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PERSPECTIVA

Diseio de politicas para la legalizacion del cannabis: las ocho “P” como
punto de partida

Beau Kilmer, PhD
Centro de Investigacion de Politicas sobre Drogas (Drug Policy Research Center), RAND, Santa Moanica, CA, EE. UU.
Resumen

El panorama de las politicas sobre cannabis estd experimentando una rapida
transformacion. En noviembre de 2012, los votantes en los estados de Colorado y
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Introduccion

El panorama de las politicas sobre cannabis estd experimentando una rdpida transformacién. En noviembre
de 2012, los votantes en los estados de Colorado y Washington aprobaron iniciativas legislativas para permitir
la produccidn comercial, distribucion y tenencia de cannabis. Esto es muy diferente de la despenalizacién, que
especificamente implica convertir a la tenencia en un acto ilicito civil en vez de un delito penal. El 1 de enero
de 2014 abrieron en Colorado establecimientos que venden cannabis al por menor con fines de lucro, y esta
previsto que también se abran otros en Washington mas adelante en este afo. Si bien el cannabis continua
siendo ilegal conforme al derecho federal, el Departamento de Justicia (Department of Justice, DOJ) de
Estados Unidos anuncié que no adoptaria medidas tendientes a impedir que avancen las propuestas de
legalizacion en estados que contaran con “[s]istemas regulatorios y de cumplimiento rigurosos y efectivos...”
(1)"

Este ensayo no aborda el tema de si el cannabis deberia ser legal, sino que se enfoca en cambio en las
consideraciones relativas al disefio que enfrentan las jurisdicciones que estan evaluando la posibilidad de
cambiar su politica sobre cannabis. De hecho, si la legalizacidon del cannabis es positiva o negativa para la
salud y la seguridad publicas depende en gran medida de decisiones de indole regulatoria y el modo en que

1 P P . .
El memorando de Cole (2013) enumerd ocho prioridades federales que deben considerar los fiscales al presentar cargos en casos
vinculados con cannabis. Entre los ejemplos se incluyen prevenir la distribucidn a menores y el desvio de cannabis a otros estados.


http://www.tandfonline.com/
http://www.tandfonline.com/
http://informahealthcare.com/ada

estas se implementen. A continuacion se describen ocho de estas opciones de disefio. Estas perspectivas se
basan en una serie de colaboraciones (2-6), y muchas fueron citadas en un articulo de opinién publicado
anteriormente (7). El presente articulo brinda un analisis mas riguroso de estas decisiones.

Las ocho P
Produccion

La prohibicién incrementa artificialmente los costos de produccién y distribuciéon del cannabis, que luego se
trasladan al consumidor. Parte de este recargo es atribuible a la compensacién de los intermediarios y otros
actores de la cadena de suministro por el riesgo que asumen de ser detenidos, encarcelados y sufrir
agresiones (8). El incremento artificial de los costos también se debe a las “consecuencias estructurales de la
ilegalidad del producto”, que generan ineficiencias en el mercado a raiz de que los participantes deben actuar
de manera clandestina (9,10).

Efectivamente, con la legalizacion se genera la oportunidad de aprovechar las economias de escala en
crecimiento. Caulkins et al. (2) examinaron los costos de produccién asociados con otros cultivos de
trasplante y calcularon que la agricultura completamente industrial podria lograr que los costos de
produccién de una libra de cannabis de alta potencia se sitien en un valor cercano a USD 20, mientras que los
agricultores en California obtienen actualmente cerca de USD 2.000 por un volumen equivalente (2). Los
legisladores podrian procurar limitar la deflacién de costos permitiendo Unicamente la produccién en
espacios cerrados; sin embargo, la reduccion de los costos seria igualmente significativa (10). Los costos de
produccién dependerdan de mas factores y no simplemente del lugar donde esta ocurra. La cantidad de
productores y tipos de productos permitidos incidirdn en estos costos, al igual que las decisiones con respecto
si los productores pueden implementar una integracién vertical con los elaboradores y minoristas o gestionar
multiples establecimientos.

