyacentes

En la comparacion de las cuartas redes de situaciones de accién adyacentes de México y
Colombia (Matriz 15. Comparacion de las cuartas redes de situaciones de accién adyacentes de
México y Colombia) las condiciones parecen ser propicias para el cambio. Por un lado, México
cuanta con organizaciones profesionales que cuentan con mecanismos de participacion y
rendicién de cuentas que ademas trabajan de manera coordinada y hay una situacion de
aumento en la violencia que invita a modificar la politica actual. Por su parte, en Colombia,
las organizaciones que se movilizaron durante los estallidos sociales ahora son cercanas a
actores decisionales del blogue oficial, el cual ademés impulsa una politica de paz total la cual

considera el cambio en la politica de drogas.
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Matriz 15. Comparacién de las cuartas redes de situaciones de accion adyacentes de México y

Colombia

Caracteristicas

México

Colombia

Cuarta etapa

2018 — 2022

2022 — 2023

progresista, Regulacion por la paz, MCM y
empresarial.

Factores La violencia continda en valores altos, existen | Mayor participacion ciudadana; politica
externos y se utilizan mecanismos de participacion | de paz total.

ciudadana, las organizaciones son

profesionales, tienen recursos y estan

articuladas.
Situacion de pre | Coalicién discursiva a favor de la regulacion | Coaliciones discursivas victimas de la
decision integral prohibicién y empresarial.

Coaliciones promotoras: Frente amplio | Coaliciones promotoras Acciones para el

cambio, Comunidad Cannabica

Colombiana, **seguridad™**.

Situaciones
decisionales
activadas

Situacion judicial, la coalicion a favor de la
regulacion integral (principalmente
Regulacion por la paz) es central en las
discusiones a su interior. Al final también lo
sera la coalicién empresarial.

Situacion Legislativa, pese a coincidir en la
necesidad de regular el mercado, la
confrontacion sobre el tipo de mercado
regulado impide la toma de decision.
Situacion ejecutiva, no parece ser cercana a las
coaliciones y mas bien es orillado a la emision
del reglamento.

Situacion judicial es cercana a las
coaliciones que promueven la libertad
individual, pero esta vez también fue
receptivo a los reclamos de la coalicion de
seguridad.

Situacion legislativa cercana a Acciones
para el cambio y comunidad canndbica
Colombiana para avanzar en levantar la
prohibicion actual sobre el uso adulto. La
coalicion  empresarial ~ también  ha
impulsado que se presenten leyes para
regular el mercado de uso adulto

Decisién
configurada

Se emite el reglamento de cannabis medicinal
que permite la importacion y venta de
productos derivados de cannabis. Por su parte,
el cultivo con fines industriales requiere una
licencia que se consigue a través de litigio; de
igual manera se permite el autocultivo con
autorizacion.

Situacion judicial absuelve nuevamente a
personas por portar una cantidad mayor a
la dosis personal, pero declara
constitucional la prohibicién del consumo
en espacios publicos destinados para
NNA.

En ambos casos, la coalicion central es la que promueven el cambio en la politica hacia un
mercado regulado de uso adulto y la reparacién del dafio para las victimas de la violencia. En
ambos casos las situaciones que se activan son la legislativa y judicial donde la primera la
discusion avanza mas que en ninguna otra etapa y en la judicial comienzan a plantearse los

primeros limites al derecho al libre desarrollo de la personalidad.

En cuanto a la situacion legislativa en el caso mexicano las coaliciones promotoras de
Regulacion por la paz y Movimiento Cannadbico Mexicano son centrales durante la
configuracién de las iniciativas y debates, sin embargo, la coalicién empresarial lo es durante

la elaboracidn de dictamenes, lo que hace que la creencia de libertad individual, salud publica
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y reparacion del dafio para victimas quede de lado por la del desarrollo de la industria. La
critica a esta propuesta y la incapacidad de generar acuerdos para construir una nueva decision
han hecho que la decision se estanque. Por su parte, la situacion legislativa del caso
colombiano las coaliciones Acciones para el cambio y la Comunidad Cannabica Colombiana
junto con la coalicién discursiva de victimas de la prohibicion han sido centrales para la
aprobacion de seis de ocho debates de la modificacion a la Constitucion para quitar la
prohibicion para el uso y por te de la cannabis, lo que abriria la puerta para una regulacion del
mercado del uso adulto, donde la coalicién empresarial ya tiene una posicion central en la

discusion previa a la decision.

En cuanto a la situacion judicial, si bien en ambos casos la creencia de libertad
individual ha sido central en las decisiones, parece que ahora comienza a acotar este derecho,
anticipandose a la futura decision legislativa. En el caso mexicano la Corte completé el
proceso empezado en la tercera etapa para eliminar la prohibicién administrativa para que la
autoridad sanitaria pueda expedir las autorizaciones para el autocultivo y también oblig6 al
ejecutivo a expedir el reglamento de cannabis medicinal. Sin embargo, Gltimamente ha
obligado a la expedicion de la primera licencia para cultivo industrial, que abre la puerta a la
industria, principalmente con grandes recursos econdmicos y declarado constitucional el
delito de posesion simple, es decir la sancién penal a la portacion de cantidades mayores a las

de la dosis personal.

En el caso colombiano, la Corte Suprema mantiene la jurisprudencia que sefiala que la
portacion de cantidades mayores a la dosis personal no afecta la salud publica, parece que la
Corte Constitucional ha matizado sus resoluciones en cuanto al consumo en el espacio publico
ya que sefiala que si bien una prohibicion absoluta es inconstitucional, no asi una que proteja
a nifias, nifios y adolescentes, a partir de restringir el consumo en lugares destinados para ellos

asi como lugares histéricos y culturales designados por la autoridad competente.
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Conclusiones
Después de reconstruir los procesos de cambios, las coaliciones promotoras y discursivas, la
confrontacién entre creencias en cada configuracion de decision y las redes de situaciones de
accion adyacentes de la politica de cannabis de México y Colombia a continuacion presento
las conclusiones de la tesis centradas en responder la pregunta principal de la investigacion
sobre ¢Cudl ha sido la actuacién de las organizaciones de sociedad civil, entendidas como
coaliciones promotoras y coaliciones discursivas, presentes en las redes de situaciones de
accion adyacentes, que les permitieron generar ambientes propicios para determinados tipos

cambio en la politica de cannabis en Colombia y México?

Sefialé las caracteristicas originarias de cada caso, asi como la influencia de los
factores externos, principalmente en la reaccién de los actores decisionales o de las
coaliciones, ya que esto condiciond la forma en que las coaliciones promotoras y discursivas
se coordinaron y actuaron para incidir en las situaciones decisionales y el cambio de politica
que se alcanz6. Una reaccion proactiva por parte de actores decisionales produjo que las
coaliciones se coordinaran aun mas haciendo el cambio més deseable e incluso llevando la
discusion sobre otras creencias. De manera contraria, una nula reaccion provocd una
coordinacion menor e incluso rivalidades entre los grupos de la coalicién lo que en momentos
de definicion detuvo el proceso al no tener claridad sobre los pasos a seguir. Otros aspectos
importantes fueron el aprendizaje que tuvieron los tomadores de decision cuando consiguieron
permanecer mas de un periodo y finalmente reconoci algunos elementos que escaparon de esta

investigacion, pero que bien valdria la pena retomarlos en posteriores pesquisas.

Sobre el punto de arranque de ambos casos, las creencias de la politica de cannabis de
Colombia y México eran distintas lo que condiciond el surgimiento, desarrollo e incidencia
de las coaliciones involucradas en cambiar la politica. EI modelo legal mexicano inici6 en el
2000 con un modelo prohibicionista puro. La Ley General de Salud de 1986 prohibia el porte
y consumo de cannabis para cualquier uso, ademas de la represion a la produccion, trafico y
venta. Por su parte, Colombia cuenta desde 1994 con un modelo legal que integra creencias
regulatorias profundas a raiz de la sentencia c-221 que invalido la prohibicion de la portacion
establecida en la Ley 30 de 1983, la cual tampoco sancionaba los cultivos de hasta veinte

plantas. Por eso, en México las coaliciones promotoras tempranamente comenzaron a exigir
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la descriminalizacion de la persona usuaria, en cambio, en Colombia las exigencias iban mas

hacia el respeto de los derechos ya adquiridos.

Los factores externos que abrieron ventanas de oportunidades tuvieron diferencias
cuando fueron aprovechadas exclusivamente por las organizaciones de sociedad civil y
cuando se involucro el gobierno. Por ejemplo, la violencia que en ambos paises se vivid, en
Colombia produjo que el gobierno nacional impulsara un proceso de paz que permitio
reconocer victimas y que éstas se articularan, incluso pese a los resultados finales, la ley de
cannabis medicinal tiene elementos como la intencion de integrar a las comunidades
cultivadora a esta nueva industria; en México fueron las organizaciones las que se movilizaron
para visibilizar el crecimiento de este fendmeno y si bien consiguieron articular un grupo de
organizaciones que incorporaron la creencia de la integracion, ésta no fue retomada en la
situacion legislativa que discutio la reforma medicinal, e incluso aunque en el debate sobre el
uso adulto se planted, finalmente este proyecto se paro, y uno de los puntos donde no hubo

consenso fue en los beneficios para las comunidades victimas y para la industria.

En cuanto a las coaliciones, encontré que un elemento importante para el surgimiento
de éstas es el financiamiento ya que limitd la participacion de las organizaciones en escenarios
decisionales o de vinculacién como las reuniones en Viena, ademas, las organizaciones que
cuentan con financiamiento también propiciaron la coordinacion de actividades,
principalmente con organizaciones que compartian financiador. Esto condiciond las agendas
que las organizaciones trabajaron, ya que buscan incidir en agendas que les permitan la
subsistencia, lo que les resta independencia, pero les acerca a otras organizaciones que
colaboran con el mismo financiador o con otros que defienden creencias similares. Asimismo,
ciertos financiadores provocan inconvenientes a las organizaciones que encuentran limitada
su capacidad de incidencia directa ya que hay leyes que restringen su participacion en la
politica de un pais, en ese sentido trabajar en coaliciones, repartir las actividades les permitid
que otras hagan el trabajo directo con los actores decisiones, lo que a su vez fortalece el trabajo

de esas otras organizaciones.

Sobre la creacion de coaliciones, los actores decisionales tienen un papel relevante. En
el caso mexicano las tres primeras surgen por una invitacion de actores decisionales, primero

Elsa Conde y Patricia Mercado con el PASDyC crean el grupo cafiamo, después, el jefe de
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gobierno de la CDMX, del PRD, provoca el surgimiento del FAP, finalmente, Martha Tagle
como independiente lleva al surgimiento del MCM. Solo hasta la cuarta coalicién Regulacion
por la paz esto no ocurre. De manera similar, en el caso Colombiano, aunque en menor
medida, las reuniones organizadas por el Ministerio de Justicia para la construccion de la
posicién pais para la UNGASS 2016 permitio una primera articulacion que posteriormente se

convertiria en la Coalicién Acciones Para el Cambio.

Otro tipo de coaliciones son las que promueven la narrativa prohibicionista, la creencia
de seguridad por su naturaleza, integrada por instancias publicas destinadas a la seguridad
publica y nacional, guardan un perfil mas bajo durante el proceso de construccion de la
decision, ya que la opinién puablica y entrevistados no registran con facilidad acciones o
momentos concretos donde influyen. Incluso en el caso mexicano no encontré documentos
que demostraran su incidencia en la definicién de alguna decision pablica después de la
primera etapa, tampoco el caso colombiano permite reconocerla facilmente ya que solo la
encontré en la defensa ante magistrados de las leyes que sancionan el porte y consumo en el
espacio publico y en casos sobre personas detenidas con cantidades mayores a la dosis
personal. La casi ausencia en el caso mexicano puede deberse a que esta creencia todavia
domina la politica de cannabis como lo demuestra el hecho de que la posesion simple de
cantidades mayores a la dosis maxima permitida sea penalizada, algo que en Colombia ha sido
despenalizado desde la primera etapa, lo que por otro lado ha propiciado que esta sea mas

visible, porgue ha intentado echar para atras esta despenalizacion.

