adicciones vol.29, n°3 - 2017

La legalizacion de los derivados del cannabis en Espaiia:
Hipotesis sobre un potencial mercado emergente

The legalization of cannabis derivatives in Spain:
Hypothesis on a potential emerging market

ARTURO ALVAREZ*; JUAN F. GAMELLA*; IVAN PARRA*

*Departamento de Antropologia Social, Universidad de Granada

Resumen

Abstract

En este articulo se analiza en primer lugar las dimensiones que tiene el
mercado de cannabis en Espana en base a los datos disponibles sobre
la extensiéon del consumo y las pautas de uso de los consumidores.
A continuacién se repasan y comparan los costes de produccion y
distribuciéon del cannabis en distintos regimenes de produccion y
diversas condiciones juridicas. Se observa como los precios del cannabis
al detalle en el mercado ilegal son bastante altos y podrian reducirse
considerablemente si se legalizasen la produccién y la comercializacion.
En tercer lugar, se examina la relaciéon que hay entre los precios y el
consumo a través del andlisis de la elasticidad del precio de la demanda.
Se pone de manifiesto como una caida de los precios probablemente
resulte en un aumento tanto en el nimero de usuarios como en la
cantidad total consumida por estos. Por ultimo, se consideran distintas
alternativas de fiscalizacion destinadas a contrarrestar la caida de precios
de los derivados del cannabis, mostrando sus fortalezas y debilidades.
Palabras clave: politicas sobre drogas; mercados de drogas ilicitas;
marihuana; precios; legalizacion del cannabis; Espana.

First, this paper estimates the dimensions of the market for
cannabis in Spain using data on the extent of consumption and
the main patterns of use of consumers. Then the paper reviews the
hypothetical production and distribution costs of these drugs in
different production regimes under different legal conditions. The
review shows that current prices of cannabis in the illegal market
could be notably reduced if production and distribution of cannabis
were decriminalized and even more if they were performed by legal
enterprises. Thirdly, we examine the relationship between prices and
consumption levels by analysing the price elasticity of demand. A fall
in the prices of cannabis products will likely result in an increase in
the number of users and in the total amount consumed. Lastly we
consider several alternatives for the taxation of cannabis derivatives to
counteract the likely fall in prices, and their pros and cons.
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os derivados del cahamo (Cannabis sativa) son las

drogas ilegales mas utilizadas en el mundo. Si bien

su nivel de consumo no es comparable al de drogas

legales tales como el tabaco, el alcohol y la cafeina,
es al menos seis veces superior al de cualquiera de las otras
drogas ilegales (Gowing et al., 2015; UNODC, 2015). Aun-
que los derivados canndbicos son sustancias con una gran
variedad de usos y significados terapéuticos, religiosos y re-
creativos, aqui nos centraremos en su condicion de mercan-
cias que se producen y distribuyen buscando un beneficio
econémico. Su origen es un producto agricola relativamente
barato que puede cultivarse en muchas zonas del planeta.
En condiciones de ilegalidad, sin embargo, sus costes de
produccién y distribucién, como los de la hoja de coca o la
adormidera, aumentan de manera desmesurada. Los costes
se elevan por los riesgos que los productores y distribuidores
han de enfrentar en cada una de las etapas de elaboracién
y venta de estos preparados. Es decir, las economias de las
drogas ilegales son mucho mas de servicios que de manufac-
turas. La ilegalidad suele impedir, ademas, el desarrollo de
economias de escala, que abaratarian considerablemente los
costos de produccion, distribucién y venta (Hawken, 2013).

La primera decision que debe adoptar cualquier go-
bierno que pretenda legalizar los derivados del cannabis
es determinar hasta donde estd dispuesto a liberalizar su
produccion y su comercializacién. Hay diversas alternativas
que, ademas, podrian implementarse de varias formas y con
mas o menos restricciones. Entre las principales opciones
destacariamos las siguientes: 1) despenalizar de factola venta
al por menor en establecimientos similares a los coffee shops
holandeses; 2) permitir el cultivo a pequena escala para el
propio consumo; 3) autorizar el cultivo compartido en aso-
ciaciones o clubs de usuarios; 4) establecer un monopolio
estatal sobre la produccién y venta, administrado mediante
un sistema de licencias como las que han existido para el
tabaco, el alcohol y el opio; y 5) dejar que se produzcan y
vendan libremente como objetos de consumo prohibiendo
su venta a menores, como ocurre hoy con el alcohol o el
tabaco (Apfel, 2014; Brook y Wakabayashi, 2000; Gamella
y Martin, 1992; Kilmer, Kruithof, Pardal, Caulkins y Rubin,
2013; MacCoun, 2014).

Estos cambios tendrian repercusiones internas en el pais
en cuestion y en sus relaciones con otros paises, especial-
mente aquellos con los que mantenga lazos comerciales,
migratorios y politicos mas estrechos, ya que afectarian a
los tratados internacionales suscritos en la materia. La ex-
periencia holandesa de legalizacién de facto parece mostrar
que los cambios en el estatus legal de una sustancia afectan
a los paises vecinos y a sus consumidores, y que los cambios
tienen a menudo un caracter internacional y transnacional
(Decorte, 2007; Korf, 2002, 2011; MacCoun y Reuter, 1997,
2001; MacCoun, 2011; Monshouwer, van Laar y Vollebergh,
2011; van Ooyen-Houben y Keemans, 2015; van Ooyen-Hou-
ben, Bieleman y Korf, 2016).

