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1 Introduccion.

Las formas en que se controlan determinados
problemas sociales se relacionan estrechamente con
las dindmicas sociales especificas de una sociedad y
sus tradiciones de Estado y democracial’. Cualquier
intento de analizar la politica holandesa de drogas debe
partir del hecho de que ella es un producto del contexto
social, politico y juridico particular de los Pafses Bajos.
Por ello, el primer objetivo de este trabajo es mostrar
algunas caracteristicas de tal contexto, presentando
desde un punto de vista tedrico algunos rasgos salientes
de la cultura juridica que enmarca la politica holandesa
de drogas. En segundo lugar, vamos a analizar de qué
manera tom¢é forma tal politica y cudles son las
tendencias visibles, atendiendo particularmente a la
relacién entre el enfoque sanitario y el penal. Por
dltimo, nos interesa sefialar cémo el modelo incorpora
nuevas tensiones y en qué medida la “europeizacién”
de las politica penales -y su cristalizacién en la nueva
Europa- pone en peligro ciertos desarrollos nacionales
tradicionales.

2 La proverbial tolerancia holandesa.

Resulta comiin escuchar que el caso holandés es
muy “especial” en el contexto europeo y que los Paises
Bajos se han caracterizado siempre por una “cultura
de la tolerancia”. Sin embargo, tanto aquéllos que han
tomado dicha “tolerancia holandesa” como un ejemplo
de humanismo extremo, los que la han considerado
una actitud indiferente e incluso inmoral frente a
anomalfas perniciosas, como aquéllos que la han
descrito incluso como ingenuidad sin limites, parecen
igualmente equivocados en sus observaciones. La
tolerancia es fundamentalmente una forma de control
social.

Histéricamente, la idea de “tolerancia” se apoya,
en primer lugar, en una demanda de libertad religiosa
después de la revuelta popular contra los espafioles en
el siglo XVI. Tiene un basamento filos6fico en el
humanismo de, e.g. Erasmo y Spinoza, pero también
posee una base fuertemente pragmatica en la
dependencia econémica con otros paises -con los que
no se puede polarizar demasiado- y en la inter-

(*) Anticulo basado en la ponencia presentada en el Workshop sobre Normas y Culturas en la Construccién de la “Cuestién Droga”.
Instituto Internacional de Sociologia Juridica, Ofiati, Gipuzkoa, 23 y 24 de junio de 1994. Agradecemos al doctor Julio Rodriguez
Delgado por habernos proporcionado el presente trabajo para su publicacién, con la debida autorizacién del autor.

(1) MELOSSI, Dario. The State of Social Control; a sociological study of concepts of state and social control in the making of democracy.

Cambridge: Polity Press, 1990.



dependencia ideolégica de los diferentes pilares
fundacionales de la sociedad -catélicos, protestantes,
etc.-, ninguno en mayoria, por lo que siempre fueron
necesarias coaliciones y compromisos. A este respecto,
la tolerancia en su interpretacion holandesa parece ser
mds un medio que un fin, no un principio per se, sino
mds bien un llamado moral al autocontrol y un modus
vivendi pragmdtico para mantener las cosas lo més
tranquilas posible sin provocar malestar innecesario en
la sociedad®.

Esta forma benevolente de utilitarismo ha jugado
por supuesto un papel constante en el discurso holandés
sobre el delito y su control. La idea bdsica de dicha
politica tolerante de control social es que los enfoques
sobre la desviacién de tipo predominantemente
moralista-dogmatico tienden a ser contraproducentes,
pues s6lo alienan atin mds a las personas de las normas
que ya han violado, mientras que no se dirigen a aquéllas
que ya comparten la norma. Por otro lado, respuestas
meramente pragmadticas no ofrecen ningin estdndar
normativo a través del cual se pueda expresar el bien
juridico protegido por el derecho, o de acuerdo al cual
podamos juzgar en qué medida ciertas reacciones
resultan ética, humana o politicamente justificables. El
modelo holandés parece nutrirse en la idea de que una
“tercera via” intermedia puede ofrecer los mejores
resultados en convencer a la gente de la razonabilidad
de una norma, y que a veces, haciendo una pequefia
variacién sobre Edwin Schur, una relativa no
intervencién de la justicia penal resulta socialmente
menos dafiina o destructiva que la represion.

2.1 Elpaternalismo benevolente del control
social holandés.

La cultura politica de los Pafses Bajos se
caracteriza por la negociacién, los compromisos y la
mesura, por una bisqueda permanente de la
“acomodacién” basada en una democracia de
“pacificacion®™, Esta forma de gobierno se presenta

a sf misma como algo tan razonable, que pareceria
realmente irracional abandonarla. En su andlisis, Dario
Melossi concluye que es mucho mis dificil escapar de
esta forma particular de control social, de acuerdo a €l
basada en “la seduccidn de la libertad”, que huir del
“animal obtuso, Leviatan, que sélo es capaz de decir
no”. El control social holandés podrd estar mayormente
basado en la persuasion, pero existe muy poca
tolerancia con aquéllos que quieren ir mas alld de la
racionalidad del contrato social implicitamente
aceptado; esos desviados deben ser “ayudados” a
“integrarse”, usando la fuerza lo menos posible pues
la represién resulta en general un incentivo para la
contra-violencia.