Que en las situaciones decisionales los tomadores de decision respaldaran una creencia
de politica provocd que esta fuera respaldada por mas organizaciones y coaliciones. Por
ejemplo, la narrativa que considera que la politica prohibicionista ha generado victimas que
deben ser reconocidas y reparadas puede catalizar la unién o separacion de organizaciones y
coaliciones. En Colombia desde la segunda etapa fue reconocido y permitio aglutinar grupos,
colectivos y coaliciones. Sin embargo, en el caso mexicano esta posicion parece que separo

tanto coaliciones como organizaciones.

La narrativa de victimas permite acercar dos grupos de actores que efectivamente han
sido victimas de esta politica, las personas usuarias y las cultivadoras. Este acercamiento llevo

a plantear posturas comunes sobre el tipo de mercado regulado ya que quienes forman parte
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de la cadena de produccion han sido victimas y requieren ser reparadas con su incorporacion
al nuevo mercado regulado. En México este fue uno de los temas principales que impidieron
avanzar en acuerdos sobre el proyecto de ley de uso adulto, en cambio, en Colombia los grupos
de activistas cannabicos tanto de personas usuarias como emprendedoras son mas cercanas al

comprender la necesidad de reparacion e inclusion.

La regulacion del mercado genera dos dindmicas, por un lado, pequefios y medianos
cultivadores y vendedores, quienes han estado en el mercado ilegal y buscan transitar al
mercado legal, consideran que una regulacion compleja es una barrera de entrada para ellos.
Por su parte, quienes han estado fuera del mercado ilegal, pero que consideran que este nuevo
mercado puede ser un buen negocio para invertir consideran que una regulacion robusta
permite distinguirse del mercado ilegal, sin embargo, esto ha puesto en riesgo su utilidad y la
viabilidad de la industria que todavia es emergente, por lo que han comenzado a recular, al

menos en el caso colombiano.

En las situaciones decisionales observo distintas dindmicas. Por un lado, la situacion
judicial fue la principal defensora del derecho al libre desarrollo de la personalidad y en menor
medida el derecho a la salud y la defensa. Por otro, la situacién legislativa fue una arena donde
las propuestas de las coaliciones llegan a materializarse en propuestas formales por parte de
actores decisionales, asimismo, la presencia de nucleos de creencias de politica aumenta con
el paso del tiempo, primero desde los partidos periféricos y progresivamente a los mas
centrales, sin embargo, la mayor centralidad no representa en automatico la toma de decision,
inclusive si esta viene del partido mayoritario, solo cuando consiguen involucrar a la mayoria
parlamentariay al ejecutivo han logrado avanzar, de igual manera, las propuestas provenientes
del ejecutivo tienen mas posibilidades de ser aprobadas, aunque no estan exentas de
modificaciones. Finalmente, la situacion ejecutiva es la mas impermeable ante las coaliciones
promotoras del cambio, es mas bien la creencia de seguridad y la narrativa prohibicionista, las
que la situacion ejecutiva ha respaldado, aunque cada vez mas frecuentemente también la

empresarial.

Otro tipo de conclusiones son sobre el cambio en la politica. En este sentido, es mas
probable que cambie o0 sea adoptada una creencia de politica en la decisién cuando es

respaldada por mas de una coalicién, y continia aumentando la probabilidad mientras mas
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coaliciones las respalden. Especialmente mientras mas tiempo existan al mismo tiempo.
Asimismo, influye la coherencia de la configuracion de creencias y coaliciones en el cambio

de politica.

Por ejemplo, en la primera red de situaciones de accion adyacente, si bien en ambos
casos la coalicién principal es la de seguridad, existen dos coaliciones promotoras, aunque
con menor influencia. Sin embargo, en el caso mexicano la coalicién promotora de la libertad
individual no consigue incrustar sus creencias, aunque abrio espacios para confrontacion de
ideas. Por su parte, en Colombia, pese a no haber abierto este tipo de espacios, la coalicion de
tratamiento si logré incorporar su creencia. Esto me permite pensar que, en el primer caso,
coalicion de seguridad y la coalicion de libertad individual promueven creencias que se
contraponen, mientras que en el segundo -seguridad y salud publica- pueden convivir al

mismo tiempo.

Otro elemento es el aprendizaje, la reiteracion de tomas de decisiones similares parece
producir aprendizajes. En el caso colombiano el tema de porte de cantidades mayores de la
dosis personal produjo una evolucion en la construccion de la argumentacion judicial al pasar
de considerar solamente cantidades ligeramente mayores de la dosis personal como carentes
de lesividad, pero castigando las que lo “exceden demasiado”, a considerar que todos los casos
pueden ser considerados carentes de lesividad y mas bien se deben considerar los demas
factores que demuestren que es para un uso distinto al personal. De manera similar ocurre en
el caso mexicano con los amparos sobre las autorizaciones para cultivo personal, donde
inicialmente se otorgaba la autorizacién, pero sin la posibilidad de adquirir la semilla,
posteriormente esto evoluciond para sefialar que la autorizacién también incluye la

adquisicion de ésta.

Ocurre también en la situacién legislativa. En el caso colombiano si bien los primeros
tres intentos sobre el PAL para modificar el articulo 49 constitucional no avanzaron mas alla
del segundo debate de ocho, la propuesta si evoluciono. Posteriormente, en un escenario mas
favorable esta propuesta si ha logrado avanzar hasta el sexto debate. En el caso mexicano
ocurrio algo similar en la segunda etapa donde dos legisladores también presentaron en
repetidas ocasiones un proyecto o partes de él, el cual también evoluciond. Sin embargo, en

este caso los legisladores no continuaron para la siguiente legislatura en la que hubo un
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escenario donde si se configuré un ambiente propicio para un cambio. Lo que también refleja

la necesidad de que los tomadores de decision trasciendan las etapas.

En cuanto a los aspectos que quedan pendientes. El primero es explorar qué sucede en
casos donde, pese a que se configuran redes de situaciones de accion adyacentes no hay
cambios, 0 estos cambios se basan en creencias prohibicionistas. Cémo operan en esos casos
las coaliciones discursivas y promotoras. La escala para ordenar a los treinta y un paises de
Ameérica Latina y el Caribe segun el tipo de politica (Anexos: Evaluacion de politica de
cannabis de 30 paises de América Latina y el Caribe) identifica otros casos que podrian ser

Utiles para explorar este aspecto.

El segundo son los escenarios locales que fueron relevantes para las coaliciones
analizadas. Los procesos de cambio a nivel local permiten avanzar estrategias que después
pueden ser utilizadas a nivel nacional. Ademas, articular activismos en lo local que
posteriormente pueden incidir en lo nacional. Estos aspectos los reconoci, sin embargo, las
articulaciones locales hubieran complejizado demasiado el trabajo sin probablemente explicar

mucho mejor el cambio, asi que opté por la opcion mas parsimoniosa.

Finalmente, otro elemento que no me dio tiempo de analizar fueron las relaciones que
existen entre actores, tanto decisionales como pre-decisionales, a través del analisis de redes
el cual pudo haber aumentado la capacidad explicativa que tienen las creencias y narrativas
ya que permite incluir la estructura de relaciones. Este elemento es una veta méas de

investigacion que queda para posteriores investigaciones.
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Anexos

Nucleos de creencias profundas en la politica de cannabis

La Matriz 16. Politica de cannabis en América Latina y el Caribe sintetiza los cinco nicleos de
creencias profundas: Salud Puablica; Libertad individual; Mercado medicinal/adulto;
Integracion; y Seguridad y Garantia de derechos. los dos nucleos de creencias de politicas

(prohibicién y regulacion) y las creencias secundarias de la politica de cannabis de América

Latina.
Matriz 16. Politica de cannabis en América Latina y el Caribe
Nucleo de , .
. Nucleo de creencias .
creencias e Aspectos secundarios
de politica
profundas
L Servicios de prevencion y abstinencia obligatorios
Prohibicién — -
o Falta de servicios de salud para personas usuarias
Salud Publica — — — - —
L Servicios de prevencidn y reduccion de riesgos y dafios
Regulacion — -
Servicios de salud para personas usuarias
Posesién penada
Prohibicion Cultivo penado
Libertad Consumo penado
individual Posesién limitada
Regulacion Cultivo
Consumo
produccion prohibida
Prohibicion suministro prohibido
Mercado comercio prohibido
medicinal / —
adulto Produccién
Regulacion Suministro
Comercio
L No existen medidas econdmicas
Prohibicion - - — —
o . No existen medidas de reparacion del dafio
Justicia social - —
B Medidas econdmicas
Regulacion - — —
Medidas de reparacion del dafio
Atribuciones de la policia
Dura Atribuciones para investigar
Seguridad y Penas
garantia de T "
derechos Atribuciones de la policia
Blanda Atribuciones para investigar
Penas alternativas
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Fuente: elaboracion propia a partir de la revision de las leyes de los 31 paises de América Latinay el
Caribe

A continuacion, despliego los cinco nucleos de creencias profundas.

Salud Pudblica

El nucleo de creencia profunda de Salud publica se puede orientar hacia la politica de
prohibicion o de regulacion. En ella identifico dos tipos de creencias secundarias: Medidas
de prevencion y abstinencia y Servicios de salud para personas usuarias. Mientras que las
medidas de prevencion y abstinencias se encuentran tanto en creencias orientadas a la
regulacion como a la prohibicion, la presencia de servicios de salud para personas usuarias
depende principalmente de que se oriente hacia la regulacion, con excepcion de algunas

creencias secundarias.

La creencia politica prohibicionista considera Medidas de prevencion y abstinencia
como: la imposicion de medidas de seguridad curativas (desintoxicacion y rehabilitacion) en
establecimientos adecuados a quienes sean descubiertos en posesion de cannabis para uso
personal’3; para quienes son sorprendidos en posesion de cannabis se les imponen medidas de
seguridad curativa o educativa’#; la obligacion para cualquier doctor de avisar por escrito al
jefe de la oficina médica si considera que una persona es adicta, a menos que sea para tratar
una enfermedad o una lesion”; y Programas publicos obligatorios que dispondra la préctica

anual de examenes toxicoldgicos aplicando un método aleatorio a los funcionarios publicos’®.

Desde la creencia de politica regulatoria las Medidas de prevencion y abstinencia son:
el desarrollo de Programas Nacionales de Prevencion’’; la creacion de redes de prevencion,

tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de personas con adicciones’®; las personas juridicas

3 Argentina (articulos 16, 17, 18 y 19), Bolivia (Articulo 137 y 138), Costa Rica (articulo 79) Ecuador (articulo
28), México (articulo 192 sextus), Paraguay (articulo 28), Pert (articulo 20), Republica Dominicana (articulo
54), Trinidad y Tobago (Articulo 6), Venezuela (articulo 77).

" Argentina (articulo 16, 17 y 21) y Brasil (articulos 28 y 29).

> Dominica (articulo 13).