Ademas, es importante considerar si la legalizaciéon de
la produccién y venta de cannabis permitiria una notable
reduccién de su precio al detalle y aumentaria su disponi-
bilidad. Por otro lado, es probable que se acreciente la es-
tandarizaciéon de los productos, se reduzca su adulteraciéon
y se incrementen tanto su calidad media como su potencia.
Podria también aumentar la informacion sobre el producto
disponible por los consumidores. También es bastante pro-
bable que se multipliquen las formas de comercializacién y
la publicidad promovidas por fabricantes y distribuidores.
Todo esto podria generar un aumento del consumo, sobre
todo a medio plazo (Caulkins, Kilmer y Kleiman, 2016; Caul-
kins, 2016a).

El comercio de marihuana y de hachis es un negocio que
genera hoy importantes beneficios econémicos. La mayor
parte del consumo la realizan los usuarios intensivos, que se
concentran entre los adultos jovenes, personas con edades
entre 18y 25 anos (Caulkins et al., 2015; Caulkins et al, 2016;
van Laar, Frijins, Trautmann y Lombi, 2013). Desde un punto
de vista comercial, una empresa que se dedicara a la produc-
cién-distribucion de cannabis intentaria fidelizar y ampliar
la clientela de consumidores intensivos a la vez que captar
nuevos clientes que deseasen probar sus productos. Para con-
seguirlo es probable que estas empresas desarrollasen y fo-
mentaran procesos de mercantilizaciéon y marketing. Por su
parte las administraciones publicas asumirian nuevas respon-
sabilidades que requeririan una regulacién adecuada y par-
tidas presupuestarias para afrontarlas. Con ello tendriamos
nuevas areas de conflictos, pleitos y denuncias. Incluso si se
prohibiera la publicidad directa, como ocurre crecientemen-
te con el tabaco, es probable que aumentasen la promocién
y la publicidad indirecta de los nuevos productos cannabicos
legales, que podrian presentar nuevas perspectivas de estas
drogas o replantear algunas ya conocidas.

No sabemos qué representaciones sociales poblaran el
imaginario colectivo en un nuevo contexto social en el que
estas drogas sean productos de comercio y consumo licito
de masas. Tampoco sabemos coémo esas representaciones in-
fluirian en el interés por probarlas, consumirlas con cierta
regularidad o soslayarlas. Pero no conviene descartar un es-
cenario andlogo al de las principales sustancias psicoactivas
legales en sus diversos estatus juridicos y comerciales, sobre
todo el del alcohol, como ya se estd experimentando en al-
gunos estados norteamericanos.

Si la legalizacién trajera consigo un incremento del nu-
mero de usuarios, especialmente de aquellos que toman
estas drogas con mayor frecuencia e intensidad, se produ-
ciria también un aumento en la incidencia y prevalencia
de los problemas que ocasiona su uso —incluido el riesgo
de dependencia-y, por consiguiente, en los costes indivi-
duales, familiares y puiblicos que directa o indirectamente
podrian atribuirse al consumo. Este aumento, tanto del
numero de usuarios como de los patrones problematicos
o daninos de consumo, es uno de los temas centrales a
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considerar en la legalizacién y sus consecuencias (Caul-
kins, 2016a, 2016b; Hall y Lynskey, 2016; Hasin et al, 2015;
WHO, 2016).

Por otra parte, la conversién de los derivados del canna-
bis en productos de venta y consumo legales podria tener
efectos positivos para los consumidores, como una mayor
calidad y estandarizacién del producto, un mayor control
sanitario y una mayor informacién sobre su contenido. Pero
recordemos también, que hay productos legales de amplio
consumo, como los cigarrillos industriales o muchas bebidas
populares, cuyo contenido final es secreto comercial y no
resulta accesible para el consumidor.

La legalizacion también podria disminuir la persecu-
ci6én policial y el procesamiento penal de los vendedores
y traficantes y, por consiguiente, se reducirian los costes
que se dedican a estas tareas. Ademas, es muy probable
que disminuyan los juicios asociados a este comercio y
el nimero de personas procesadas y encarceladas. Esto
puede ayudar a mejorar el sistema judicial y penitenciario
espanol, actualmente sobresaturado y dificilmente soste-
nible.

No obstante, con la legalizacion seguramente no desapa-
receran ni el mercado ilegal ni las conductas ilicitas. Por
ejemplo, los menores continuaran teniendo prohibido el
uso de la marihuana y seguirdn adquiriéndola de manera
ilegal. El Estado debera decidir qué penas impone a las per-
sonas que faciliten el acceso o vendan marihuana a meno-
res. El contrabando y el menudeo de marihuana seguiran
siendo objeto de interés policial y penal. En cualquier caso,
los costes por la persecucion policial, penal y penitenciaria
de estas conductas seguramente seran mucho menores que
las asociadas hoy al sistema prohibicionista. El ahorro po-
dria en parte dedicarse a aumentar y mejorar el tratamiento
de los danos causados por el consumo, asi como a mejorar
la formacién de ninos y jévenes en relaciéon al consumo de
cannabis y otras drogas, a reducir la demanda y el consumo
de estas sustancias y a limitar en todo lo posible los usos ex-
cesivos o problematicos.

Por otro lado, la legalizacion del cannabis también facili-
tara que las administraciones publicas puedan controlar me-
jor su produccién y su venta. Los impuestos son el principal
instrumento que el Estado tiene a su alcance para regular
los precios y mantenerlos elevados, evitando asi que se in-
cremente el consumo. Ademas, los impuestos permitiran re-
caudar ingresos que podrian dedicarse a la prevencion y el
tratamiento, asi como a la implementacion de otras politicas
sociales. Como contrapartida, los impuestos pueden conver-
tirse en un impedimento para combatir el mercado ilegal,
si contribuyen a mantener demasiado altos los precios de
los productos legales. No existe hasta el momento ningin
modelo de fiscalizacién que se haya aplicado con éxito al
mercado de cannabis. Como veremos mas adelante, tanto
la eleccién de la base imponible como del tipo de grava-
men de los impuestos sobre la produccion o el consumo de

cannabis son todavia decisiones de tipo experimental con
resultados no totalmente satisfactorios.