La otra cara de tal modelo de sociedad es que
rara vez se discuten abiertamente los conflictos en su
contenido sustancial. Generalmente, cuando surge un
problema en Holanda, se establece una comisién para
estudiarlo a puertas cerradas, la cual después de un
“estudio serio” presenta “los hechos”, y no es extrafio
que la discusioén piiblica subsecuente se limite a los
aspectos técnicos y formales. En los Paises Bajos existe
desde ya una sociedad de consenso, en la cual incluso
los conflictos sociales mds aparentes se “armonizan”
o se sofocan dentro de dichas comisiones de
investigacién por demds oscuras. De acuerdo al
corresponsal holandés del periédico francés Libération,
Sylvain Ephimenco, a todas las protestas latentes y
opiniones disidentes en los Paises Bajos se las “integra”
de antemano en un discurso bastante coercitivo que
sefiala los efectos contraproducentes de la polarizacién
y la confrontacién, acotando la discusién “real” a las
opciones mayoritariamente alcanzables dentro de
ciertos limites, y a través del cual cualquier oposicién
fundamental queda efectivamente eliminada®.

Como principio, la tolerancia es ciertamente
ambigua; mientras que ser tolerante es algo agradable,
ser tolerado no lo es tanto. Como politica concreta,
ella ha funcionado de manera bastante aceptable. En

(2) Estos temas se tratan de manera mds elaborada y extensa en el segundo capitulo del libro de VAN SWAANINGEN, René. European
Critical Criminology. A future for social justice. Tesis Erasmus Universiteit Rotterdam, 1995.

(3) Eluso de los términos proviene de LIIPHART, Arend. Verzuiling, pacificatie en kentering in de nederlandse politiek. Amsterdam: De
Bussy, 1968. En inglés, The Politics of Accommodation; pluralism and democracy in the Netherlands. Berkeley: University of California

Press, 1968.

(4) En un articulo del Groene Amsterdammer del 13 de abril de 1994, Ephimenco menciona asuntos politicos que se “solucionaron” de
esta manera, y en los que la gente acept6 en general que autoridades fraudulentas o semifraudulentas se mantuvieran en sus puestos.
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la prédctica real, los limites del “contrato social”
holandés son mas amplios que en otros lugares, y
permiten una diversidad mds manifiesta -de opinién,
de estilos de vida, de vestimenta, etc.- inclusive dentro
de las esferas “oficiales” de la sociedad. Las diferencias
de clase y autoridad, o la moralizacién de las
desviaciones privadas -consumo de drogas, adulterio,
“perversiones” sexuales, etc.- han sido reducidas a un
nivel minimo. A pesar de que a veces se parezca mucho,
el concepto de tolerancia represiva tal como lo
desarrolla Herbert Marcuse® no refleja apropiada-
mente el caso holandés. Aquél enfatiza demasiado la
idea de personas “en el poder” que fabrican la ilusién
de libertad para gente “sin poder”. Por el contrario, en
larealidad holandesa incluso también los movimientos
sociales opositores siguen en general una politica
comparable de acomodacién pragmadtica. La
descripcion que hace Nils Chirstie sobre las formas de
control social en Holanda como una “tolerancia desde
arriba” parece mas adecuada®®. La visién de Christie
incluye expresamente a la élite intelectual y con ella
también a muchos de los movimientos sociales
holandeses.

Pero, ;de qué manera esa politica de tolerancia
ha modelado el sistema y la cultura juridica holandesa,
y ¢émo, en los términos de tal sistema, se ha creado el
espacio para una politica de drogas que en algunos
aspectos ha sido més liberal que en otros paises? (En
qué consiste dicha cultura jurfdica?

3 Cultura juridica y politica de
tolerancia.

3.1 Distintas culturas juridicas: Espana y

Holanda.

Las dos tradiciones mds importantes en el
pensamiento juridico europeo estdn representadas, por
un lado, por el modelo acusatorio anglosajon, y, por
el otro, por las muchas variantes continentales de
modelos mads inquisitorios de derecho penal. Dentro
de los sistemas continentales de derecho penal existen

sin embargo enormes diferencias de orientacion. Los
dos extremos bien podrian ser en tal sentido Espafia y
los Pafses Bajos.

Cuando hablamos del estudio del derecho penal
en Espafia, pensamos en un enfoque bdsicamente
filos6fico de espesa dogmadtica penal, l1a cual formaen
realidad el corazén del sistema juridico. En los Paises
Bajos, los operadores juridicos poseen un enfoque més
bien de tipo préactico, basado en la politica criminal, la
Jjurisprudencia y los aspectos procesales. En un sistema
doctrinario como el espafiol, volcado a la
Begriffsjurisprudenz originalmente alemana, el “juego”
del Derecho consiste en deducciones y construcciones
l6gicas intra-sistémicas a través de las que se le otorga
unarealidad auténoma a conceptos y ficciones que no
necesariamente tienen alguna relacién con la practica
social.