6 Venezuela (articulo 26)

7 Colombia (Articulos 11, 12 y 15), Ecuador (con excepcion del financiamiento por actividades comerciales,
articulo 9, 10, 11, 12,13 y 18), El Salvador (articulo 7), Honduras (articulo 31, 39), Jamaica (articulo 34)México
(articulos 3, 73, 191), Nicaragua (articulo 16), Paraguay (articulo 69a), Peru (articulos 4, 5 y 6) Republica
Dominicana (Articulo 31a, 31e,) San Cristobal y Nieves (articulo 32 O), San Vicente y las Granadinas (articulo
3d), Santa Lucia (articulo 3d), Uruguay (articulo 9, 10, 12, 16a, 19, ) y Venezuela (articulo 25).

78 Bolivia (articulo 29), Ecuador (también consideran mecanismos de reduccion de riesgos y dafios. Articulo 16),
Venezuela (Articulo 24).
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colectivas de caracter social, informativo, cultural, recreativo, deportivo, religioso y de
cualquier otra naturaleza, colaboraran con los programas contra el uso de drogas’®; los medios
de comunicacion debera llevar campafias de comunicacion destinadas a combatir la

produccidn, trafico y consumo de drogas®.

Sobre los Servicios de salud para personas usuarias desde una creencia de politica de
regulacion se ubicaron: el desarrollo de servicios de tratamiento médico y terapéutico para
consumidores de sustancias controladas®; la promocion de programas que prioricen la
mejoria de su escolarizacion y calificacion profesional para ampliar las alternativas de
insercion social y econdmica de usuarios dependientes de drogas 82; la creacion de un servicio
telefonico con orientacion e informacion para apoyo a usuarios dependientes®; la
construccidn de espacios asistenciales o secciones especializadas, con adecuado personal en
las ya existentes, su servicio, en lo posible, debe ser gratuito®; la creacion de un fondo publico
para la rehabilitacion de personas adictas conformado por los bienes incautados®®; el
desarrollo de programas de investigacion, estudios epidemioldgicos, médicos, cientificos y de

capacitacion técnica sobre el problema de la drogadiccion®.

Por su parte, los Servicios de salud para personas usuarias desde una creencia de
politica prohibicionista se identificd que: el juez segun corresponda de oficio podra trabar
embargo en los bienes del drogadicto o de sus representantes legales, a fin de solventar los
gastos de rehabilitacion®” y la creacion de programas de tratamiento y rehabilitacion en los

centros de detencion®®.

7 Guatemala (articulo 6).

8 Bolivia (articulo 142), Honduras (articulo 32), Nicaragua (articulo 15).

81 Bolivia (articulo 29), Colombia (articulo 84), Ecuador (articulos 18 y 20), México (articulos 192 ter, 192
cuarter, 192 sextus), Nicaragua (articulo 17), Panama (articulo 51), Per( (articulo 17) Republica Dominicana
(articulo 31b), San Cristébal y Nieves (articulo 32b), San Vicente y las Granadinas (articulo 3b), Santa Lucia
(articulo 3b), Venezuela (articulo 11, 16).

82 Brasil (articulo 8), Venezuela (articulo12).

8 Brasil (articulo 8).

8 Ecuador (articulos 33 y 34), Guyana (articulo 66), Paraguay (articulo 69 b) y Per(, (Articulo 19).

8 Guyana (articulos 66, 67,68 y 69), Panama (articulo 35-A), Republica Dominicana (articulo 76).

8 Argentina (articulos 2 y 6), Bolivia (Articulo 136) México (articulo 192 quintos), Panama (Articulo 35-A),
Per( (articulo 7), Republica Dominicana (articulos 31i, 31j, 31k), San Cristdbal y Nieves (articulo 32J), San
Vicente y las Granadinas (articulo 3e), Santa Lucia (articulo 3e), Uruguay (articulo 20), Venezuela (articulo 15)
87 Per0 (articulo 27).

8 Bolivia (articulo 30) Granada (articulo 34), Honduras (articulo 40), Nicaragua (articulo 21).
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Libertad individual

En cuanto al nucleo de creencia profunda de libertad individual, se puede orientar hacia la
regulacion o prohibicion segun se permitan las tres creencias secundarias que identifico: la
posesion de alguna cantidad de cannabis, el cultivo de esta planta para uso personal, y su

consumo.

Sobre la posesion de cannabis, en todos los paises se tiene una creencia prohibicionista
ya que hay una pena por poseer cannabis, la cual puede ser total®. Sin embargo, desde una
creencia de regulacion existen listas de cantidades maximas de posesion que sirven para
distinguir la que se realiza con fines personales de la que se lleva a cabo con fines de comercio
las cuales varian pudiendo ser: 2 gramos®, 5 gramos®?, 6 gramos®?, 8 gramos®, 10 gramos®,
15 gramos®, 20 gramos®, 40 gramos®” 0 60 gramos®®. Por Gltimo, existen casos en los cuales,
sin especificar la cantidad, las penas son menores si se comprueba que la cantidad era para

uso personal®.

De forma similar, el cultivo parte de una creencia prohibicionista ya que esta prohibido
en la mayoria de los paises'®, sin embargo, cinco de treinta y uno presentan una creencia de
regulacion. Cuatro permiten esta actividad pero limitdndola a una determinada cantidad de
plantas: Antigua y Bermuda permite maximo cuatro plantas de cannabis (articulo 8),

Colombia veinte (articulo 2), Jamaica cinco (articulo 20) y Uruguay seis (articulo 3).Por su

8 Barbados (articulo 6), Brasil (articulo 28), Cuba (articulo 191), Granada (articulo 6), Guyana (articulo 4),
Honduras (articulo 11).

% E| Salvador (articulo 37).

91 México (articulos 237, 476, 477, 478, 479), Nicaragua (articulo 67).

92 Belice (articulo 7).

% Per(i (Articulo 58 y 299 del cddigo penal).

% Paraguay (articulo 30).

% Antigua y Bermuda (articulo 6), Dominica (articulo 7), San Cristdbal y Nieves (Articulo 6), San Vicente y Las
Granadinas (articulo 7), Santa Lucia (articulo 8).

% Colombia (articulo 2), Republica Dominicana (articulo 6).

7 Uruguay (articulo 31).

% Jamaica (articulo 6).

% Argentina (Articulos 16, 17, 21 y 22), Chile (articulo 4), Ecuador (Articulo 38), Guatemala (articulo 39),
Panama (articulo 260 y 263), Trinidad y Tobago (articulo 5).

100 Bahamas (articulo 29), Barbados (articulo 11 y 30), Belice (articulo 8), Brasil (articulos 2 y 28), Chile
(articulo 8), Costa Rica (articulo 58), Cuba (articulo 190), Dominica (articulo 8), Ecuador (articulo 36), El
Salvador (articulos 22 y 31), Granada (articulo 11), Guatemala (articulo 36), Guyana (articulo 8), Honduras
(articulo 7), México (articulo 237), Nicaragua (articulo 38), Panama (articulo 2212 del Cddigo penal), Paraguay
(articulo 33), Per (articulo 32 y 296-A del Cadigo penal), Republica Dominicana (articulo 21), San Cristébal y
Nieves (articulo 7), San Vicente y las Granadinas (articulo 8), Santa Lucia (articulo 9), Trinidad y Tobago
(articulo 5).
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parte, Argentina permite a pacientes o familiares de pacientes cultivar aunque no especifica el
namero de plantas (Articulo 5). Por otro lado, Antigua y Barbuda y Colombia son los Gnicos

que no piden ningun tipo de permiso para el cultivo®®,

Por Gltimo, el consumo de cannabis si bien en la mayoria de los paises no estd penado,
hay algunos paises que si parten de una creencia prohibicionista y lo consideran un delito:
Antigua y Barbudal®® (articulo 10), Barbados (articulo 8), Belice (articulo 12), Granada
(articulo 8), Guyana (articulo 12). Por su parte, en el caso de México, si bien no hay penas por
consumir, este tampoco esta permitido (articulo 237). De manera similar, paises como Chile
(articulo 50) y Costa Rica (articulo 79) penalizan a las personas que son sorprendidas

consumiendo en via publica, las cuales deben ser llevadas a centros de desintoxicacion.

Mercado medicinal/adulto
En cuanto a la creencia profunda del Mercado medicinal/ adulto, existe cuando hay una
creencia de politica de cannabis a favor de la regulacion, que permita tres creencias

secundarias: Produccién y Suministro; Comercio medicinal y Comercio adulto.

En cuanto a Produccion y suministro estos elementos aparecen juntos en la gran
mayoria de legislaciones donde, ademas, estan prohibidas ambas'®. En otros, solo se permite
para determinadas actividades como investigacién y produccién de medicamentos a base de
cannabis!®, aunque para ello se requiere autorizacion®®; por dltimo, Uruguay es el tnico pais
que considera su responsabilidad la produccién y suministro de cannabis para uso personal

(articulo 2).

101 Argentina (articulo 8) y Uruguay (articulo 8) si lo piden. PerG (articulo 4) sefiala un registro de pacientes
usuarios de cannabis mas no permite el cultivo.

102 3olo se permite el consumo de cannabis con fines medicinales.

103 Antigua y Bermuda (articulo 5), Argentina (articulo 5), Bahamas (articulo 10),, Belice (articulo 6), Brasil
(articulo 2), Chile (articulo 1), Cuba (articulo 190), Dominica (articulo 6), Granada (articulo 5), Guyana (articulo
6), Honduras (articulos 7, 8 y 9), Nicaragua (articulo 38), Panama (articulo 3 y 257 del Codigo penal), San
Cristobal y Nieves (articulo 5), San Vicente y las Granadinas (articulo 6) y Santa Lucia (articulo 6).

104 Argentina (articulo 6), Costa Rica (articulo 2) y Pert (articulo 4).

105 Barbados (articulo 30), Bolivia (articulos 16, 18, 19, 20), Colombia (articulos 3, 5, 6 y 8), Ecuador (articulo
43), El Salvador (articulo 3) Guatemala (articulo 3), México (articulos 235, 235 Bis y 238), Paraguay (Articulos
2y 13) Per( (articulos 2 y 5), Republica Dominicana (articulos 22 y 24), Trinidad y Tobago (articulo 4) y
Venezuela (articulos 37 y 54).
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106 otros sefialan

En cuanto al Comercio, en la mayor parte de los paises esta prohibido
que las sustancias controladas deben ser vendidas en farmacias pero solo con autorizacion, sin
embargo, no se menciona explicitamente la venta de cannabis!®’. Por su parte, el uso de
cannabis con fines medicinales se permite en Argentina (articulo 7) Barbados (articulos 29 y
39), Colombia (articulo 20), Jamaica (articulo 31), México (articulos 236 y 249) y Per(
(articulo 2). Finalmente, solamente Uruguay permite el comercio con fines de uso adulto —

ademas del comercio medicinal- (articulo 3).

Integracion

El nucleo de creencia profunda de Integracion, con excepcion de Guyana, solo esta presente
en paises que han cambiado su regulacién hacia una positiva ya que busca integrar a personas
que anteriormente realizaban actividades prohibidas. Estd compuesto por dos tipos de

creencias secundarias: medidas econémicas o de reparacion del dafio.

En cuanto a medidas econdmicas: existen programas de sustitucion de cultivos
destinados a la siembra de cannabis con fines medicinales!®®; mecanismos que protejan,
fortalezcan y desarrollen a partir de la expedicién de licencias a las comunidades campesinas,
indigenas a los pequefios y medianos cultivadores, productores y comercializadores
nacionales de cannabis'®.Por su parte, solo en Per existen medidas econémicas desde una
politica prohibicionista: Seran incautados por el Estado y adjudicado a favor de los
campesinos sin tierra, los predios de propiedad individual que total o parcialmente estuvieran

cultivados y no procedieran sus propietarios a sustituir o erradicar dichos cultivos!t°,

Sobre las medidas de reparacion del dafio: se eliminan antecedentes penales a
personas que hayan sido sentenciadas por delitos relacionados a cantidades menores a 15
gramos de cannabis!'!; se crean programas de inclusion econdmica y social, orientados a

preservar o recuperar el ejercicio de derechos y obligaciones de las personas que se encuentran

106 Antigua y Bermuda (articulo 12), Argentina (articulo 5), Bahamas (articulo 10), Belice (articulo 18), Brasil
(articulo 33), Costa Rica (articulo 58), Cuba (articulo 346), Dominica (articulo 16), Guyana (articulo 5),
Honduras (articulo 18), Panama (articulo 4), Per( (articulo 46), Republica Dominicana (articulo 29), San Vicente
y las Granadinas (articulo 16), Santa Lucia (articulo 25), Trinidad y Tobago (articulo 5).