Determinar el impacto econémico que tienen o pueden
tener las politicas publicas para regular la produccion, la
ventay el uso del cannabis es una tarea compleja. Aparte de
que se necesitan datos que muchas veces no estan disponi-
bles o no existen, es preciso plantear un modelo econémico
que integre variables tales como el modo de produccién, los
precios, los patrones de consumo, los danos y las pérdidas
que puede ocasionar, los impuestos y los potenciales bene-
ficios. Si se admite que el consumo de marihuana implica
potenciales riesgos y danos, y que ambos son proporciona-
les a la extensién y forma del consumo, la prevalencia de
usuarios intensivos y el contenido de tetrahidrocannabinol
(THC), la mejor politica publica serd aquella que contribu-
ya a limitar y mejorar el consumo, reduciendo sus conse-
cuencias negativas, al tiempo que aumenta las opciones de
un consumo mas responsable y controlado. Por otra parte,
la reciente legalizacion de la marihuana para uso recreativo
en Uruguay y varios estados norteamericanos, esta ponien-
do de manifiesto las dificultades que entrana la fiscalizacion
de este mercado, su limitada eficacia para combatir el mer-
cado negro, asi como la moderada rentabilidad econémica
y social de algunos de los sistemas de recaudacion fiscal que
se estan ensayando. Aunque todavia es pronto para evaluar
estas experiencias, el hecho de que algunas de ellas se ha-
yan modificado sustancialmente nada mas iniciarse su im-
plementacién sugiere que, junto a los criterios sociales, los
criterios econémicos deben tenerse muy en cuenta al dise-
nar las politicas publicas sobre drogas (Kleiman y Ziskind,
2014).

Este articulo analiza en primer lugar la dimensién que
tiene actualmente el mercado de cannabis en Espana en
base a los datos disponibles sobre la extension del consu-
mo y las pautas de uso de los diversos tipos de usuarios. A
continuacion se repasan y comparan los costes de produc-
ci6én y distribucion del cannabis en distintos regimenes de
produccién y diversas condiciones de legalidad. Los datos
disponibles parecen indicar que los precios al por menor
del cannabis en el mercado ilegal son bastante altos y po-
drian reducirse considerablemente si se legalizasen su pro-
duccién y comercializacion. En tercer lugar, se examina la
relacion que hay entre los precios y el consumo a través
del analisis de la elasticidad-precio de la demanda. Estos
analisis indican que es probable que una caida de los pre-
cios resulte en un aumento de la demanda y del consumo
agregado, y quiza también en el nimero de usuarios. Por
ultimo, se consideran distintas alternativas de fiscalizacion
para la marihuana, mostrando sus fortalezas y debilidades.
Para ello, se repasan las experiencias que ya se han puesto
en marcha, o se proyecta implementar en los estados nor-
teamericanos en los que se ha legalizado recientemente el
uso recreativo: Colorado, Washington, Oregén, Alaska y el
Distrito de Columbia.
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Tamaiio del mercado de cannabis en Espana

Estimar el tamano de un mercado ilegal supone un im-
portante reto. Todas las estimaciones tienen grandes pro-
blemas, de ahi que los datos que ofrecemos a continuacién
deban considerarse s6lo hipétesis a contrastar.

Sabemos, por estudios recientes llevados a cabo en los
EE.UU. y la Unién Europea, que la mayor parte del con-
sumo de cannabis lo realizan los usuarios regulares y ex-
perimentados, que en las encuestas poblacionales estan
representados por quienes afirman haber consumido en
el ultimo mes diariamente o casi a diario. Por otra parte,
se ha observado que la cantidad consumida se incrementa
con la frecuencia de uso, es decir, cuantos mas dias se con-
sumen este tipo de sustancias también suele ser mayor la
cantidad media consumida en cada episodio de consumo.
Las personas que consumen a diario toman una cantidad
media diaria de cannabis mucho mayor que las que lo ha-
cen con menor frecuencia. Por ello, a la hora de realizar
cualquier estimacién del consumo, es necesario tener en
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cuenta los tipos de usuarios en funcién de la frecuencia
con la que utilizan la sustancia, las dosis habituales de con-
sumo, las vias de administracion, etc. (Caulkins y Kilmer,
2013; Caulkins et al, 2015; Caulkins, Hawken, Kilmer y
Kleiman, 2012; Kilmer, Caulkins, Midgette, et al., 2013; van
Laar et al, 2013).

Para realizar nuestra estimacién hemos seguido el mismo
procedimiento utilizado por Caulkins y Kilmer (2013) para
calcular el tamano del mercado de cannabis en la Union Eu-
ropea. Hemos empleado los datos de prevalencia de uso de
cannabis en el dltimo mes y de frecuencia de uso (medido
en dias de consumo) de la encuesta EDADES del ano 2013
(Figura 1). Las cantidades medias de consumo diario por
cada tipo de usuario que hemos utilizado son las obtenidas
en una investigacién en la que se obtuvieron dichos datos
a través de una encuesta on-line realizada a 2.530 usuarios
de siete paises de la Union Europea (van Laar et al., 2013).