En Espafia, el proceso legislativo se orienta
fuertemente de arriba hacia abajo, concentrandose asi
en producir un sistema filoséfico-dogmadtico
I6gicamente consistente. Por el contrario, los
legisladores holandeses comienzan del modo opuesto,
desde abajo hacia arriba. Su objetivo principal es
desarrollar una regulacién adecuada para un problema
concreto, y la consistencia intra-sistematica viene a
menudo en segundo lugar. Asf, en Holanda, el “juego”
legal se orienta mds a obtener resultados concretos,
prefiriéndose entonces “jugar” en el terreno del derecho
privado, dado que allf las chances de “ganar” estin
distribuidas mds equitativamente que en el derecho
penal. De esta forma, los jueces espafioles se orientan,
de manera tipico-ideal, hacia la aplicacién dogmatica
m4as correcta de un sistema juridico autopoiético.
Contrariamente, el sistema de justicia penal holandés
se guia tradicionalmente por consideraciones
pragmadticas sobre el efecto de la intervencién penal
en la préctica social, consideraciones en las que la
dogmatica cldsica juega un papel bastante modesto.

En Espaiia, el principio de legalidad rige todas
las fases del proceso penal, que si por un lado protege
contra la arbitrariedad, por el otro obliga a perseguir
siempre. En Holanda, el principio de legalidad

(5) MARCUSE, Herbert. Repressive Tolerance. En: WOLFF, MOORE y MARCUSE, A Critique of Pure Tolerance. London, 1971.

pp.93-173.

(6) CHRISTIE, Nils. Crime Control as Industry; towards gulags Western style? London: Routledge, 1993. Especialmente pp.41-46.
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determina sélo el limite maximo de intervencidon
posible. Si en realidad se lo trata como un caso dentro
del marco penal, si se lo reenvia a otros sistemas de
control social, o directamente se lo descarta, ello se
deja librado a la discrecién de distintos funcionarios.
Sobre esto volveremos en el préximo pardgrafo. Un
sistema orientado por la estricta legalidad, que “ata”
cualquier interpretacion de una realidad concreta a
regulaciones claras y codificadas, evidencia
bésicamente una desconfianza en el Estado y el Poder
Judicial. Un sistema guiado por el principio de
oportunidad muestra en cambio una confianza bdsica
en las fuerzas democraticas de la sociedad y el Estado.
Si de nuevo tomamos nuestros dos extremos europeos,
las razones histéricas de tales diferencias resultan harto
evidentes, mientras que Espaifia tiene una larga
tradicién autoritaria y los representantes del Estado
han a menudo abusado de su poder, los Paises Bajos
estdn entre las democracias mas viejas y estables, s6lo
atropelladas realmente durante la ocupacién alemana.

Asi, cada decisién judicial requiere en Espafia
estar explicitamente ajustada a Derecho. El sistema
holandés permite amplios poderes discrecionales para
distintos funcionarios. Por otro lado, todo ciudadano
puede en Espaiia -e.g. victimas, grupos de presion,
etc.- iniciar personalmente un proceso, mientras en
Holanda es un monopolio absoluto de la fiscalia decidir
si un caso se persigue o no penalmente.

En lo concerniente a las sanciones, el sistema
espafiol provee un marco muy estricto de
circunstancias mitigantes o agravantes que deja al juez
muy poco espacio para la interpretacion. En el sistema
holandés, este dltimo ‘“arte de balancear” es
considerado sin duda como el niicleo de la profesién
judicial y el tratamiento “Gnico” de cada individuo
como el corazén del Estado social de Derecho.

3.2 Mas particularidades de la cultura
juridica holandesa.
(C6émo funciona el principio de oportunidad
en Holanda? Como ocurre en el caso espaiiol, también
el sistema penal holandés sélo puede intervenir

legitimado por algiin mandato legal especifico escrito,
nullum crimen sine lege stricta. Pero el curso del
proceso, en sus diferentes estadios, viene interpretado
bajo el principio de oportunidad. Sélo en el momento
en que el juez debe abordar la cuestién del castigo,
nuevamente se necesita una base escrita en el cédigo
penal, nulla poena sine previa lege poenale. El
principio de oportunidad que rige la fase procesal
intermedia permite a la policfa, a la fiscalia y a las
autoridades judiciales suspender y descartar casos en
todas las fases del proceso penal. Esta estructura
juridica tan flexible también brinda la posibilidad de
desechar cargos por las llamadas consideraciones de
politica criminal (beleidssepot), y de esa forma permite
tratar casos por caminos alternativos antes de que
lleguen en realidad a los tribunales. Dicha flexibilidad
se traduce en un grado de informalidad muy elevado
en la operatividad del sistema, en el que los distintos
funcionarios mantienen relaciones basadas en la
confianza, la negociacién y el acuerdo. A su vez, esta
préactica alternativizadora, informal y flexible del
sistema penal viene complementada con el desarrollo
de una extensa red de agencias de bienestar y ayuda
social, la cual dispone por ejemplo de mds de ocho mil
trabajadores sociales s6lo en el dmbito legal. Esta
amplia red de ayuda, cuyo enfoque “clientelista” parece
mas fuerte que en otros paises, ha estado siempre.en
la base de las explicaciones mas convincentes sobre la
supuesta “suavidad” del sistema de justicia penal
holandés™.