107 Bolivia (articulo 20), Ecuador (articulos 42 y 47), El Salvador (articulo 36), Guatemala (articulo 38),
Nicaragua (articulo 5), Venezuela (articulo 59).

108 Colombia (articulo 88).

109 Colombia (articulo 3 y 8) y Ecuador (articulo 15).

110 pery (articulos 35, 36, 38 y 40).

111 Antigua y Bermuda (articulo 39).
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0 hayan concluido procesos de tratamiento y rehabilitacion facilitando el relacionamiento con
su familia, comunidad y entorno educativo®'?; la corte puede indicar que parte de los bienes
asegurados se ocupen para pagar la manutencion de esposa e hijos'!3; en las situaciones en
que se conjuguen las necesidades de una labor de terapia y la produccion manual, intelectual
0 artistica de elementos susceptibles de procurar ingresos monetarios, un tercio sera a
beneficio del servicio asistencial, un tercio para gastos personales del enfermo y un tercio sera

entregado a la familia a su cargo o depositado en una cuenta personal!,

Seguridad y Garantias de Derechos

El nacleo de creencia profunda de Seguridad y Garantias de derechos se puede orientar hacia
politicas duras o blandas, es decir, se pueden orientar hacia politicas que prioricen los
acuerdos internacionales contra el trafico ilicito u orientarse a defender la presuncion de
inocencia, derecho al debido proceso y libertad de transito de las personas que participan en
el mercado ilegal. Se componen de las creencias secundarias: atribuciones de la policia;
atribuciones de investigacion y penas o penas alternativas. La cannabis en la mayoria de los
paises tiene un trato igual a las demas plantas y sustancias ilegales, ademas, es una politica

que ha tendido a endurecerse con algunas de las reformas que se han realizado.

Las Atribuciones de la policia desde la creencia de politica dura permite que: la policia
pueda buscar y detener personas y vehiculos asi como cualquier cosa que considere
evidencia®'®; la policia puede detener sin orden a la persona sospechosa que crea que se puede
fugar, no sepan su nombre, direccion o se dude de la informacion que proporciona!®; la policia
puede incomunicar a los presuntos culpables!!’; se autoriza la destruccion de cultivos de

cannabis!!®; efectivos de cualesquiera de los 6rganos de seguridad podran actuar en

112 Ecuador (articulo 19).

113 Guyana (articulo 53).

114 Uruguay (articulo 41).

115 Antigua y Bermuda (articulo 23), Bahamas (articulo 31), Belice (articulo 25), El Salvador (articulo 6 incisos
Cy E), Guyana (articulo 82), México (articulo 404 inciso XI), Pert (articulo 71 A).

116 Antigua y Bermuda (articulo 24) Barbados (articulo 36), Belice (articulo 25), Dominica (articulo 25), Granada
(articulo 36), Guyana (articulo 93), Jamaica (Articulo 21-3) San Cristdbal y Nieves (articulo 24), San Vicente y
las Granadinas (articulo 25), Santa Lucia (articulo 35).

117 Bolivia 1 (articulo 95)

118 Argentina (articulo 30), Bolivia (articulo 26), Brasil (articulo 32), Chile (articulo 41), Colombia (articulos 18
y 77), Costa Rica (articulo 95), El Salvador (articulos 6 incisos J y Ky 66), Guatemala (articulo 19), Guyana
(Articulo 11), Honduras (articulo 38), Jamaica (articulo 21-3) México (articulo 404 X), Nicaragua (articulo 49),
Paraguay (Articulo 52), Peru (articulos 33 y 37), RepuUblica Dominicana (articulo 92), Trinidad y Tobago
(articulo 54A), Uruguay (articulo 50).
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jurisdiccion de otros en persecucion de delincuentes sospechosos de delitos e infractores de
esta ley!'®; ninguna accion debera ser ocupada contra cualquier miembro del consejo, respecto

a cualquier acto hecho de buena fe para ejecutar esta ley!?°,

Desde la creencia de politica blanda las Atribuciones de la policia son: cualquier
oficial tendré el poder de entrar en las instalaciones de cualquier persona para investigar solo
con autorizacion de un juez'?!; la policia puede preguntar a cualquier persona respecto de
cualquier sustancia y el resultado del anélisis debe ser admitido como evidencia®??; la policia
podra tomar muestras de sustancias para efectos de investigacion policial en aduanas y
almacenes!?; se puede solicitar por escrito a los doctores y droguerias registros sobre qué

cantidades, a quienes y cuando se suministraron las drogas?*,

Atribuciones para investigar duras: autorizar que policias se desempefien como
agentes encubiertos'?® autorizar que los envios ilicitos o sospechosos se trasladen, guarden e
intercepten?®; exonerar al estado de pagar toda clase de impuestos para la importacion de
equipo radar y de otras herramientas que se utilicen para el control de la narcoactividad®?’:
permitir la confiscacion de bienes ocupados para cometer delitos?®; incautar y destruir
aerddromos!?®; prestar cooperacion a autoridades extranjeras para facilitar investigaciones y

actuaciones policiales o judiciales podran®°; el ministerio pablico puede solicitar al juez las

119 Argentina (articulo 31) y México (articulos 204 y 474).

120 San Cristobal y Nieves (articulo 57).

121 Bahamas (articulo 25), Barbados (articulo 35), Belice (articulo 25), Dominica (articulo 24), EI Salvador
(articulo 6 inciso D y 26), Granada (articulo 35), Guyana (articulos 10 y 81), Jamaica (articulo 21-1),Nicaragua
(articulo 80), Paraguay (articulo 51) Republica Dominicana (articulo 80), San Cristébal y Nieves (articulo 22),
San Vicente y las Granadinas (articulo 24), Santa Lucia (articulo 33), Uruguay (articulo 48).

122 Guyana (articulo 79).

123 Nicaragua (articulos 45 y 47).

124 5an Cristobal y Nieves (articulo 17), San Vicente y las Granadinas (articulo 18), Santa Lucfa (articulo 27).
125 Chile (articulo 25), Costa Rica (articulo 10y 11).

126 Chile (articulo 23), Costa Rica (articulo 9), El Salvador (articulos 58 y 59), Granada (articulo 25), Guyana
(articulos 34 y 35), San Cristébal y Nieves (articulo 33), Santa Lucia (articulo 34) Venezuela (articulo 74).

127 Guatemala (articulo 8).

128 Belice (articulos 29, 30 y 47), Bolivia (articulos del 45 hasta el 124), Brasil (articulo 60 y 61), Chile (articulo
24y 46), Costa Rica (articulo 33), Cuba (Articulo346 ) Dominica (articulo 28), Ecuador (articulo 110y 111), El
Salvador (articulo 65), Granada (articulo 47), Guatemala (articulo 18, 56 y 57), Honduras (articulos 30 y 36),
Jamaica (articulo 24) Nicaragua (articulos 75, 82 y 85), Panama (articulos 8 y 9), Paraguay (articulo 46 y 47),
Per( (articulos 66, 70 y 73), RepUblica Dominicana (articulo 34), San Cristébal y Nieves (articulo 27), San
Vicente y las Granadinas (articulo 28), Santa Lucia (articulo 38), Trinidad y Tobago (articulo 24), Uruguay
(articulo 42) Venezuela (Articulo 60, 71).

129 Bolivia (articulo 24), Colombia (articulo 42), Nicaragua (articulo 77).

130 Bolivia (articulo 145), Costa Rica (articulo 8), Ecuador (articulo 118), Guatemala (articulo 63, 64 y 65) y
Venezuela (articulo 103).
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siguientes medidas cautelares como: impedir la salida del pais, prohibir actores y contratos,
detener dep6sitos bancarios, impedir transacciones de acciones™®!; volver estos delitos son

susceptibles de extradicion!®2,

Atribuciones para investigar blandas: solicitar ante juez la intervencion de
telecomunicaciones'®; los bienes confiscados seran donados a instituciones publicas,
educativas, de beneficencia o religiosas*4; el ministerio pablico puede ordenar la custodia de
drogas controladas, pedir informacion en torno a transacciones, investigar, empaquetar y
etiquetar drogas controladas'®®; el ministerio publico podra efectuar indagaciones y
actuaciones en el extranjero dirigidas a recoger antecedentes acerca de delitos'®; las personas
acusadas no tendran reserva bancaria, ni tributaria'®’; las instituciones bancarias no podran
avisar a ninguna persona de las investigaciones*3®; los bancos tendran que avisar de cualquier
movimiento mayor a diez mil délares'®®; tampoco pueden abrir cuentas andnimas'*’; los
bancos daran asistencia financiera a las personas que emprenden tareas de investigacion

necesarias para alcanzar los objetivos de esta ley?.

Por su parte, las Penas que responden a la creencias de politicas duras son: la
responsabilidad derivada de los delitos sefialados en esta ley, se transmite a todos los herederos
del responsable'#?; los culpables no gozaran del beneficio de las circunstancias atenuantes®?;

cuando el magistrado considera que debe imponerse un castigo mayor del que puede imponer

131 Chile (articulo 27) Venezuela (Articulo 61).

132 Bolivia (articulo 146) Chile (articulo 48), Honduras (articulo 37).

133 Bolivia (articulo 11), Chile (articulo 31), Venezuela )articulo 73).

134 Bolivia (articulo 72), Panama (articulo 2) y Paraguay (articulo 53).

135 Belice (articulo 13), Brasil (articulo 54), Colombia (articulo 40), El Salvador (articulos 6 inciso F y 67),
Meéxico (articulo 414), Peru (articulo 71 B), San Cristébal y Nieves (articulo 12), San Vicente y las Granadinas
(articulo 13), Santa Lucia (articulo 22), Trinidad y Tobago (articulo 23).

136 Chile (articulo 26).

137 Colombia (articulo 50), Costa Rica (articulo16) El Salvador (articulo 61), Guatemala (articulo 58), Nicaragua
(articulo 34).

138 Costa Rica (articulo 18).

139 Nicaragua (articulo 28).

140 Nicaragua (articulos 32 y 33).

141 gan Cristobal y Nieves (articulo 56).

142 Guatemala (articulo 30).

143 Nicaragua (articulo 78) y RepUblica Dominicana (articulos 86 y 87).
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por el delito, puede enviar a la persona detenida al tribunal superior para que sea sentenciada

por un tribunal superior'** puede ser causa para perder la patria potestad de los hijos*.