Consumo
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Nota. UA: Prevalencia de uso en el dltimo afio; UM: Prevalencia de uso en el Gltimo mes. 1-30: Nimero de dias consumido en el Gltimo mes.
Fuente: Elaboraci6n propia con datos de EDADES 2013

Figura 1. Tamaho relativo de los diferentes segmentos del mercado de cannabis en Espafia, 2013

1 Los expertos consideran que las encuestas sobre drogas sdlo reflejan entre un 25 y 50 por ciento del consumo real, por lo que esta cantidad habria que multiplicarla
por un factor de correccion de entre 0,25 y 0,5 para obtener una cantidad mds aproximada a la cifra real (Caulkins y Kilmer, 2013: 295-6). En este caso la cantidad
estimada de consumo se situaria entre 485 y 582 toneladas. En este articulo todas las cifras que ofrecemos no contemplan esta diferencia entre el consumo declarado
por los usuarios en las encuestas y el consumo real, ya que no sélo varia respecto a la sustancia considerada, sino que probablemente no es igual en todos los paises.
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La cantidad de cannabis que se consumi6 en Espana en
2013 se situaria en el entorno de las 388 toneladas', ligera-
mente por debajo de las 394 toneladas que Caulkins y Kil-
mer estimaron que se habian consumido en 2009. La mayor
parte del consumo de cannabis lo realizaron los usuarios
que lo tomaban a diario o casi a diario, y que estimamos
suponian el 87% de la demanda de estos productos. Un re-
sultado semejante se repite en todos los paises de la U.E.
que se han estudiado (Caulkins y Kilmer, 2013).

De acuerdo con los resultados del estudio de Caulkins y
Kilmer, Espana fue el pais de la Unién Europea en el que
mads cannabis se consumi6 en 2009. Ese ano se consumie-
ron aqui algo mas de la cuarta parte de todos los derivados
del cahamo que se usaron en la Unién Europea. E1 87% de
todo el consumo se concentré en seis paises: Espana, Fran-
cia, Italia, Reino Unido, Alemania y Holanda. Sin embargo,
se observaban diferencias significativas entre estos paises,
que parecen deberse al diferente peso que en ellos tienen
los usuarios mas intensivos. Tres paises —Espana, Francia y
Holanda— presentan tasas de usuarios intensivos (que lo
tomaron en mas de 19 dias en el Gltimo mes) que duplican
las de los otros tres —Alemania, Reino Unido e Italia—, en
los cuales mas de la mitad de los usuarios s6lo consumieron
entre uno y tres dias al mes. Esto podria indicar la existen-
cia de dos patrones distintos de consumo de cannabis en
Europa: uno en el que predominan los consumos de baja
intensidad, y otro con una mayor prevalencia de usuarios
que consumen diariamente o casi a diario. Portugal se en-
contraria claramente dentro del grupo de Espana, Franciay
Holanda, y otros dos paises, Bélgica y Austria, estarian muy
proximos a este grupo.

El valor del mercado de cannabis en Espaiia

¢Qué valor y dimensiones tiene el mercado de cannabis
en Espana? :Qué gasto total se realiza para adquirir este
producto? ¢Cuanto gastan todos sus consumidores en con-
junto?

En su estudio del mercado europeo de cannabis, Caul-
kins y Kilmer (2013) calcularon de dos formas distintas el
gasto aproximado en cannabis realizado en 22 paises de la
U.E. En primer lugar, multiplicaron la cantidad consumi-
da estimada por el precio medio del gramo de marihuana
vendido al detalle. El resultado de ese calculo da lugar a un
gasto de 1.931 millones de euros en Espana en el ano 2.009.
En segundo lugar, realizaron el calculo con los datos de los
precios medios ponderados de gasto mensual declarado por
los distintos tipos de usuarios en la encuesta on-line en su
muestra de siete paises. De esta manera, el gasto total al me-
nudeo ascendia a 1.575 millones de euros. De acuerdo con
esta cifra el promedio del gasto mensual por consumidor
habria sido 55 € y el de gasto anual 659 €.

Caulkins y Kilmer senalan que la diferencia entre ambas
cifras puede deberse, entre otros factores, a que los usuarios

regulares e intensivos suelen comprar cantidades mayores,
por las cuales obtienen mejores precios y descuentos. Consi-
derada de esta forma, la divergencia entre las dos estimacio-
nes nos ofreceria una evaluacién aproximada del promedio
de los descuentos, que en el caso de Espana seria alrededor
de un 20 por ciento. Esta cifra se corresponde con los datos
que nosotros mismos hemos obtenido en nuestro trabajo de
campo en 2015 y entrevistando a usuarios de este tipo.

Precios del cannabis en relacion
con su estatus juridico

¢Cuanto podrian bajar los precios del cannabis si se le-
galizase? Para intentar responder a esta pregunta vamos a
repasar el analisis, realizado por Caulkins (2014: 21-22), de
varios escenarios que podriamos pergenar con los datos dis-
ponibles. En la Figura 2 se muestran los resultados de com-
parar los costes de produccién y precios de un kilogramo de
marihuana en distintos regimenes de produccion y diferen-
tes estatus de legalidad.