Respecto a esto tiltimo debemos enfatizar que
una aplicacién “tolerante” del derecho penal coincide
necesariamente con una alta densidad de prestaciones
sanitarias y sociales, la cual, por ejemplo en el dmbito
de las drogas, vuelve la situacion de los consumidores
callejeros menos problemdtica que en paises donde
existe una limitada oferta de prestaciones y servicios
sociales. Al fin y al cabo, la cultura juridica holandesa
siempre reconoci6 que el acceso a facilidades sociales
también funciona como un medio de prevencion de la
desviacion, y que el servicio de salud (e.g. drogas), el
trabajo social (e.g. delincuencia juvenil) o las medidas

(7) H.C. HULSMAN, Louk y F. NIYBOER, Hans. Criminal justice system. En: Jeroen Chorus et al, Introduction to Dutch Law for foreign

lawyers. Deventer: Kluwer, 1993. pp.309-358.
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administrativas a nivel municipal (e.g. prostitucion)
juegan un rol mds importante en el control social que
el derecho penal. En tal sentido, se trata de un sistema
penal sumamente descentralizado. Esto significa que
las autoridades municipales tienen amplios poderes
para establecer reglamentaciones de orden piblico y
policia, que en el caso de la politica de drogas regulan,
como veremos, temas claves.

Aunque recientes consideraciones de politica
indican una orientacién diferente, la interpretacién
juridica general del principio de oportunidad sostiene
todavia que el proceso penal debe ser la excepcién y
no la regla, que no se debe perseguir penalmente a
menos de que exista un claro interés piiblico para ello.

Una explicita traduccién juridica de la
“tolerancia”, reflejada en los amplios poderes
discrecionales de quienes aplican el derecho, es la
descriminalizacién de facto de ciertos delitos -e.g. la
posesion de drogas blandas para consumo personal-
sin sacarlos formalmente del derecho penal,
simplemente no se los persigue. Hay que destacar que
en el proceso penal holandés sélo el fiscal (y no los
particulares) tiene la facultad de accionar,
convirtiéndolo as{ en la figura central con mucho poder,
comparable a la del juez en el 4mbito espafiol.

Existe sin embargo un control politico sobre la
politica general de la fiscalfa. Todos los poderes
discrecionales estan regulados de manera muy estricta
por guias o instrucciones politicas escritas y ptiblicas
(beleid), que funcionan como un intermediario entre
el Derecho y la préctica, y que tienen un status cuasi-
legal. La aplicacién pragmdtica del Derecho en
Holanda no queda asi abandonada a la discrecién
individual de los distintos funcionarios, sino que se
guia por la mencionada beleid. Esta orientacion politica
del Derecho surgié en los afios setenta y reconoce
“formalmente” que s6lo unos pocos problemas sociales
llegan a la policia, menos a la fiscalfa, y muchos menos
a los tribunales. Su introduccién estd, como sefiala
August 't Hart, “inspirada en el crecimiento enorme
del niimero de casos penales, para cuyo tratamiento
no habia medios adecuados (i.e. la necesidad practica

de establecer prioridades como un medio racional y
uniforme, RvS/DZ), y cuya necesidad se profundizé
por la crisis judicial, para poder adecuar la aplicacién
y el alcance del derecho penal a su aceptacion social
en situaciones especificas®”. En su libro sobre cultura
juridica holandesa, Erhard Blankenburg y Freek
Bruinsma sostienen que beleid es “‘sin duda un término
Jjuridico muy holandés”, y argumentan que ella se ha
vuelto una fuente adicional de Derecho, formando un
puente entre el derecho informal y consuetudinario por
un lado, y el derecho formalmente codificado por el
otro®.

Especialmente en los afios setenta, una estricta
separacién entre Derecho y moral dominé la dindmica
de la justicia penal. Esto implicé una intervencién
limitada sobre los asi llamados delitos sin victima tales
como consumo de drogas, aborto, eutanasia,
pornografia, prostitucién, etc. En estos campos se
adopté entonces una politica de tolerancia
(gedoogbeleid). Veamos entonces ahora con mayor
detalle en que consistid esta gedoogbeleid en el campo
de las drogas y qué transformaciones experimento tal
politica.

4 Desarrollo de la politica de drogas
en Holanda.

Hasta 1976 la Ley de Opio se mantiene sin cambios,
en parte por la aplicacién marginal de la ley hasta la
segunda mitad de los sesenta''”. A principios de este
siglo, todavia el estado holandés obtenia muchas
ganancias con el trifico de opio y coca de las Indias
Holandesas, que manejaba desde el siglo XVII, por lo
que no veia con buenos ojos una politica
prohibicionista. Los “empresarios morales” americanos
prohibicionistas tenfan poca prédica en Europa, pero
Holanda temia que los Estados Unidos tuvieran ya el
poder suficiente para implementar por s{ solos una
legislacién restrictiva. Después de amenazas concretas
del doctor Hamilton Wright, Holanda decidi6 elaborar
un acta en linea con lo dispuesto en la Conferencia de