Por otro lado, desde una creencia de politica blanda existen las penas alternativas
como: si quien es sentenciado por produccidn, suministro, posesion o consumo es considerado
dependiente la corte puede ordenar darle tratamiento por un periodo no mayor a 6 meses*4®;
no es punible los hechos cometidos si el farmacodependiente tiene una dependencia,
compulsiva que le haga perder la capacidad de comprender*’; se pueden conmutar afios de
carcel por una multa siempre que sean menores a 3 afios de prision'*®; los tribunales también
pueden imponer medidas de seguridad: internamiento especial, régimen de trabajo o
prohibiciones especiales’*®; sera circunstancia atenuante de responsabilidad penal la
cooperacion eficaz que conduzca al esclarecimiento de sus responsables, o sirva para prevenir
0 impedir la perpetracion o consumacion de otros delitos de igual o mayor gravedad

contemplados en esta ley*®°,

Matriz 17. Leyes de treinta y un paises de Ameérica Latinay el Caribe

No. Pais Afio de ley Nombre de ley
. 1974 Misuse of Drugs Act (cap. 283)
1 Antigua y Barbuda :
2018 Misuse of Drugs (amendment) Act
1989 Ley NO. 23.737
2 Argentina 2020 Decreto 883/2020 Investigacion médica y cientifica del uso

medicinal de la planta de cannabis y sus derivados

3 Bahamas
2000 Dangerous Drugs act No. 43
1990 Drug Abuse (prevention and control) Act
4 Barbados - -
2019 Medicinal cannabis Industry Act
c Belice 1990 Misuse of Drugs Act (chapter 103)
i
2000 Misuse of Drugs Act (chapter 103)
1988 Ley del régimen de la coca y sustancias controladas
6 Bolivia Ley de Lucha contra el trafico ilicito de sustancias
2017
controladas
7 Brasil 1973 Ley No 5.991

144 santa Lucia (articulo 36).

145 Venezuela, (articulo 86)

146 Granada (articulo 37).

147 enezuela (articulo 64)

148 Guatemala (articulos 15y 16).

149 Guatemala (articulo 25).

150 Chile (articulo 22) y Paraguay (Articulo 29) Venezuela (articulo 68).
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2006

Ley No 11.343

2019 Ley No 13.840
. 1995 Ley 19366
8 Chile
2005 Ley 2000
. 1986 Ley No. 30
9 Colombia
2016 Ley No.1787
Ley sobre estupefacientes, sustancias psicotropicas, drogas
10 Costa Rica 1998 de uso no autorizado, legitimacion de capitles y actividades
conexas
11 Cuba 1987 Ley No. 62 Caédigo Penal
. 1990 Drugs (prevention of misuse) Act Chapter 40:07
12 Dominica - -
1993 Drugs (prevention of misuse) Act 3 (amendment)
1990 Ley sobre sustancias estupefacientes y psicotropicas
Ley organica de prevencion integral del fendmeno socio
2004 econdémico de las drogas y de regulacién y control de uso de
13 Ecuador sustancias catalogadas sujetas a fiscalizacion
Ley organica de prevencion integral del fendmeno socio
2015 econdémico de las drogas y de regulacién y control de uso de
sustancias catalogadas sujetas a fiscalizacion
1991 Ley Reguladora de las actividades relativas a las drogas
14 El Salvador . -
2003 Ley Reguladora de las actividades relativas a las drogas
15 Granada 1992 Drug Abuse (prevention and control) Act
1992 Ley contra la narcoactividad
16 Guatemala Reforma la ley contra la narcoactividad , Decreto 48-92 del
2012 B
Congreso de la Republica
17 Guiana 1988 Narcotic Drugs and Psychotropic Substances (control) act
Ley Sobre uso Indebido y Tréfico llicito de Drogas y
18 Honduras 1989 Sutancias Psicotrépicas Decreto Nimero 126-89
_ 1988 The Dangerous Drugs Act
19 Jamaica 2015 The Dangerous (Amendment) Act
1984 Ley General de Salud
20 México 2009 Reforma Ley General de Salud
2017 Reforma Ley General de Salud
Ley No. 285, Ley de Reformas y Adiciones a la le No. 177,
21 |Nicaragua 1999 Ley de Estupefacientes, psicotropicos y sustancias
controladas
i 1986 Ley No. 23
22 Panama
2013 Ley No. 57
23 | Paraguay 1988 Ley 1340/1988
1978 Ley de represion del trafico ilicito de Drogas No. 22095
24 Peru 2017 Ley que regula el uso medicinal y terapéutico del cannabis y

sus derivados No. 30681
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Ley No. 50-88 sobre Drogas y Sustancias Controladas de la

25 | Republica Dominicana 1988 Repiiblica Dominicana
. . Drugs (prevention & abateent of the Misuse and abuse of
26 | San Cristobal y Nieves 1986 drug) Act Chapter 9.08
San Vicente y las . .
27 Granadinas 1990 Drugs (prevention of misuse) Act. Chapter 219
28 Santa Lucia 1988 Drugs (prevention of misuse) act Chapter 3.02
29 Trinidad y Tobago 1991 Dangerous Drugs Act. Chapter 11:25
1974 Ley No. 14.294
30 Uruguay
2013 Ley 19.172
1993 Ley organica sobre sustancias estupefacientes y
31 |Venezuela psicotropicas
2010 Ley Orgénica de Drogas
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Evaluacion Nucleo de creencia profunda de Salud Publica

El nacleo de la creencia profunda de Salud publica (matriz 3) es uno de los dos que en mayor

medida se orientan hacia la politica de regulacion ya que se encuentra presente en diecisiete>*

de treinta y uno de los paises analizados, de los cuales la mayoria tiene al menos dos creencias

secundarias y maximo tres. La orientacion de regulacion ya tenia una presencia importante

desde el tiempo uno, cuando catorce paises se orientaban hacia la regulacién. Como

consecuencia, la orientacion prohibicionista -que cuentan con maximo un aspecto orientado a

la regulacion, pero al menos dos hacia la prohibicion*®?- disminuy6 su presencia al pasar de

trece a doce paises.

Asimismo, los paises con creencias secundarias de regulacion y

prohibicionistas en igual nimero, pasaron de cuatro a solamente dos®2,

Matriz 18. Salud Publica

Prohibicién Regulacion
- Falta de Servicios de .
Servicios de servicios de | prevencion y Servicios de
Paises PrEVenciony | satud para | reduccién de S 17 TOTAL
abstinencia . personas
. : personas riesgos y .
obligatorios . % usuarias
usuarias dafios
Colombia (1) 0 0 0 1 1
Colombia (2) 0 0 1 1 2
Jamaica (2) 0 0 1 0 1
Uruguay (2) 0 0 1 1 2
Antigua y Barbuda 0 1 0 0 1
(2
Argentina (2) 2 0 0 1 -1
Bolivia (2) 1 2 1 0 -2
Chile (1) 0 0 0 0 0
Chile (2) 0 0 0 0

Dominica (1) 1 1 0 0 -2
Dominica (2) 1 1 0 0 -2
México (2) 1 0 2 1 2
Nicaragua 0 1 2 0 1
Panama (2) 0 0 0 2 2

151 San Cristobal y Nieves, Colombia, México, Panamd, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Uruguay,
Venezuela, Brasil, Ecuador, EI Salvador, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, Perl y RepuUblica
Dominicana.

152 Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Cuba, Granada, Guyana, Bolivia, Dominica,
Trinidad y Tobago y Costa Rica.

153 Chile y Guatemala.
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Paraguay 1 0 1 1
Peru (2) 1 1 1 1
Republica
Dominicana 1 0 ! 1 .
San Cristobal y
Nieves (1) 0 0 L 1 1
San Cristobal y
Nieves (2) 0 0 . 2 8
San Vicente y las
Granadinas 0 v 1 1 2
Santa Lucia 0 0 1 1 2
Trinidad y Tobago 1 1 0 0 -2
Argentina (1) 2 1 0 0 -3
Bahamas 0 1 0 0 -1
Barbados (2) 0 1 0 0 -1
Belice 0 1 0 0 -1
Brasil (1) 0 1 0 0 -1
Brasil (2) 1 1 0 0 -2
Brasil (3) 1 0 0 2 1
Cuba 0 1 0 0 -1
Ecuador (1) 1 1 2 1 1
Ecuador (2) 1 2 2 2
Ecuador (3) 1 1 2 1 1
El Salvador (1) 0 0 1 0 1
El Salvador (2) 0 0 1 0 1
Guatemala (1) 0 1 1 0 0
Guatemala (2) 0 1 1 0 0
Honduras 0 1 2 0 1
Panama (1) 0 1 0 0 -1
Pera (1) 1 1 1 2 1
Uruguay (1) 0 0 1 1
Venezuela (2) 1 0 2 1
Antigua()i)Barbuda 0 1 0 0 1
Barbados (1) 0 1 0 0 -1
Bolivia (1) 1 1 1 1 0
Costa Rica 2 1 0 0 -3
Granada 0 1 0 0 -1
Guyana 0 1 0 0 -1
Jamaica (1) 0 0 0 0 0
México (1) 1 0 1 1
Venezuela (1) 1 0 2 2 3

289



Evaluacion Nucleo de creencia profunda de Libertad Individual

El nucleo de creencia profunda de libertad individual (Matriz 19. Libertad individual) es el otro
que mas se orienta hacia la regulacion con diecisiete paises'®*, pero ademas, es el que mas ha
cambiado ya que en el tiempo uno, este nucleo solo se orientaba en esa direccion en diez
paises. Sin embargo, solo cuatro permiten las tres creencias secundarias posibles - posesion,
cultivo y consumo- mientras que la mayoria permiten dos, consumo y una posesion personal
definida. Por ultimo, trece paises tienen una politica prohibicionista donde la mayoria prohibe

dos —posesién y cultivo- y solamente tres prohiben todas las creencias secundarias.

Matriz 19. Libertad individual

Prohibicién Regulacion
Paises Posesion | Cultivo [ Consumo | Posesion cultivo | Consumo TOTAL
penada penado penado | limitada
Colombia
1) 0 0 0 1 1 1 3
Colombia
@) 0 0 0 1 1 1 3
Jamaica (2) 0 0 0 1 1 1 3
Uruguay
2 0 0 0 1 1 1 3
Antiguay
Barbuda (2) 0 0 1 1 1 0 1
Argentina
@) 1 0 0 0 1 1 1
Bolivia (2) 0 1 0 1 0 1 1
Chile (1) 0 1 0 1 0 1 1
Chile (2) 0 1 0 1 0 1 1
Dominica
1) 0 1 0 1 0 1 1
Dominica
@) 0 1 0 1 0 1 1
México (2) 0 1 0 1 0 1 1
Nicaragua 0 1 0 1 0 1 1
Panama (2) 0 1 0 1 0 1 1
Paraguay 0 1 0 1 0 1 1
Pert (2) 0 1 0 1 0 1 1
Republica
Dominicana 0 1 0 1 0 1 1

1% Colombia, Uruguay, Jamaica, Nicaragua, México, Panama, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Argentina, Bolivia, Chile, Antigua y Barbuda; Dominica, Trinidad y
Tobago.
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San
Cristobal y 0 1 0 1 0 1 1
Nieves (1)
San Vicente
y las 0 1 0 1 0 1 1
Granadinas
Santa Lucia 0 1 0 1 0 1 1
Trinidad y
Tobago 0 1 0 1 0 1 1
Argentina 1 1 0 0 0 1 -1
Bahamas 1 1 0 0 0 1 -1
Barbados
1 1 1 -1
@) 0 0 0
Belice 0 1 1 1 0 0 -1
Brasil (1) 1 1 0 0 0 1 -1
Brasil (2) 1 1 0 0 0 1 -1
Brasil (3) 1 1 0 0 0 1 -1
Cuba 1 1 0 0 0 1 -1
Ecuador (1) 1 1 0 0 0 1 -1
Ecuador (2) 1 1 0 0 0 1 -1
Ecuador (3) 1 1 0 0 0 1 -1
El Salvador
1 1 1 -1
1) 0 0 0
El Salvador
1 1 1 -1
@) 0 0 0
Guatemala
1 1 0 0 0 1 -1
1)
Guatemala
1 1 1 -1
@) 0 0 0
Honduras 1 1 0 0 0 1 -1
Panama (1) 1 1 0 0 0 1 -1
Pert (1) 1 1 0 0 0 1 -1
San
Cristobal y 0 1 0 1 0 1 1
Nieves (2)
Uruguay
1 1 1 -1
1) 0 0 0
Venezuela
1 1 0 0 0 1 -1
2
Antigua 'y -
Barbuda (1) 1 1 0 0 0 3
Barbados
1 1 1 0 0 0 -3
1)
Bolivia (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Costa Rica 1 1 1 0 0 0 -3
Granada 1 1 1 0 0 0 -3
Guyana 1 1 1 0 0 0 -3
Jamaica (1) 1 1 1 0 0 0 -3
México (1) 1 1 1 0 0 0 -3
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Venezuela