La primera columna de la Figura 2, en rojo, representa
el precio de venta al por mayor de un kilogramo de mari-
huana de la variedad denominada sinsemilla en el oeste de
los Estados Unidos en 2008, cuando todavia eran ilegales
su uso y su venta. Los precios se han reducido considera-
blemente desde entonces (Caulkins, 2014). Las siguientes
dos columnas, en azul, muestran la caida de los precios que
tuvo lugar con el levantamiento parcial de la prohibicién
para uso medicinal, a pesar de continuar siendo ilegal a
nivel federal. Las columnas en verde corresponden a los
costes de produccion en distintos escenarios dentro de un
régimen de produccioén y comercio legales. La primera de
ellas recoge los costes de produccién de una empresa far-
macéutica holandesa que cultiva marihuana para uso me-
dicinal de alta calidad y a pequena escala. Las tres ultimas
columnas recogen distintas estimaciones de los costes de
produccion de diversas alternativas de cultivo dentro de un
régimen legal regulado. Los costes de produccion podrian
llegar a ser incluso mas bajos, si se tomasen como referen-
cia los que tiene actualmente el cahamo para diversos usos
industriales. En Canadad el coste de este tipo de canhamo se
sitda actualmente en 964 € por hectarea. En dichas con-
diciones el coste de produccion de un kilogramo de ma-
rihuana con una concentracién de THC equivalente a la
que contiene la variedad sinsemilla podria llegar a estar por
debajo de los 2 € antes de impuestos (Caulkins et al, 2012:
161). Los costes del procesamiento de un kilogramo de ta-
baco se sitian dentro del mismo orden, y serian muy pare-
cidos para la marihuana. Para llegar a producir marihuana
con un alto contenido de THC ni siquiera seria necesario
cultivar la variedad sinsemilla, ya que el procesamiento in-
dustrial podria incluir el enriquecimiento de la marihuana
con THC de otras partes de las plantas u otras plantas —algo
que todavia no ha ocurrido en ninguno de los estados en
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Figura 2. Precios al por mayor de un kilogramo de marihuana sinsemilla en distintos regimenes de produccién

los que se ha legalizado la produccién de cannabis con fi-
nes medicinales o recreativos.

Como afectan los cambios en los precios al
consumo: la elasticidad de la demanda

¢Qué efecto tendria sobre el consumo una bajada de los
precios del cannabis legal? El efecto que tienen los precios so-
bre el consumo se denomina en economia “elasticidad-precio
de la demanda”. Este concepto mide el cambio que se produ-
ce en el consumo de un bien o servicio cuando se incrementa
el precio el uno por ciento, y se calcula viendo las variaciones
que se producen en la curva de demanda del producto.

Los economistas que han estudiado la elasticidad de la
demanda del cannabis han tratado de determinar cémo po-
dria cambiar el consumo en respuesta a los cambios tanto
de los precios monetarios como de la legislacién. Hay que
tener en cuenta que la legalizacién también afectaria a otros
factores determinantes del consumo que los analisis econo-
micos no toman en consideracién, como son los cambios en
las normas culturales, la sanciones informales (por ejemplo
de los padres o de otras fuentes de autoridad) o la influen-
cia del grupo de iguales.

En Espana no se han realizado estudios sobre la elasti-
cidad de la demanda del cannabis, pero si en otros paises,
concretamente en EE.UU. y Australia. Pacula (2010) ha rea-
lizado una revision sistematica de toda esta literatura pres-
tando especial atencién a como los cambios en los precios y
la legislaciéon pueden afectar a la prevalencia y la frecuencia
de uso de los distintos grupos de consumidores. Como ya

hemos senalado anteriormente, la mayor parte del consumo
se concentra en los usuarios regulares e intensivos (Gamella
y Jiménez Rodrigo, 2003), de manera que cualquier varia-
cién en su nimero afectara al consumo global.

En todos los estudios realizados a nivel internacional, los
consumidores habituales se concentran en ciertos grupos
de edad. Espana no es una excepcion. En la encuesta EDA-
DES 2013, el 15,9% de las personas con edades comprendi-
das entre los 18 y los 25 anos declararon haber consumido
cannabis en el Ultimo mes, frente al 7,7% de los menores
de 18 anos (15-17 afios) y el 5 % de los mayores de 25 anos
(26-64 anos).

Pacula senala que hay suficientes evidencias en la litera-
tura de que tanto la rebaja de los precios como la reducciéon
de las sanciones administrativas o penales por el uso de la
marihuana hacen que: (1) mas personas, sobre todo adoles-
centes y jovenes, se inicien en su consumo; (2) aumente el
namero de usuarios regulares; y (3) prolonguen su consu-
mo durante periodos mas largos. Por otra parte, esta auto-
ra advierte que cualquier modelo que trate de proyectar el
impacto que puede tener sobre el mercado la legalizacion
de la marihuana, debera tener en cuenta también los cam-
bios en las normas sociales y en la percepcién de los danos,
ademas de los cambios en el precio monetario y los riesgos
legales, si no quiere subestimar el efecto pronosticado sobre
el consumo (Pacula y Lundberg, 2014; Pacula, 2010).

Son muchos los factores que impiden realizar un calculo
aproximado de co6mo podria aumentar el consumo de can-
nabis en Espana, si se legalizase su venta. En primer lugar,
desconocemos cudnto bajaran realmente los precios. En se-
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gundo lugar, las estimaciones de la elasticidad total de la de-
manda que se han realizado oscilan entre -0,4y -1,5, y han
sido calculadas sobre variaciones modestas de los precios en
un régimen de prohibicién (Kilmer, Caulkins, Pacula, Mac-
Coun y Reuter, 2010: 23; Pacula y Lundberg, 2014: 7). Es
muy probable que la relacién entre los precios y el consumo
sea muy distinta en un régimen legal. Ademas, seguramente
hay otros factores, mas alla de los precios, que cambiaran en
una situaciéon de legalizacién y normalizacion del comercio.
Por ejemplo, muchos usuarios perderan el miedo a las san-
ciones legales y a sus implicaciones sociales y politicas (Kil-
mer et al., 2010: 23-24; MacCoun, 2010). También podria
ocurrir que cambiasen las percepciones de estas drogas y su
atractivo, o que se hiciesen mas visibles e innegables algunos
de sus riesgos o de sus ventajas, al disponer de datos mas
contrastados sobre su consumo, como sucede actualmente

con el tabaco, el azicar o el alcohol.