(8) 't HART, August. Openbaar Ministerie en rechtshandhaving; een verkenning. Arnhem: Gouda Quint, 1994. p.117.
(9) BLANKENBURG, Erhard y BRUINSMA, Freek. Dutch Legal Culture. Deventer: Kluwer, 1991. p.39.
(10)En 1966 sélo 50 personas fueron condenadas bajo la Ley de Opio, niimero que se incrementaria hasta 653 en 1972.
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Shanghai de 1909. Esto se concret$ en el Tratado de
la Haya de 1912, en el cual el tono absolutamente
prohibicionista se transforma en “hacer un esfuerzo”
para combatir el trafico de drogas. El concepto de
“hacer un esfuerzo” era lo suficientemente flexible
como para que ¢l comercio lucrativo de cocaina y opio
desde Java continuard como negocio normal hasta la
descolonizacién en los tardios afios cuarenta®?, Con
la pérdida de su posicion privilegiada en el comercio
de drogas, Holanda se adhiere, como siempre basada
en consideraciones pragmdticas, al movimiento
internacional prohibicionista. Los setenta marcan un
nuevo punto de inflexién. Existia cada vez més la
conviccién de que resultaba inapropiado perseguir a
los consumidores de sustancias derivadas del cannabis
(cuyo consumo en gran medida ya se habia
descriminalizado de facto). En este sentido se
orientaron las recomendaciones de la llamada Comisién
Baan, reflejadas en un informe de 1972 titulado Bases
y Riesgos en el uso de Drogas'?. En dichas
recomendaciones, se enfatizaba la necesidad de
distinguir legalmente entre sustancias con riesgo
aceptable y aquéllas con riesgo inaceptable, basandose
en los diferentes efectos farmacolégicos producidos.
La comisién también sefialaba la necesidad de apoyar
programas para drogadictos (distribucién controlada
de drogas) y la legalizacién -experimental- del trafico
de drogas blandas. Por tiltimo, la comision aconsejaba
realizar todos los esfuerzos posibles para que tales
criterios se trasladasen al nivel internacional, en
particular haciendo consistente la Convencién Unica
de 1961 (en especial con respecto a la prohibicién del
cannabis). Siendo el objetivo principal enfrentar el
problema de las drogas desde un punto de vista de la
salud, sélo debia lucharse contra el comercio de drogas
que tuvieran un “riesgo inaceptable”. Como resultado
“negociado” entre tales lineamientos y la presién
extranjera, emerge la reforma de 1976, reforma
fundamental que rige el dia de hoy. Las sustancias
narcéticas se dividieron en dos listas: la lista 1
conteniendo todas las sustancias psicotrépicas, las

llamadas “drogas duras” (riesgo inaceptable), y la lista
2, que contenia los productos derivados del cannabis,
conocidas como “drogas blandas”. Mientras que se
aumentaban las penas para los grandes traficantes, la
tenencia y comercio menor de los productos de la lista

2 eran castigados con penas inferiores.

La politica holandesa de drogas que emerge con la
reforma de 1976 (desdoblamiento de drogas duras y
blandas) estaba basada en tres pilares principales:

a) Observacion estricta de la Ley de Opio y el
Codigo Penal en lo concerniente a la manufacturay el
trafico de drogas duras, y a los delitos relacionados
con drogas ilicitas.

b) Legalizacién de facto del consumo y comercio
minorista de drogas blandas.

¢) Ampliacion de una extensa red de ayuda para
los drogadictos (programas de metadona en centros
ambulatorios o “autobuses” que van a los
consumidores problematicos, etc.).

En dicha politica, se entendia que el proceso de
criminalizacién no debia causar mds dafio que el uso

(11) DE KORT, Marcel y KOREF, Dirk. Hollandse prioriteiten. De ontwikkeling van de drugshandel en de opkomst van de narcotica
bestrijding in Nederland. En: Tijdschrift voor Criminologie, 1990-1991. pp.13-31.
(12)Achtergronden en risico’s van druggebuik, Rapport van de werkgroep Verdovende Middelen. Staatsuitgeverij: Den Haag, 1972.
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de drogas en si mismo, y que el objetivo central era
reducir los riesgos provocados por el consumo de
drogas.

Con respecto a las drogas blandas, la politica ha
sido 1a legalizacién de facto'®. Mientras que en la Ley
de Opio incluso el consumo de cannabis se mantuvo
tipificado como falta (un mes de prisién), en la realidad
el sistema penal se desinteresé completamente en
perseguir en este terreno. Incluso se reconoce
oficialmente la figura del huis dealer (personas que
poseen autorizacién para vender drogas blandas en
centros de menores), lo cual como veremos luego
provocé ciertas reacciones internacionales. A la vez,
los coffee shops no encontraron reparos para anunciar
ptblicamente la venta de drogas blandas. En realidad,
esta politica de tolerancia respecto de las drogas
blandas emerge realmente como un compromiso entre
lo que realmente pretendia la Comision Baan -drogas
blandas completamente fuera de la intervencién penal-
y lo que era en ese momento internacionalmente
posible.

Por el contrario, con respecto a las drogas duras
se intensificaron las penas considerablemente y la
politica en este campo resulté mucho maés
contradictoria.

Por un lado, el consumo de drogas duras aparece
tratado como un problema de salud y abordado por
los servicios sociales. Por otro lado, el trafico recibid
el mismo enfoque penal que en el resto de los paises
europeos. No tanto sobre la base de la Ley de Opio
sino sobre el mismo Cédigo Penal, se intensificé la
represién sobre los adictos pequefio-traficantes,
sobretodo en relacién con otros delitos: hurto, robo,
fraude, etc. A pesar de que la politica explicita acordaba
perseguir en primer lugar el trafico internacional, luego
el trifico nacional y por ultimo el trafico ocasional por
parte de consumidores, en 1981 sélo 29 personas
fueron condenadas por trafico internacional, 217 por
trafico nacional profesional y 1069 por posesién no
especificada de drogas duras.