Fin de lucro

Dado que cerca del 80% del mercado de cannabis depende aproximadamente del 20% de los usuarios que en
el afo previo tuvieron un consumo diario o casi diario (2), las empresas interesadas en maximizar sus ingresos
tendran fuertes incentivos para asegurar que existan usuarios que consuman grandes cantidades y para
retener a tales usuarios. Si bien Washington y Colorado regulardn a empresas con fines de lucro que
produzcan y distribuyan cannabis, esta es tan sélo una alternativa a la prohibicién. Por ejemplo, las
jurisdicciones podrian permitir la produccién doméstica, los clubes de compradores de cannabis, las
cooperativas sin fines de lucro o incluso el monopolio estatal. Si bien algunos estados de EE. UU. han
establecido monopolios en ciertos aspectos de sus sistemas de control del alcohol (11), esta alternativa no ha
cobrado impulso en los debates sobre cannabis en EE. UU., ya que los estados no pueden dar instrucciones a
sus empleados de que actlen en desobediencia a la ley federal.

Promocion

Las empresas de cannabis pueden intentar generar y retener a usuarios que consumen grandes cantidades a
través de la promocidon comercial y la publicidad. Las jurisdicciones interesadas en reformar las leyes sobre
cannabis deberian considerar el modo en que la promocién se gestiona dentro y fuera de las tiendas (p. ej.
carteles en via publica, redes sociales, empaquetado, exhibicién en tiendas). Los responsables de politicas
publicas en Colorado y Washington intentan actualmente limitar la publicidad del cannabis, pero es dificil que
en EE. UU. pueda implementarse una prohibicion de este tipo, debido a la doctrina sobre libertad de
expresion comercial. Una de las prioridades del DOJ es actuar contra empresas de cannabis que promocionen
comercialmente el producto de un modo que resulte atractivo para menores (1). Sera interesante ver de qué
modo los fiscales federales determinan cuando las empresas han traspasado los limites y como se abordaran
estas transgresiones.

Prevencion

Si bien incluso los mejores programas de prevencidn no son del todo efectivos, de todas formas a menudo
reportan beneficios que superan los costos, dado que la prevencion es relativamente econdmica (12). La
legalizacion del cannabis suscita interrogantes con respecto a cémo deberian plantearse y presentarse los
mensajes de prevencion cuando se permite el consumo de quienes tienen al menos 21 afios. Si se decide



cambiar los programas en materia de prevencion del uso de cannabis, se debera determinar el momento para
la implementacion. Quienes promueven la reforma sobre el cannabis habitualmente sostienen que los
impuestos que permitiria recaudar su legalizacidon podrian aplicarse a financiar acciones de prevencién. Sin
embargo, tal vez lo mas conveniente seria que los programas de prevencién renueven sus herramientas y se
difundan antes de permitir a las tiendas vender cannabis.

La prevencion también puede incluir limitar el acceso o la exposicion al cannabis. Las experiencias de
regulacion del alcohol sugieren que la normativa sobre la cantidad de tiendas minoristas de expendio, dias de
atencidn y horarios de actividad pueden incidir en el consumo (Ver debate en Pacula et al. (6)).

Potencia

Es posible identificar decenas de cannabinoides en la planta de cannabis. El delta-9-tetrahidrocannabinol
(THC) es el principal responsable de los efectos de la intoxicacidon por marihuana, y de una mayor probabilidad
de ansiedad y ataques de panico (13). Si bien la potencia de THC que contiene el cannabis importado desde
México e introducido en EE. UU. suele ser de entre el 4 y el 8%, el cannabis de alta potencia vendido en
dispensarios de cannabis medicinal normalmente contiene entre un 10 y 25% de THC (19). Los concentrados
en dispensarios de cannabis medicinal pueden ser incluso mas potentes, y algunos tipos de aceite de hachis
disponibles en el mercado presuntamente tienen mas de un 80% de THC (14). Una cuestién importante para
las jurisdicciones que procuran regular el cannabis es si deberia imponerse un limite al THC. Actualmente, en
los Paises Bajos hay un debate con respecto a si se deberia limitar la potencia del THC del cannabis que se
comercializa en los coffee shops (15) al 15%. Quienes se oponen a esta posibilidad aducen que esto generara
un mercado clandestino para productos mas potentes (p. ej., 16).

Asimismo, el THC es solamente uno de los numerosos cannabinoides que se encuentran presentes en el
cannabis. El cannabidiol (CBD) puede reducir la ansiedad (p. ej., 17) y tiene propiedades antipsicdticas (p. ej.,
18)°. Las jurisdicciones que procuren regular la potencia del cannabis podrian, por ejemplo, imponer una
concentracién maxima de THC, una concentracion minima de CBD o una proporcién THC:CBD inferior a un
cierto valor limite. También se podria incidir en el consumo de cannabinoides a través de politicas impositivas
(que se analizan mas adelante).