Los impuestos sobre los productos
cannabicos

Deciamos que la legalizacion puede contribuir a reducir
notablemente los precios mediante la disminucién de los
riesgos que asumen los productores y distribuidores. A esto
seguramente se anadirdn incrementos en la productividad y
disminucion de los costos medios derivados de las economias
de escala. Como contrapartida, cabria esperar un aumento
del ndmero de usuarios y del consumo total. La caida de los
precios podria compensarse mediante la aplicacion de im-
puestos especiales, lo que proporcionaria beneficios al Estado
que podrian dedicarse a prevencién y tratamiento, asi como a
implementar otras politicas sociales. Los impuestos aplicados
ala marihuana deberian ser lo suficientemente altos para evi-
tar que aumentase el consumo o que se desviase a otros paises
con mayores impuestos, pero tendrian que estar por debajo
del umbral que permita que el comercio legal pueda compe-
tir con el mercado ilicito —objetivos dificiles de alcanzar. En
Washington, por ejemplo, los precios de venta del gramo de
marihuana cuando se empez6 a vender en establecimientos
legales en 2014 oscilaban entre 25y 30 délares. Una parte im-
portante de ese precio se debia a los impuestos especiales que
se aplicaron en esa primera etapa: un 25% sobre el precio de
venta a productores, procesadores y vendedores al detalle. En
julio de 2015 se cambi6 el sistema de tributacién aplicando
un sélo impuesto especial del 37% en la venta al por menor.
Paralelamente fueron creciendo el numero de licencias de
establecimientos de venta y la competencia entre ellos. Como
resultado, los precios del gramo de marihuana cayeron hasta
poco mas de 9 délares en marzo de 2016, situandose muy
cerca de los precios que tenia en el mercado ilegal (Jenseny
Roussell, 2016; The Daily News in Longview, 2-01-2016). En
menos de dos anos el precio de la marihuana al por mayor
para uso recreativo en Washington se redujo en dos tercios
(Humphreys, 2016).

Dos cuestiones sobresalen hasta el momento en el debate
planteado sobre la legalizacion y los impuestos: Qué carga
fiscal debe tener la marihuana legal y qué se debe grabar.
Existen varios estudios con interesantes analisis y propuestas
sobre estos temas (Caulkins et al, 2015; Kilmer et al, 2010;
Kilmer, Caulkins, Midgette, et al, 2013), pero la mejor in-
formacién proviene de los informes y crénicas sobre lo que
esta ocurriendo en los estados norteamericanos que hasta
el momento han legalizado el consumo recreativo: Colora-
do, Washington, Alaska, Oregén y el Distrito de Columbia.
Este ultimo s6lo ha legalizado el cultivo de hasta seis plantas
(tres en fase de floracion) para los residentes, ya que el Con-
greso ha impedido hasta ahora que la ciudad de Washing-
ton pueda establecer un sistema impositivo para regular un
mercado legal de marihuana. Las experiencias de los otros
estados presentan interesantes semejanzas y divergencias.
En todos esos estados pioneros primero se legaliz6 la venta
de marihuana para uso medicinal, grabada con unos tipos
impositivos bajos. Posteriormente, se ha legalizado la venta
para uso recreativo, sujeta a unos impuestos especiales ele-
vados. Esto ha dado lugar a la coexistencia de tres mercados
que compiten entre si: el mercado ilicito, el mercado legal
y el mercado de la marihuana medicinal, del que se deriva
algo del producto, de forma fraudulenta, al uso recreativo.
Entre las diferencias, destacan el nivel de gravamen elegido
en cada estado y el objeto del mismo.

En noviembre de 2012 Colorado y Washington aproba-
ron la venta legal de marihuana para uso recreativo. En
Colorado las ventas empezaron a principios de 2014 y en
Washington a mediados de ese mismo afno. Ambos han opta-
do por aplicar un sistema de gravamen sobre la marihuana
ad valorem, es decir, un porcentaje sobre el precio final del
producto.

La principal ventaja de este sistema es que resulta facil
de aplicar y su implementacién es de bajo coste. Sin embar-
go, presenta varios inconvenientes, el mas notable reside en
su dificultad para reducir el mercado ilegal. Generalmente,
cuando una industria comienza su andadura, si la deman-
da supera a la oferta, los precios aumentan. Esto ocurrio,
tanto en Washington como en Colorado, cuando se empe-
z6 a vender legalmente marihuana para uso recreativo. La
aplicacion de impuestos especiales sobre la marihuana re-
lativamente elevados contribuy6 a incrementar los precios
al detalle hasta niveles poco competitivos con el mercado
ilicito, que mantuvo sus ventas. Como consecuencia, la
venta ilicita continu6é manteniendo una cuota de mercado
importante.

Por otro lado, si los productores logran desarrollar eco-
nomias de escala y los precios caen, también lo hara la re-
caudacion fiscal. Ademas, unos precios mas bajos pueden
favorecer el aumento del consumo entre los jévenes y que
parte de la marihuana de bajo coste se desvie a mercados ile-
gales en otros estados con precios mas altos (Caulkins et al,
2015). La forma de corregir esto seria elevar mas los impues-
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tos, lo que afectaria negativamente a la emergente produc-
cion legal. En EE.UU. parece que ha habido presiones de
la industria legal del cannabis que han conseguido cambios
legislativos y fiscales acordes con sus intereses, reduciendo
los impuestos sobre sus productos (Jensen y Roussell, 2016;
Subritzky, Pettigrew y Lenton, 2015). También se ha obser-
vado el desvio de marihuana legal desde Colorado a otros
estados (Gurman, 2016; Hughes, 2016).