No obstante esta “esquizofrenia” propia de un

enfoque fuertemente pragmaético, podemos decir que
el enfoque global de la politica de 1976 se basaba en
la disminucién del dafio y tenfa como centro al
Ministerio de Salud Piblica. El ex-director del
Departamento de Politica sobre Alcohol, Tabaco y
Drogas del Ministerio de Salud Piblica afirma asi: “En
muchos otros paises, la politica de drogas tiene un
estilo mucho mas emocional y moralista, Alli, no se
plantea con frecuencia la cuestién prdctica de si ciertas
medidas e instrumentos son en realidad efectivos. El
consumo de drogas se ve mds como un pecado que
como una forma de conducta con ciertos riesgos que
pueden limitarse. Si uno acepta que el consumo de
drogas es algo que existird siempre, el problema bien
puede minimizarse y controlarse. Internacionalmente
(...) el enfoque represivo aparece sin embargo
incuestionado. Esto hace que cualquier consideracién
de politica se vuelvaimposible. (...) En los Pafses Bajos,
no vemos al problema de drogas como un asunto
primeramente policial o judicial, sino mas bien como
una cuestién de salud y bienestar ptblico. (...) En la
prictica, esto funciona razonablemente, pero nos
encontramos cada vez mds caminando sobre arenas
movedizas. Tratamos de limitar los riesgos a través de
la Ley de Opio, pero nos topamos con un gran nimero
de efectos secundarios. Muchas veces los efectos del
consumo de drogas se mezclan con los de la politica
de drogas. (...) Estos son visibles problemas
individuales de degradacidén social y aislamiento,
problemas de salud, prostitucién, malnutricién, pero
también problemas sociales en relacién con delitos
contra la propiedad, molestias, delito organizado
internacionalmente, bancarrota del sistema penal por
corrupcion y por altos costos para la policfa, el poder
judicial y la administracién penitenciaria. Estos son
principalmente efectos secundarios no deseados de una
politica de drogas bien intencionada4”,

Ya hacia 1985 quedaba claro que la politica seguida
se apartaba sustancialmente de aquélla que priorizaba
un enfoque sanitario del problema. Un informe del
Ministerio Piblico mostraba en 1987 que casi todos

(13) Ver las directrices para la fiscalia y las autoridades de investigacion respecto de delitos bajo la Ley de Opio, publicadas en Stb. 137,
1980. Las directrices se introdujeron en los tribunales holandeses a través del Procurador General.

(14)L. ENGELSMAN, Eddie. Druggproblematiek: produkt van drugbeleid? Van gezondheidsbescherming naar criminaliteitsbestrijding.
En: Nijboer, Jan Ay otros. Criminaliteis als politiek probleem. Amnhem: Gouda Quint, 1993. p.296.
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los tribunales tenfan distintas politicas de
procesamiento con respecto a delitos por drogas,
siguiendo una interpretacién muy flexible de la politica
de 1976, lo cual se consideraba racional y en linea con
la situacién holandesa. De acuerdo a este enfoque mds
flexible, se hicieron recomendaciones para revisar la
beleid". Sin embargo, las conclusiones del grupo de
trabajo no condujeron a una nueva politica. El
Ministerio Publico opt6 por la linea de una aplicacién
mds estricta de Ia politica original y por aumentar el
procesamiento de delitos relacionados con drogas
blandas, lo cual motivé acciones policiales contra
coffee shops tolerados durante afios. Oficialmente se
aceptaba que existia una fuerte presién externa, pero
se negaba un cambio de politica’®, e incluso se llama
auna “normalizacién” del problema de la droga‘'”.
Como veremos, por un lado la presion externa llevé
a ligar cada vez més la politica de drogas con lade la
lucha contra el delito organizado (la introduccién en
1985 del articulo 10b sobre actos preparatorios es un
buen ejemplo de ello). Por otro lado, a nivel local y
enmarcado en cuestiones de orden publico, en 1990 el
Ministerio Piblico elabor6 un informe sobre Drogas y
Disturbios, en el que se proponen y evaldan una serie
de medidas administrativas y penales para tratar el pro-
blema de los disturbios y molestias ocasionadas por el
consumo y comercio de drogas'®. Aunque tales reco-
mendaciones especificas no constituyen beleid, sirvie-
ron de “guia” para los gobiernos locales y regionales.

4.1 Del enfoque.

Es indudable, del panorama descrito, que la
politica holandesa de drogas se mueve dentro de la
tensién entre dos tendencias de naturaleza diferente,
tendencias que a pesar de no excluirse mutuamente
ilustran muy bien la dindmica contradictoria y
cambiante de la politica de drogas. Hugo Durieux
(1993) ha explicado este movimiento con las metdforas

de la “epidemia” y de la “guerra™®. La idea de
epidemia, en tanto prioriza el problema del consumo
y su “contagio”, implica una combinacién de medidas
y enfoques de politica sanitaria con otras medidas
administrativas de seguridad y control. Si bien no
excluye el uso del sistema penal, como cualquier otra
epidemia es dominio del Ministerio de Salud.