Q)
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Evaluacion Nucleo de creencia profunda Mercado Medicinal / Adulto

En cuanto al nucleo de creencia profunda del Mercado medicinal/ adulto (Matriz 20. Mercado

medicinal / adulto), solo existen en siete paises con una orientacion reguladora'®, donde se

permite la produccion y algun tipo de comercio. Todos ellos lo hicieron después de una

reforma, por lo que es el segundo que mas ha cambiado, sin embargo, solo Uruguay permite

el mercado tanto medicinal como uso adulto. Por su parte, diez paises permiten la produccion,

pero, ningun tipo de comercio. Finalmente, quince paises prohiben las tres creencias

secundarias. Asimismo, este es el segundo nucleo que méas cambid ya que paso de tener una

regulacién prohibicionista unanime en los treinta y un paises analizados a estar presente en

siete paises.
Matriz 20. Mercado medicinal / adulto
Prohibicién Regulacion
produccion | Comercio | Comercio SRS Comercio | Comercio
Paises y suministro | Medicinal | Adulto sumi)r/nstro Medicinal Personal TOTAL
prohibida | prohibido | prohibido permitido permitido permitido
Uruguay (2) 0 0 0 1 1 1 3
Argentina (2) 0 0 1 1 1 0 1
Barbados (2) 0 0 1 1 1 0 1
Colombia (2) 0 0 1 1 1 0 1
Ecuador (3) 0 0 1 1 1 0 1
Meéxico (2) 0 0 1 1 1 0 1
Pert (2) 0 0 1 1 1 0 1
Antigua y
Barbuda (2) 0 1 1 1 0 0 -
Bolivia (1) 0 1 1 1 0 0 -1
Bolivia (2) 0 1 1 1 0 0 -1
Costa Rica 0 1 1 1 0 0 -1
El Salvador (1) 0 1 1 1 0 0 -1
El Salvador (2) 0 1 1 1 0 0 -1
Guatemala (1) 0 1 1 1 0 0 -1
Guatemala (2) 0 1 1 1 0 0 -1
Jamaica (2) 0 1 1 1 0 0 -1
Paraguay 0 1 1 1 0 0 -1
Republica
Dominicana 0 1 1 1 0 0 4

155 Uruguay, Ecuador, Colombia, Peri, México, Argentina y Barbados.
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Trinidad y

Tobago 0 1 1 1 0 0 -1
Uruguay (1) 0 1 1 1 0 0 -1
Venezuela (1) 0 1 1 1 0 0 il
Venezuela (2) 0 1 1 1 0 0 -1
BAaptt)Lgdu; ()1) 1 1 1 0 0 0 <
Argentina 1 1 1 0 0 0 -3
Bahamas 1 1 1 0 0 0 -3
Barbados (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Belice 1 1 1 0 0 0 -3
Brasil (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Brasil (2) 1 1 1 0 0 0 -3
Brasil (3) 1 1 1 0 0 0 -3
Chile (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Chile (2) 1 1 1 0 0 0 -3
Colombia (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Cuba 1 1 1 0 0 0 -3
Dominica (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Dominica (2) 1 1 1 0 0 0 -3
Ecuador (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Ecuador (2) 1 1 1 0 0 0 -3
Granada 1 1 1 0 0 0 -3
Guyana 1 1 1 0 0 0 -3
Honduras 1 1 1 0 0 0 -3
Jamaica (1) 1 1 1 0 0 0 -3
México (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Nicaragua 1 1 1 0 0 0 -3
Panama (1) 1 1 1 0 0 0 -3
Panama (2) 1 1 1 0 0 0 -3
Pert (1) 1 1 1 0 0 0 -3
SyaR] I‘;\r/'z;"(bf;' 1 1 1 0 0 0 3
ol I‘gcz;(’(b;;' 1 1 1 0 0 0 3
os Granadinas | 1 1 0 0 0 3
Santa Lucia 1 1 1 0 0 0 -3
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Evaluacion Nucleo de creencia profunda Integracion

El nlcleo de creencia profunda de Integracidon (Matriz 21. Integracion) es el menos presente de
los cinco nucleos de creencias profundas ya que solamente tres paises tenian alguna de las dos
creencias secundarias en el tiempo uno y aumento a seis en el tiempo dos. Asimismo, solo en
un pais, Ecuador, existen tanto medidas econdémicas como de reparacion del dafio mientras
que los otros cuatro paises tienen uno u otro aspecto secundario. Con la excepcion de Ecuador,
Guyana y Per( estas creencias secundarias surgieron a raiz de reformas que regularon de
alguna manera la cannabis. Por su parte, hay veinticinco paises que no contemplan ninguna

de las creencias secundarias.

Matriz 21. Integracién

Prohibicién Regulacion
. No existen .
Paises Nrgeeé(i Idszin medidas_ fje Me(,jid_as I\r/(la(:)(zjalriisiédne TOTAL
econémicas reparacion economicas del dafio
del dafio

Ecuador (3) 0 0 1 1 2
oarbis o 1 0 0 1 0
Colombia (2) 1 0 1 0 0
Ecuador (1) 0 1 1 0 0
Ecuador (2) 0 1 1 0 0
Guyana 1 0 0 1 0
Perd (1) 1 0 1 0 0
Pert (2) 1 0 1 0 0
Uruguay (2) 1 0 0 1 0
ey : : : 2
Argentina 1 1 0 0 -2
Argentina (2) 1 1 0 0 -2
Bahamas 1 1 0 0 -2
Barbados (1) 1 1 0 0 -2
Barbados (2) 1 1 0 0 -2
Belice 1 1 0 0 -2
Bolivia (1) 1 1 0 0 -2
Bolivia (2) 1 1 0 0 -2
Brasil (1) 1 1 0 0 -2
Brasil (2) 1 1 0 0 -2
Brasil (3) 1 1 0 0 -2
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Chile (1) 1 1 0 0 -2
Chile (2) 1 1 0 0 -2
Colombia (1) 1 1 0 0 -2
Costa Rica 1 1 0 0 -2
Cuba 1 1 0 0 -2
Dominica (1) 1 1 0 0 -2
Dominica (2) 1 1 0 0 -2
El Salvador (1) 1 1 0 0 -2
El Salvador (2) 1 1 0 0 -2
Granada 1 1 0 0 -2
Guatemala (1) 1 1 0 0 -2
Guatemala (2) 1 1 0 0 -2
Honduras 1 1 0 0 -2
Jamaica (1) 1 1 0 0 -2
Jamaica (2) 1 1 0 0 -2
México (1) 1 1 0 0 -2
México (2) 1 1 0 0 -2
Nicaragua 1 1 0 0 -2
Panama (1) 1 1 0 0 -2
Panama (2) 1 1 0 0 -2
Paraguay 1 1 0 0 -2
DFz)erﬁ:ani::lgr?a 1 1 . v =
R 1 : : 2
e NI
os Granadings | L 0 0 z
Santa Lucia 1 1 0 0 -2
T 1 : : :
Uruguay (1) 1 0 0 -2
Venezuela (1) 1 0 0 -2
Venezuela (2) 0 0 -2
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Evaluacion Nucleo de creencia profunda Seguridad y garantia de derechos

El nucleo de Seguridad y garantia de derechos (Matriz 22. Seguridad publica y DDHH) donde

nueve paises se orientan hacia la regulacion'®. Otros nueve tienen creencias secundarias de

ambas orientaciones

157

, 'y finalmente, trece tienen creencias secundarias de una politica

dura®®®, Este ndcleo es el Gnico de los cinco que muestra cambios hacia una politica mas dura,

menos garante de los derechos ya que pasé de tener once paises con una regulacion garantista

a nueve. Aunqgue los trece paises mantuvieron una regulacion prohibicionista en ambos

tiempos, de siete paises que tenian una regulacién mixta, estos aumentaron a nueve.

Paises

Matriz 22. Seguridad publica y DDHH

Dura

Blanda

Atribuciones
de la policia

Atribuciones
para
investigar

Penas

Atribuciones
de la policia

Atribuciones
para
investigar

Penas
alternativas

TOTAL

El Salvador (2)

Nicaragua

[N

San Cristobal
y Nieves (2)

N N

N NN

Brasil (1)

Colombia (1)

Colombia (2)

El Salvador (1)

Granada

Guatemala (1)

Guatemala (2)

Meéxico (1)

Paraguay

Rl|O|CO|O |, |P|O|O|F

P IFRPININIFPINININ]IOI N | WOWw

Rl|O|IN|IN|[P|O|JO|O|O| © |O|O

S R R R

San Cristobal
y Nieves (1)

N |[P|O|CO|O | |P|O|OC|O]| » |Of|F

N = T T R S Y Y = S SR I

O |||, |P|O|OC|J|O|OC|O| ©

N

N

o

[N

San Vicente y
las Granadinas

RN

RN

o

[EE

[EEN

Santa Lucia

Bahamas

Barbados (1)

[EEN

RN DN

ol|lo|N

o|o|o| ©

1% E| Salvador, Nicaragua, San Cristdbal y Nieves, Colombia, Guatemala, Granada, Paraguay, San Vicente y las
Granadinas y Santa Lucia.
157 Bahamas, Barbados, Brasil, Costa Rica, México, Panama, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

1% Argentina, Belice, Bolivia, Cuba, Dominica, Guayana, Per(, Replblica Dominicana, Antigua y Barbuda,
Chile, Ecuador, Honduras y Jamaica.
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Barbados (2) 1 0 0 1 0 0 0
Brasil (2) 0 1 0 0 1 0 0
Brasil (3) 0 1 0 0 1 0 0
Chile (1) 1 2 0 1 1 1 0

Costa Rica 0 3 0 0 3 0 0
México (2) 1 0 0 0 1 0 0
Panama (1) 0 1 0 0 1 0 0
Panama (2) 0 1 0 0 1 0 0
st 0 1 0 0 1 0 0
Uruguay (1) 0 1 0 1 0 0 0
Uruguay (2) 0 1 0 1 0 0 0
Venezuela (2) 0 0 0 0 0 0 0
Argentina 1 0 0 0 0 0 -1
Argentina (2) 1 0 0 0 0 0 -1
Belice 2 1 0 1 1 0 -1
Bolivia (2) 0 8 0 0 2 0 -1
Cuba 0 1 0 0 0 0 -1

Dominica (1) 1 1 0 1 0 0 -1

Dominica (2) 1 1 0 1 0 0 -1

Ecuador (1) 1 2 0 0 1 1 -1

Guyana 2 1 0 2 0 0 -1
Pert (1) 1 1 0 0 1 0 -1
Pert (2) 1 1 0 0 1 0 -1

pominicans O ! ! . 0 0 1

Venezuela (1) 1 1 1 1 3 -1

B’ﬁfé'ugduﬁ ({) 2 v 0 g 0 v =

arbuds o) 2 0 g 2 0 v 2
Chile (2) 0 4 0 0 1 1 =

Ecuador (2) 1 3 0 0 1 1 -2

Ecuador (3) 0 4 0 0 1 1 -2
Honduras 0 2 0 0 0 0 -2

Jamaica (1) 2 1 0 1 0 0 -2

Jamaica (2) 2 1 0 1 0 0 -2

Bolivia (1) 1 5 0 0 1 0 -5
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Evaluacion de politica de cannabis de 30 paises de América Latinay el Caribe

Para identificar el nivel de cambio que ha tenido la politica de cannabis en la Matriz 23.
Evaluacion de politica de cannabis de 30 paises de América Latina y el Caribe comparo la Gltima
ley que tuvieron en el siglo pasado (tiempo uno) con la ley después de las reformas que hayan
tenido en este siglo (tiempo dos o tres)'®. Encontré que de los treinta y un paises trece
presentan cambios en la orientacién de las politicas hacia la regulacion, diecisiete se

mantienen igual y uno han experimentado retrocesos hacia el prohibicionismo.