En noviembre de 2014, los estados de Oregén y Alaska
aprobaron la legalizaciéon de la produccion y venta de can-
nabis para uso recreativo. En octubre de 2015 se empez6 a
vender este tipo de marihuana en Oregén en los dispensa-
rios que ya existian para la venta de marihuana medicinal.
En 2016 se espera que comiencen a otorgarse las primeras
licencias para abrir establecimientos en los que se pueda
vender exclusivamente marihuana para uso recreativo. En
Alaska todavia no ha empezado la venta de estos productos,
ya que su legislacion sobre la marihuana se encuentra en
fase de desarrollo. A diferencia de Colorado y Washington,
Oregoén y Alaska han optado por aplicar los impuestos espe-
ciales sobre el peso y no sobre el precio. En enero de 2016
Oregén empezé a aplicar un impuesto del 25% en todas
las transacciones de marihuana recreativa que se realizan
de manera transitoria en los dispensarios de marihuana me-
dicinal. Cuando mads adelante estas compraventas puedan
realizarse en los nuevos establecimientos autorizados para
ese fin, esta previsto gravar dichas operaciones comerciales
con impuestos que podran ir del 17 al 20%.

Aplicar los impuestos al peso en lugar de hacerlo al
precio tiene la ventaja de que la recaudacion es mds esta-
ble. Por otra parte, puede desincentivar que la industria
desarrolle la produccién en masa, favoreciendo la crea-
cién de productos mas artesanales y de mayor calidad.
Sin embargo, también puede conllevar el riesgo de que se
acabe comercializando un tipo de cannabis con una alta
concentracion de principio activo, una tendencia que se
ha apreciado en los dltimos anos en los mercados ilegales
tanto en EE.UU como en Europa. Por todo esto, algunos
expertos han propuesto otros sistemas impositivos que
tendrian como base del gravamen el contenido de THC o
la proporcién de los dos principales principios activos: el
THCy el CBD (Cannabidiol). Aplicar los impuestos al con-
tenido de la marihuana podria favorecer el desarrollo por
parte de la industria de productos “mas blandos”, o sea,
con menor potencial psicoactivo y menos intoxicantes. Re-
cordemos que varias investigaciones han apuntado a una
correlacion entre el riesgo de dependencia y la potencia
del cannabis que se consume (Freeman y Winstock, 2015).
En Holanda, por ejemplo, las demandas de tratamiento
crecieron coincidiendo con un aumento en la concentra-
cién de THC de la marihuana y el hachis que se vendia en
los coffee shops, aunque en los tltimos anos las demandas de
tratamiento han empezado a disminuir (Hall, 2015; Lie-
bregts, et al. 2013; MacCoun, 2011; Niesink, Rigter, Koeter

y Brunt, 2015; Pijlman, Rigter, Hoek, Goldschmidt y Nie-
sink, 2005). Otras investigaciones han senalado que la pre-
sencia de CBD contrarresta algunos efectos adversos del
THC, como la ansiedad, los ataques de panico y algunos
sintomas psicoticos (Bhattacharyya et al., 2010; Englund
et al., 2012; Leweke et al., 2012; Niesink y van Laar, 2013).
Sin embargo, un método impositivo basado en el conteni-
do seguramente plantearia mayores dificultades técnicas y
tendria unos costes mas elevados, ya que seria necesario
crear un sistema para controlar mediante pruebas aleato-
rias el contenido de los derivados ofrecidos en el mercado.
Este forma de control no se ha implementado todavia en
ningun lugar.

Conclusiones

El estatus juridico politico del cannabis esta cambiado
de forma que hasta hace poco resultaba inaudita. En varios
paises occidentales se estd avanzando hacia una cierta for-
ma de legalizacion de su produccién, distribucién y venta
que puede llevar a su incorporacion junto a las sustancias
psicoactivas de amplio consumo diario y aceptado como el
alcohol o el tabaco, asi como a su inclusion en la farmaco-
pea general. Estas transformaciones generan multitud de
preguntas e incertidumbres sobre los costes y beneficios
que podria reportar pasar a considerar el cannabis como
una mercancia legal, comercial, regulada y sujeta a im-
puestos.

La legalizacion de los derivados del canamo suscita reac-
ciones a menudo antagénicas que provienen de posturas muy
polarizadas. Unos ven en la legalizacion una tema de justicia
social y una especie de panacea para tratar y paliar nume-
rosas enfermedades o resolver los problemas que causan las
drogodependencias. Otros, sin embargo, sélo aprecian en
esta planta milenaria riesgos para la salud de los consumido-
res y una fuente de problemas sociales de toda indole. Sin
embargo, defender el derecho a cultivar unas plantas para el
consumo propio, o el uso de los derivados del canamo entre
adultos no deberia ser incompatible con promover un uso
responsable y moderado de estos productos, incluso con pre-
venir su consumo o luchar porque se reduzca entre la po-
blacién mas vulnerable. Estas acciones podrian mantenerse e
incluso mejorarse en una situacion de normalidad juridica y
legalidad comercial de estos productos. Entre los defensores
de la legalizacion del cannabis deberia haber mas personas
que colaborasen también en la prevencion y reduccion de
su consumo, especialmente el inmoderado, asi como en la
reducciéon de danos —como ocurre, por ejemplo, entre los
partidarios del control del tabaco.

Espana ha mantenido durante afios un régimen de co-
mercializacion del cannabis, caracterizado por un acceso
facil, unos precios relativamente bajos y una intensa y rica
publicidad indirecta, mientras su produccién y su venta han
permanecido ilegales. En consecuencia, se ha consolidado
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un mercado de derivados del canamo ilegal que ofrece a
un gran nimero de consumidores una amplia oferta de ha-
chis marroqui y marihuana cultivada localmente (Alvarez,
Gamella y Parra, 2016; Gamella y Jiménez Rodrigo, 2004,
2005). El cannabis se ha convertido en un producto atrac-
tivo y deseable para un notable sector de la poblacion es-
painola, mayormente joven que, a menudo, minusvalora los
riesgos y danos que puede ocasionar, sobre todo el uso mas
intensivo y prolongado.