La otra metéfora, la de la guerra, prioriza la
“lucha contra...” y no puede substraerse de la necesidad
militar de identificar “enemigos”, delimitar territorios
de “defensa” y “‘seguridad interior” y, en fin, operar en
el binomio prevencion-represién desde un punto de
vista penal. Las estrategias y las tdcticas de la guerra
pertenecen a los Ministerios de Justicia e Interior.

Si bien el uso de ambas metéforas lleva a poli-
ticas y tendencias contradictorias, y a pesar del hecho
de que una u otra domina las intervenciones en un es-
pacio histdrico y geogréfico determinado, podemos
decir que las dos tendencias coexisten a distintos
niveles y 4mbitos. El caso europeo, y particularmente
el holandés, refleja muy bien tal contradiccién. Lawar
on drugs americana de los ochenta, la Convencién de
Viena de 1988 y los acuerdos de Schengen (1985 y
1990) en el ambito europeo son tres claros ejemplos
del predominio que desde la segunda mitad de los
ochenta adquiere la metdfora de la guerra a nivel inter-
nacional. Vemos sin embargo, al menos en Europa,
que el enfoque sanitario subsiste a nivel local, sobre-
todo en las politicas municipales y comunales de las
ciudades, aunque bloqueado por las estrategias a nivel
macro e internacional. Asf se entiende que al mismo
tiempo en que los paises enfatizan la cooperacion
europea y la armonizacién penal para luchar contra el
trafico ilicito, en una guerra costosa, poco efectiva y
con numerosos “delitos de guerra”, las ciudades reco-
nocen cada vez mas la necesidad de reducir los dafios
provocados por el consumo de drogas y de aprender
de la experiencia holandesa a nivel municipal®”. As{

(15) Grupo de trabajo supervisado por el Procurador General De Beaufor, informe de junio de 1987.
(16) Ver debate parlamentario sobre las acciones policiales contra siete coffee shops. Bulldog en Amsterdam. En: Kamerstukken, No. 223,

1987-1988.

(17) Ver Drugbeleid in beweging; naar een normalizering van de drugproblematiek. Den Haag: ISAD, 1985.

(18) Drugs en Overlast (versién revisada), informe elaborado en la reunién de Procuradores Generales, febrero de 1993.

(19)DURIEUX, Hugo. Drugsbeleid. Amsterdam: Standpunten van de Coornhert-Liga, 1993.

(20) Nos referimos aqui a la Resolucién de Francfort de 1990, suscrita por una veintena de ciudades europeas, en la que se prioriza el

enfoque sanitario antes que el represivo.
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se entiende también que paralelamente a la tendencia
de identificar como nunca antes “droga-delito-
extranjero”, tres cuestiones de naturaleza diversa pero
muy ttiles de fundir en unalégica militar, percibamos
una tendencia en muchas ciudades europeas a la
legalizacion de facto del consumo de cannabis. Asi,
encontramos finalmente que las recomendaciones del
Reporte de 1986 de la Comisidn sobre Problemas de
Droga en los Estados Miembros de la Comunidad, a
la vez que estimulan y legitiman la metdfora bélica
como enfoque dominante, hacen distincién entre
diferentes tipos de trafico y contemplan la situacién
de los consumidores, abogando por mds y mejores
programas preventivos y curativos de ayuda.

Esta misma contradiccién y superposicién de
enfoques es la que caracteriza la historia reciente y las
tendencias actuales en los Pafses Bajos.

El periodo que se inicia pues con la reforma de
1976 y que se extiende hasta la mitad de los ochenta,
se hallaba dominado por el enfoque sanitario del
problema. Lo interesante de este periodo, en el caso
particular de Holanda, es su grado de consolidacién.
A pesar de que muchas de sus conquistas (salud como
prioridad, programas de ayuda, etc.) empiecen a pasar
a un segundo plano en el siguiente periodo “bélico”,
ciertas cuestiones como el desdoblamiento de drogas
duras y blandas serfan muy dificiles de “combartir”.
Tal combate asume mas bien la forma de una presién
exterior (europea), en parte por la extendida conviccion
interna de lo absurdo y contraproducente que resultaria
abandonar ciertos logros incontrastables de aquel
periodo.

Pero en coincidencia con la dindmica europea,
el periodo que se inicia en Holanda hacia 1985 estara
dominado por la metdfora de la guerra. Se deja de

poner acento en las cuestiones de salud y se prioriza la
“lucha contra el delito”, en particular el “delito orga-
nizado” y el “trafico internacional de drogas”, lo que
vuelve cualquier politica orientada a la reduccién del
dafio casi imposible. Parece as{ clara la celeridad con
que el Ministerio de Justicia incorpora en el discurso y
en la politica concreta todas las hipétesis bélicas
reflejadas en Schengen y la Convencién de 1988¢Y,
Esta nueva politica incluye el uso de interpretaciones
amplias de conceptos juridicos vagos (actos
preparatorios, conspiracion, etc.), inversién de la carga
de la prueba, posibilidad de perseguir en el extranjero,
penas mds fuertes, expansion de los poderes policiales
(métodos de deteccidn, infiltracion, escuchas
telefonicas, uso de datos, front stores, cooperacién
policial, nuevas unidades especiales), etc. Como
argumenta Engelsman, en esta politica internacional
de drogas el Ministerio de Salud Piblica carece de
instrumentos para legitimar sus intervenciones. En la
“guerra santa contra las drogas”, descartada incluso
en el informe gubernamental de 1986 Politica de
Drogas en Movimiento como una guerra que, primero,
se orientaba contra un enemigo equivocado y, segundo,
jamds podia ganarse; puede verse hoy a la fuerza aérea
y la marina holandesa participando en sus colonias del
Caribe®.