De los trece paises que experimentaron algin cambio hacia la regulacion en alguna de
sus creencias, Uruguay, es quien presenta mayor cambio con cinco. Argentina, Antigua y
Barbuda, Panama y Peru le siguen, con cuatro unidades; contindan Colombia, Ecuador,
México y Jamaica, que experimentaron un cambio de tres unidades; después esta Barbados

con dos y con una unidad Brasil, Venezuela y Bolivia.

En cuanto a los diecisiete paises que no experimentaron ningin cambio, se reconoce
que se orientan tanto a la regulacion como a la prohibicién, sin embargo, es mucho mas
cercano a la prohibicion ya que solamente cinco paises, Nicaragua, Paraguay, San Cristobal y
Nieves, San Vicente y las Granadinas, y Santa Lucia, tienen una regulacién positiva.
Finalmente, los otros doce paises tienen una regulacién prohibicionista. Asimismo, también
se identifican casos como el de Dominica, El Salvador, Guatemala y San Cristobal y Nieves
donde si bien hubo reformas, estas se basaron en incorporar mas creencias secundarias pero
sin cambiar la orientacion de la politica. Por Gltimo, reconozco que solamente Chile ha
mostrado un cambio hacia adoptar politicas mas prohibicionistas. En este caso el nucleo de

creencia que retrocedio fue el de Seguridad y garantia de derechos.

Es importante resaltar que un cambio hacia la regulacion no indica que la politica de
cannabis se oriente hacia la regulacion, incluso si el cambio fue grande, ya que se debe

considerar el puntaje que tenian en el tiempo uno, el cual pudo estar orientado altamente hacia

159 Los nucleos de creencias profundas pueden tomar un valor de menos uno (-1) si se orientan hacia la politica
prohibicionista; uno (1) si su orientacion es hacia la regulacién y cero (0) si tiene elementos de ambas politicas
y por la tanto no es clara su orientacidn. El valor se asigna segln sea positiva 0 negativa la cifra resultante de las
matrices de Evaluacién de los nucleos de creencias y no en relacién a | cantidad. La diferencia entre uno y otro
tiempo representa el nivel de cambio que significo la reforma emprendida. Solo para el nicleo de la creencia
profunda de Integracion los ceros, que se obtuvieron en la matriz de evaluacion de este ndcleo se consideran
positivo ya que significa que tienen al menos un aspecto secundario que busca la integracion. Como se ha
mencionado, no existen creencias secundarias desde el modelo de prohibicion.
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la prohibicién como es el caso de Argentina que aunque tuvo un cambio de cuatro unidades

hacia la regulacion solo alcanzo tener una puntuacion de menos uno. Caso contrario al de

Paraguay que pese a que no tuvo cambio alguno tiene una regulacion positiva desde el tiempo

uno.

Matriz 23. Evaluacién de politica de cannabis de 30 paises de América Latina y el Caribe

Tiempo 1 Tiempo 2
. . Diferencia
Paises AL Li. MM/ Total Li. MM/ Total
Sa. Int. SyGDH Sa. Int. SyGDH entre T1
yC In. A Y T1 In. A Y T2 y
T2
Uruguay 1 il il il 0 -2 1 1 0 1 0 8 5
Per 1] -1 0 =il =il 2 1 1 0 1 =l 2 4
Panama 1] -1 -1 -1 0 -4 1 -1 -1 0 0 4
Argentina | -1 | -1 -1 -1 -1 -5 -1 1 -1 1 -1 -1 4
Colombia | 1 1 = =il 1 1 1 1 0 1 1 4 3
México 1] -1 -1 -1 1 -1 1 1 -1 1 0 2 3
Ecuador 1| 0 =il =il 2 1 Al 1 1 =l 1 3
Jamaica 0 -1 -1 -1 -1 -4 1 1 -1 -1 -1 -1 3
Antigua y
Barbuda 1 1 1 1 1 5 1 1 0 1 1 2 3
Barbados | -1 | -1 =il =il 0 -4 Al Al Al 1 0 -2 2
Brasil 1] -1 -1 1 -3 1 -1 -1 -1 0 -2 1
Venezuela | 1 -1 -1 -1 -1 -3 1 -1 -1 -1 0 -2 1
Bolivia 0| 1 -1 -1 -1 -4 -1 1 -1 -1 -1 -3 1
Nicaragua | 1 1 -1 -1 1 1 1 1 -1 -1 1 1 0
Paraguay 1 1 -1 -1 1 1 1 1 -1 -1 1 1 0
San
Cristébaly | 1 1 - =il 1 1 1 1 Al Al 1 1 0
Nieves
San
V'Cfa”ste Yl 1|1 | 1 1 1 1 1 " 1 1 1 0
Granadinas
Santa 11| 1 1 1 1 1| 1 1 1 0
Lucia
El 1| =il =il 1 =il 1 Al = Al 1 =il 0
Salvador
Republica
Dominican | 1 1 Sl Al Al =il 1 1 = Al =l =il 0
a
Guatemala | 0 -1 -1 -1 1 -2 0 -1 -1 -1 1 -2 0
Trinidady |, 1 4 | 1 0 5 1 " 1 0 2 0
Tobago
Dominica | -1 1 -1 -1 -1 -3 -1 1 -1 -1 -1 -3 0
Granada S -1 -1 1 -3 -1 -1 -1 -1 1 -3 0
Honduras | 1 | -1 =il =il =il -3 1 A il Al il -3 0

300




Bahamas | -1 | -1 -1 -1 0 -4 -1 -1 -1 -1 0 -4 0
CostaRica | -1 | -1 -1 -1 0 -4 -1 -1 -1 -1 0 -4 0
Guyana 1| 1 0 -1 -1 -4 -1 -1 0 -1 -1 -4 0
Belice S -1 -1 -1 -5 -1 -1 -1 -1 -1 -5 0
Cuba -1 -1 -1 -1 -1 -5 -1 -1 -1 -1 -1 -5 0
Chile 0 1 -1 -1 0 -1 0 1 -1 -1 -1 -2 -1

Elaboracion propia con base en datos de las leyes de drogas de 31 paises de América Latina y el Caribe.
Sa.Pu. = Salud Publica; Li.In. = Libertad Individual; Inte. = Integracion; MM/A.= Mercado
Medicinal/Adulto; SyGDH. = Seguridad y Garantia de Derechos.
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El cambio en los modelos prohibicionistas y de regulacion de la politica de cannabis en

América Latina y el Caribe

Las diferencias en las rutas que ha tomado el cambio en la politica de cannabis en los paises
de América Latina y el Caribe han terminado por constituirse en dos modelos distintos, el de
regulacion y el de prohibicion. Los nucleos de creencias profundas que constituye cada
modelo son claves, estos tienen diferencias en cuanto a que unos viabilizan el cambio mientras
que otros no, es decir, unos paises se agrupan sobre una ruta y otros por otra lo que generan
ciertos mecanismos, mas prohibitivos o mas regulatorios. El peso que las creencias tienen para

resistirse a cambiar en algunos paises es mayor que en otros.

Los nicleos de creencias profundas son una especie de radiografia del tipo de
coaliciones. Los nucleos de creencias profundas establecen la ruta del cambio, aunque, estos
pueden o no estar presentes en los modelos. Los cambios en las creencias profundas alcanzan
a las creencias politicas porque se volvieron temas que permiten los acuerdos tales son los
casos de la salud pablica y la libertad individual. Otras creencias profundas se mantienen en
un plano muy rigido y apenas empiezan a cambiar como es el mercado medicinal y adulto.
Por ultimo, otras creencias se mantienen en un plano absolutamente rigido como la seguridad

y garantia de derechos o ausentes como la integracion.

Reconozco que el modelo de regulacidn permite transitar de los nucleos de creencias
profundas a las creencias de politica; por su parte, el modelo prohibicionista no permite la
construccion de acuerdos ya que los nucleos de creencias profundas son reacios al cambio, a

cambios en las creencias politicas. A continuacion, presento los dos modelos*®,

160 |_os modelos se construyeron a partir de la columna Total tiempo dos de la matriz 7. Evaluacion de politica
de cannabis de treinta y un paises de América Latina y el Caribe (anexos). La escala va de cinco (5) a menos
cinco (-5). El modelo de regulacion se construyé con los que tienen un valor positivo; el modelo prohibicionista
a partir de los que tienen un valor negativo. Solo Panama no pudo clasificarse en uno de los dos grupos ya que
tiene un valor de cero (0), por un lado, tiene los nlcleos de creencias de salud pubica y libertad individual
orientados hacia la regulacion, pero la integracion y el mercado medicinal o adulto orientado hacia la prohibicion.

Finalmente, el nlcleo de seguridad y garantia de derechos humanos tiene creencias de ambas orientaciones.
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Modelo de Regulacién

El modelo de regulacion (Matriz 24. Modelo de regulacion positiva) esta compuesto por diez
paises. Ordenados por el nivel de regulacion, del mas alto al mas bajo, son: Colombia,
Uruguay, México, Peru, Ecuador, Nicaragua, Paraguay, San Cristdbal y Nieves, San Vicente
y las Granadinas y Santa Lucia. Los primeros cinco paises han tenido al menos un cambio en
este siglo, estos comparten los nucleos de creencias profundas orientados hacia la regulacion
de Salud Publica, Libertad individual y el mercado medicinal o adulto. Por su parte, los otros
cinco paises, que no han tenido cambios en este siglo, tienen en lugar del nicleo de mercado
el de Seguridad y garantia de derechos. En cuanto al nucleo de Integracion, este aparece solo
en paises que han tenido algin cambio, con excepcidn de México que continua sin incorporar

elementos de integracion.

Entre paises hay matices, Colombiay Uruguay, los paises con el modelo de regulacion
mas avanzado (valor de cuatroy tres en la escala), son los Unicos donde ninguno de sus nlcleos
de creencias profundas se orienta hacia la prohibicion ya que Integracion y Seguridad y
Garantia de Derechos tienen creencias secundarias de regulacion y de prohibicién. En los
casos de México y Peru, los segundos con los valores més altos (valor de dos en la escala),
solo se orienta a la prohibicion los nucleos de Integraciéon y Seguridad y Garantia de
Derechos. Finalmente, Ecuador es el Unico de todos los paises que tuvieron un cambio que su

nucleo de Integracion tiene una orientacion hacia la regulacion.

Los demaés paises (valor de uno en la escala) varian menos en la orientacion que tienen
los nucleos de creencias profundas, ya que los tres nlcleos que se orientan a la regulacion en
estos casos son: salud publica, libertad individual y seguridad y garantia de derechos. Por su
parte, el de Integracion se encuentra ausente en todos los casos, de igual forma, el mercado

medicinal o adulto esta prohibido.