Pureza

También se pueden aplicar pruebas forenses para identificar impurezas, como moho y plaguicidas. Las
distintas jurisdicciones deberan evaluar la conveniencia de regular la pureza de los productos de cannabis v,
en ese caso, cuales deberian ser los limites. Serd necesario decidir cuanta de esta informacion se deberia
incluir en las etiquetas de los productos. Las autoridades regulatorias deberdn ademds considerar los aditivos
y los concentrados. éSe permitiran mezclas de productos de cannabis con alcohol o nicotina? En Colorado, por
ejemplo, se prohibe expresamente que el cannabis o los productos de cannabis contengan alcohol o nicotina.
¢Se autorizaran los cigarrillos electrénicos que contengan solucidon de aceite de hachis? Si se permiten estos
productos, élas jurisdicciones intentaran someterlos a analisis y regular los ingredientes?

Precio

El precio minorista del cannabis determinara qué sucede con el consumo, la recaudacién impositiva y el
desvio a otras jurisdicciones (19). Los usuarios actuales y potenciales son sensibles al precio del cannabis: una
disminucién del 10% en el precio posiblemente redunde en un incremento de cerca del 3% en la participacién
del mercado de cannabis (20,21). Las jurisdicciones pueden incidir en el precio minorista del cannabis a través
de los tipos impositivos, la modalidad de produccién y la cantidad de productores que se permitan, las
decisiones con respecto a potencia y pureza, y otros factores. Por ejemplo, las autoridades regulatorias
podrian imponer un precio minimo (22).

El tema de los impuestos amerita particular atencién. Si se fijan en un valor demasiado alto, los usuarios
podrian recurrir al mercado negro para acceder a un producto no gravado y desregulado (3,4,23). Basta con
analizar la situacion del tabaco para observar el contrabando que se produce cuando los impuestos se fijan en

% E| CBD tiene otras propiedades terapéuticas. En una cantidad cada vez mayor de paises fuera de EE. UU., es posible comprar con
receta Sativex, un farmaco derivado del cannabis que contiene aproximadamente 50% de CBD y 50% de THC, para el tratamiento de la
espasticidad por esclerosis multiple (26). Asimismo, se estan desarrollando estudios en EE. UU. que evallan la eficacia de utilizar un
extracto de CBD de alta pureza para tratar a nifios con cuadros severos de epilepsia (27).



un valor demasiado elevado (24,25). Dado que puede ser dificil identificar tipos impositivos que posibiliten un
equilibrio adecuado, es probable que estos deban ser ajustados en el tiempo.

El modo en que se recauden los impuestos también tendra consecuencias importantes. Fijar el impuesto en
funcidén del peso total (p. ej. USD 50 por onza) tal vez no sea una alternativa dptima, ya que genera incentivos
para producir y comprar cannabis de mayor potencia (3). Colorado aplica impuestos en relacion con el valor
del cannabis, y Washington hara lo mismo. Sin embargo, los impuestos también podrian determinarse sobre
la base de la potencia del THC o la relacién THC:CBD.

Permanencia

Dado que es improbable que una jurisdiccion pionera logre resolver acertadamente la cuestion de la
legalizacion del cannabis en el primer o segundo intento, seria aconsejable incorporar flexibilidad al sistema.
Las jurisdicciones también deberian evaluar la posibilidad de introducir una “cldusula de caducidad” (sunset
provision) que opere como clausula de salvaguarda en caso de resultar necesario (es decir, tras una cantidad
preestablecida de afos, los politicos o los votantes deciden si desean continuar con la politica o intentar otro
enfoque). Esto puede resultar atil, por ejemplo, si a las jurisdicciones que permiten que companias con fines
de lucro comercialicen y distribuyan cannabis les preocupa que estas empresas intenten mantener el statu
quo sin que medie apoyo popular.

Conclusiones

Todas las alternativas sobre politicas en materia de cannabis tienen a la vez costos y beneficios, y las
opiniones en general varian en funcién de valores vinculados con la toxicidad, libertades personales y
conjeturas con respecto a qué serd mas efectivo (2). Ya que ninguna jurisdiccion contemporanea habia
eliminado la prohibicidn sobre produccién y distribucion comercial de cannabis antes que Colorado y
Washington, se desconoce si la legalizacion representara un paso positivo o negativo para la sociedad. Las
“ocho P” son un punto de partida razonable para quienes participen en el disefio, el andlisis y el debate serio
sobre politicas.
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