El consumo de cannabis se encuentra despenalizado en
Espana desde mediados de los afios 70 del pasado siglo. No
obstante, en 1992 se instauré un sistema de control y castigo
de la posesion y uso de cannabis en lugares publicos basado
en sanciones administrativas o multas (Mayan Santos, 2007).
Este sistema sancionador seguramente ha contribuido a fo-
mentar el desprecio hacia la ley y los esfuerzos terapéuticos
y preventivos contra las drogas que se realizan en nuestro
pais, tanto entre los consumidores de cannabis como entre
la opinion publica en general.

En este trabajo hemos presentado una serie de argumen-
tos econémico-politicos, relativos a los precios, impuestos y
formas de regulacién de la produccién y venta de cannabis.
Estos aspectos del mercado de cannabis deben tomarse en
consideracion en cualquier reforma de su estatus juridico.
En este sentido, cabe resaltar que los precios del cannabis
en Espana son de los mas bajos de la Unién Europea, lo que
puede explicar en parte por qué somos uno de los paises
con mayor numero de usuarios y mas experimentados. Pero
todavia queda margen para bajarlos, si se despenalizan la
produccion y la distribucion. La reduccion de los precios
del cannabis podria incrementar tanto el nimero de con-
sumidores como la cantidad total consumida. Por eso, la
legalizacion de la produccién y venta de cannabis deberia
contemplar medidas concretas para evitar una brusca reduc-
cion de los precios que pudiera tener efectos significativos
sobre la demanda de estos productos.

En consecuencia, uno de los aspectos cruciales de la le-
galizaciéon del mercado de los derivados del canamo seria
su fiscalizacién. Los impuestos pueden servir para controlar
los precios y evitar que la demanda crezca como consecuen-
cia de una posible caida. Las experiencias de los paises pio-
neros en la legalizacién de la marihuana para uso recreati-
vo muestran que la fiscalizaciéon del cannabis es un asunto
complejo para el que atin no hay soluciones ampliamente
consensuadas. Encontrar un punto de equilibrio entre una
recaudacion fiscal aceptable y unos impuestos que permi-
tan que el mercado legal vaya sustituyendo progresivamen-
te al ilegal es una tarea que requiere mas conocimientos y
un mayor consenso entre los distintos grupos implicados de
los que existen en la actualidad. Los resultados de los pri-
meros intentos para tasar con impuestos la marihuana legal
no han sido tan alentadores como se esperaba. Como era
de prever, tras casi un siglo de prohibicién de unas sustan-
cias con amplia demanda, las instituciones creadas infor-

malmente para responder a condiciones de ilegalidad son
mas complejas y flexibles de lo que se pensaba y las nuevas
instituciones legales extremadamente rigidas y lentas en
sus respuestas. Sencillamente, no sabemos lo suficiente so-
bre las consecuencias de la legalizacion de la marihuana,
y las buenas intenciones y las opiniones mas o menos in-
formadas no bastan para generar un mercado eficiente ni
un sistema impositivo adecuado. Es previsible que en una
primera etapa el sistema impositivo produjera pocos bene-
ficios, si se quiere que el mercado legal sea capaz de susti-
tuir progresivamente al ilegal, para lo cual no se podrian
aplicar impuestos muy elevados. Ademads, es muy probable
que la mayoria de esos ingresos se tuvieran que invertir en
el propio proceso de regulacién: programas de prevencion
y tratamiento, gestion y control del sistema de produccion
y venta, etc. Tampoco se deberia esperar una reduccién sig-
nificativa de la poblacion carcelaria en Espana ni un ahorro
notable en ese capitulo presupuestario. Por el contrario, al
desaparecer las sanciones administrativas por la posesion y
consumo en lugares publicos, el Estado dejararia de perci-
bir decenas de millones de euros por ese dudoso concepto.
La represion del mercado ilegal de cannabis y la persecu-
ci6én del narcotrafico continuarian mientras siga habiendo
una gran produccion ilegal en Espana y en otros paises que
usen Espana como lugar de transito de estas mercancias. La
legalizacién seguramente no haria desaparecer, al menos a
corto plazo, el cultivo ilegal nacional y la importacién ile-
gal de derivados del cannabis procedentes de otros paises
como Marruecos.

Habrd que ver también como estos experimentos juridi-
cos y sociales emprendidos en diversos estados americanos,
y que seguramente tendran su réplica también en Europa,
afectan las posturas y politicas de paises cada vez mas in-
fluyentes en otras regiones del sistema global. Es imposible
no pensar en China, el mundo arabe, India o Rusia a este
respecto. En varias de esas regiones el consumo de cannabis
tiene una tradicion milenaria que se ha mantenido en gran
manera independiente de la eclosién contracultural occi-
dental de los anos 60y 70 del pasado siglo que, sin embargo,
también afecta de multiples formas a las jévenes generacio-
nes de esos paises.

La regulacion o legalizacion de los derivados del canna-
bis es un asunto complejo que deberia abordarse primor-
dialmente desde una perspectiva de salud publica. En este
articulo se han planteado algunas hipétesis informadas con
los datos de que disponemos en la actualidad, mostrando la
importancia que pueden tener los aspectos socio-econémi-
cos en la planificacion, regulacion y fiscalizacion de futuras
politicas de control del cannabis.
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