Por ultimo, también se debe resaltar que de los diez paises que forman parte de este
modelo, cinco han experimentado alguna reforma, de estos, solo Colombia tenia un modelo
de regulacion, de los otros cuatro, ninguno tenia una puntuacion positiva. Por otro lado, los
cinco paises que no han tenido reformas en este siglo tienen la puntuacion mas baja dentro del
modelo (valor de uno) pero eran los Unicos que si formaban parte del modelo de regulacion

desde el tiempo uno.
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Matriz 24. Modelo de regulacién positiva

Paises

Nivel
regulacion

positiva

de

Creencias

regulatorias

Creencias

prohibicionistas

Creencia en

transito o ausentes

Colombia

Salud publica, libertad
individual, mercado
medicinal y Seguridad
y garantia de derechos

humanos

Integracion.

Meéxico

Salud publica, libertad
individual, mercado

medicinal/adulto

Integracion.

Seguridad y garantia
de derechos humanos.

Peru

Salud publica, libertad
individual, mercado

medicinal/adulto

Seguridad y garantia
de derechos humanos

Integracion.

Ecuador

Salud

Integracion, mercado

publica,

medicinal/adulto

libertad individual y
Seguridad y garantia
de derechos humanos

Nicaragua

Salud publica, libertad
individual y Seguridad
y garantia de derechos

humanos

Integracion y mercado

medicinal y adulto.

Paraguay

Salud publica, libertad
individual y Seguridad
y garantia de derechos

humanos

Integracion y mercado

medicinal y adulto.

San
Cristobal

Nieves

y

Salud publica, libertad
individual y Seguridad
y garantia de derechos

humanos

Integracion y mercado

medicinal y adulto.
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Salud publica, libertad

San Vicente L . L
s | 1 individual y Seguridad | Integracion y mercado
as
é = y garantia de derechos | medicinal y adulto.
ranadinas

humanos

Salud publica, libertad
5 individual y Seguridad | Integracion y mercado
Santa Lucia |1 5 -
y garantia de derechos | medicinal y adulto.

humanos

Modelo Prohibicionista

El modelo prohibicionista esta presente en veinte paises, ordenados de mayor a menor son:
Argentina, El Salvador, Jamaica, Republica Dominicana, Antigua y Barbuda, Barbados,
Brasil, Chile, Guatemala, Trinidad y Tobago, Venezuela, Bolivia, Dominica, Granada,
Honduras, Bahamas, Costa Rica, Guyana, Belice y Cuba (Matriz 25. Modelo de regulacién
prohibicionista). El ndcleo de creencia profunda que maés se orienta hacia la prohibicion es el
de Seguridad y Garantia de Derechos, asimismo, el de Integracion esta ausente en todos los
paises con excepciéon de Antigua y Barbuda, que tuvo una reforma en este siglo donde la
incorpord y Guyana que lo incorpor6 desde su tiempo uno. Asimismo, el modelo registra ocho

paises con reforma, pero solo Chile con una reforma hacia un modelo mas prohibicionista.

Hay que resaltar que a diferencia del modelo de regulacion que alcanza el valor de
cuatro en una escala de cinco, en el modelo prohibicionista si existe el valor méas alto, menos
cinco, en dos paises. Otros tres paises mas tienen un valor de menos cuatro donde alguno de
los nucleos tiene elementos tanto de regulacion positiva como prohibicionista. Por otra parte,
se observa que cuatro paises tienen un valor de menos tres, donde un nucleo de creencia
profunda esta orientado hacia la regulacion, principalmente la libertad individual. Otros siete
paises tienen una puntuacién de menos dos, donde un nucleo estd orientado hacia la
regulacién, otro tiene elementos tanto de regulacion como de prohibicion y los otros tres hacia
la prohibicién. Finalmente, cuatro paises tienen una puntuacion de menos uno, donde dos

nucleos se orientan a la regulacion y tres hacia la prohibicion.

Por ultimo, destaca que ocho de veinte paises han tenido algin cambio, lo que significa

que el porcentaje de paises que han experimentado una reforma es de cuarenta por ciento, que
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es menor al porcentaje del modelo de regulacion positiva que es de cincuenta por ciento.
Asimismo, solamente un pais, Chile, experimentd un cambio hacia un modelo mas
prohibicionista ya que aprob6 modificaciones que hicieron mas dura el nucleo de la creencia

profunda de Seguridad y Garantia de derechos.

Matriz 25. Modelo de regulacién prohibicionista

Nivel de . . . L
Paises regulacion Creencw_ls C.re_er?ma.s Creencia en transito o
positiva regulatorias prohibicionistas ausentes
Salud publica, libertad
individual, mercado
Colombia 4 medicinal y Seguridad Integracion.
y garantia de derechos
humanos
Salud publica, libertad . .
México 2 individual, mercado Integracion. Segurldad Y GIRIEREE
- erechos humanos.
medicinal/adulto
Salud publica, libertad . .
Peru 2 individual, mercado Segurld?]d yr?arantla o3 Integracion.
medicinal/adulto EIEchos umanos
Salud publica, libertad individual y
Ecuador 1 Integracion, mercado | Seguridad y garantia de
medicinal/adulto derechos humanos
Salud publica, libertad
Nicaragua 1 individual y Seguridad | Integracion y mercado
y garantia de derechos medicinal y adulto.
humanos
Salud publica, libertad
Paraguay 1 individual y Seguridad | Integraciony mercado
y garantia de derechos medicinal y adulto.
humanos
San _Salyd_ publica, Iibe_rtad _
Cristobal y 1 mdmdugl y Seguridad Integrgc_lc')n y mercado
Nieves y garantia de derechos medicinal y adulto.
humanos
. Salud publica, libertad
San}x[:snte 1 individual y Seguridad | Integracion y mercado
Granadinas y garantia de derechos medicinal y adulto.
humanos
Salud publica, libertad
Santa Lucia 1 individual y Seguridad | Integracion y mercado
y garantia de derechos medicinal y adulto.
humanos
Panamé 0 salud plblica y libertad | Integracion y mercado Seguridad y garantia de
individual medicinal y adulto. derechos humanos.
Argentina 1 Libertad individual y Salud publica,
Mercado medicinal Integracion y Seguridad
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y Garantia de derechos
humanos

El Salvador

Salud publica y
seguridad y garantia de
derechos humanos

libertad individual,
integracion, mercado
medicinal.

Jamaica

Salud publica, libertad
individual

integracion, mercado
medicinal y adulto y
seguridad y garantia de
derechos humanos

Republica
Dominicana

salud publica y libertad
individual

integracion, mercado
medicinal y adulto y
seguridad y garantia de
derechos humanos

Antigua y
Barbuda

libertad individual.

Salud publica, mercado
medicinal y adulto y
seguridad y garantia de
derechos humanos

integracion.

Barbados

mercado medicinal

Salud publica, libertad
individual e integracion

Seguridad y garantia de
derechos humanos.

Brasil

salud publica

libertad individual,
integracion, mercado
medicinal.

Seguridad y garantia de
derechos humanos.

Chile

libertad indidivual.

integracion, mercado
medicinal y adulto y
seguridad y garantia de
derechos humanos

salud publica.

Guatemala

Seguridad y garantia
de derechos humanos

libertad individual,
integracion, mercado
medicinal.

salud publica.

Trinidad y
Tobago

libertad indidivual.

Salud publica,
integracion, mercado
medicinal y adulto.

Seguridad y garantia de
derechos humanos.

Venezuela

Salud publica

libertad individual,
integracion, mercado
medicinal.

Seguridad y garantia de
derechos humanos.

Bolivia

libertad individual.

Salud publica,
integracion, mercado
medicinal y adulto y

seguridad y garantia de
derechos

Dominica

libertad individual.

Salud publica,
integracion, mercado
medicinal y adulto y

seguridad y garantia de
derechos

Granada

Seguridad y garantia
de derechos humanos

Salud publica, libertad
individual, integracion y
mercado medicinal y
adulto.

Honduras

Salud publica

libertad indidivual,
integracion, mercado
medicinal y adulto y
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seguridad y garantia de
derechos humanos

Bahamas

Salud publica, libertad
individual, integracion y
mercado medicinal y
adulto.

Seguridad y garantia de
derechos humanos.

Costa Rica

Salud publica, libertad
individual, integracion y
mercado medicinal y
adulto.

Salud publica, libertad

Seguridad y garantia de
derechos humanos.

Guyana

individual, mercado
medicinal y adulto y
seguridad y garantia de
derechos humanos
salud publica, libertad

Integracion

Belice

individual, integracion,
mercado medicinal y
adulto y seguridad y
garantia de derechos
humanos

salud publica, libertad

Cuba

individual, integracion,
mercado medicinal y
adulto y seguridad y
garantia de derechos

humanos
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Matriz 26. Entrevistas caso mexicano

No organizacion Fecha entrevista Tipo de entrevista
1 AMECA 10/06/2021 Presencial
2 AMEM 11/06/2021 Presencial
3 | Familias y retos extraordinarios 16/06/2021 Zoom
4 Endonatura Lab - Alcann 18/06/2021 Zoom
5 CUPIHD 26/06/2021 Presencial
6 CUPIHD 01/07/2021 zoom
7 Por Grace 07/07/2021 Zoom
8 Diputada 04/08/2021 zoom
9 Senadora 05/08/2021 zoom
10 | EPSD-CMPDDH-Instituto Ria 07/08/2021 zoom
11 Mundo verde 09/08/2021 zoom
12 Espolea y Open Society 10/08/2021 Zoom
13 Espoleay MUCD 12/08/2021 zoom
14 Coalicion de pacientes 13/08/2021 Zoom
15 CUPIHD-UAM/CIDE 17/08/2021 zoom
16 ReverdeSer 25/08/2021 Zoom
17 México Regula 25/08/2021 Zoom
18 CUPIHD-CIDE 26/08/2021 zoom
19 PASDyC-CUPIHD- 31/08/2021 Zoom
21 CEIS 03/09/2021 Zoom
20 Senador 07/09/2021 zoom
22 Cu 10/09/2021 zoom

Instituto Mexicano del
23 cannabis-Planton 30/09/2021 Presencial
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Matriz 27. Entrevistas caso colombiano

No. Organizacion Fecha entrevista | Presencial/virtual
1 | Viso Mutop 05/09/2022 | presencial
2 | Deliberar 07/09/2022 | presencial
3 | Delusticia 07/09/2022 | virtual
4 | ATS/Echele cabeza 09/09/2022 | virtual
5 | Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia 15/09/2022 | presencial

Comisidn Asesora para la reforma de politica de
6 | drogas 15/09/2022 | virtual
7 | Asocolcanna 15/09/2022 | Presencial
8 | Fundacidn ideas para la paz 21/09/2022 | Virtual
9| CESED 23/09/2022 | presencial

10 | Corporaciéon Humanas 23/09/2022 | virtual
11 | Veeduria Cannabis y SPA 03/10/2022 | presencial
12 | Elementa DDHH 04/10/2022 | presencial
13 | Ministerio de salud 06/10/2022 | virtual
14 | ex representante 10/10/2022 | virtual
15 | Asocafiamo 10/10/2022 | virtual
16 | Si a la dosis personal 11/10/2022 | presencial
17 | CAJAR 20/10/2022 | presencial
18 | Cannalivio 28/10/2022 | presencial
19 | Corporacion Teméride 05/11/2022 | virtual
20| USACA 05/11/2022 | presencial
21 | Fundacién Fundaluva 08/11/2022 | presencial
22 | Actor 08/11/2022 | presencial
23 | Comunidad Cannabica Colombiana 09/11/2022 | presencial
24 | representante 10/11/2022 | virtual
25 | Profesor IEAFIT 02/12/2022 | Virtual
26 | Experta industria medicinal 28/12/2022 | virtual
27 | Exfuncionaria Secretaria de salud 06/01/2023 | virtual
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