John Vervaele ha sostenido que todo esto ha
llevado a una politica judicial orientada a “desplumar
a los narcotraficantes”, la cual por supuesto no logra
este efecto al nivel del delito organizado y corrompe
el sistema juridico con medios ilegales de
investigacion®. Es en realidad una pregunta muy seria,
y evidentemente retdérica, la de si vale la pena
experimentar con todos los tipos de técnicas “duras”
europeas, cuando las holandesas no han producido

(21)En la exposicion de motivos del presupuesto del Ministerio de Justicia para 1993, el entonces ministro Hirsch Ballin afirmaba que
“mientras que el desarrollo internacional ha hecho disminuir drasticamente la amenaza de guerra, en muchos lugares la amenaza
interna asume lamentablemente formas mds cefiidas a través de la criminalidad local, regional e internacional (...). Alli donde la
criminalidad asume otras formas o los delincuentes usan nuevos medios, también los medios de combate deben ser revisados sin

demorar”. En; Tweede Kamer. 22800 VI, No.2,2, 1992-1993.
(22)L. ENGELSMAN, Eddie. Op.cit.; pp.300-301.

(23)En abril de 1994, el equipo especial de investigaciones de Amsterdam-Utrecht (IRT) fue desmantelado por métodos corruptos de
investigacidn, los cuales fueron cubiertos en silencio por las autoridades. Incluso se sospeché que algunos de los policias infiltrados
ingresaban al mercado grandes cantidades de droga. A pesar de que se formé formalmente un comité de investigacién, los hechos no
se aclararon totalmente, debido a que las elecciones tan cercanas hicieron “imposible’” a los ministros del interior y de justicia, uno
laborista y el otro demdcrata-cristiano, asumir sus responsabilidades, y todos quedaron en sus respectivos puestos. Recién algunos dias
después de las elecciones generales del 3 de mayo de 1994 ambos renunciaron. Una nueva comision parlamentaria (impulsada por el
gobierno liberal-laborista) estudia ahora los métodos de investigacion policial respecto al delito organizado.
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ciertamente resultados peores, y han provocado efectos
secundarios menos dafiinos. Concluye pues Vervaele
que si nuestro objetivo es “desplumar a los
narcotraficantes”, una legalizacién de las drogas serfa
la opcién mas apropiada, pues en realidad sélo eso
destruiria el mercado ilegal®®,

La guerra santa contra las drogas
coincide con una politica general de
mas ley y orden, y menos derechos

civiles, que se presenta a veces
explicitamente como un adios a la
tolerancia holandesa y coincide con
la crisis del Estado de bienestar, que
por mucho tiempo se concibié como
el mejor medio para la prevencion de

delito.

Por otro lado, sin embargo, no esta tan claro que
la metafora de la guerra en si misma explique la
dindmica de este periodo, que mds bien parece
caracterizarse por la tensién entre ese esquema
dominante como marco global y el mantenimiento de
ciertos supuestos (por ejemplo, la separacién de 1976
sigue vigente) del enfoque sanitario que aboga por la
disminucién del dafio. Dicha tensién se expresa en
innumerables niveles: en el discurso interno de los
partidos politicos mayoritarios, en el hecho de que se
llame a “normalizar” el problema de la droga al tiempo
que se criminalizan los actos preparatorios, o incluso
en el informe de 1990 sobre Drogas y Disturbios
elaborado por el Ministerio Piblico, que si bien por
un lado propone una serie interesante de medidas y
reglamentciones civiles y administrativas en el marco
de laley de extranjeria hacia un enfoque integrado del
problema, por el otro lado basa tal politica “integrada”
en el uso represivo del sistema penal contra el tréfico

de drogas y contra “las molestias causadas por los
consumidores™@,

Sibien la presién y la critica internacional sobre la
politica holandesa de drogas ya se habia manifestado
antes del Acuerdo de Schengen de 198579, es en el
espiritu de esta armonizacién comunitaria que la
presidn externa se vuelve un factor determinante en la
dindmica interna. Veremos a continuacién cudles son
las tendencias previsibles de desarrollo del modelo, en
un marco europeo por demds incierto.

5 El futuro del modelo holandés: entre
los argumentos practicos para la
legalizacion y la hipocresia de los
politicos “europeos”.

Primero hemos analizado cudl es el marco cultural
de una politica de tolerancia en el tema de las drogas,
y de qué forma ella pertenece a un modo de
pensamiento juridico particularmente pragmaitico.
Luego hemos visto algunos rasgos concretos de dicha
politica y las nuevas direcciones que ha ido tomando
hacia los afios ochenta. A partir de tales reflexiones
podemos entonces ahora decir algo sobre el futuro
del modelo holandés en el marco del nuevo orden
europeo. A tal respecto, hay bastantes “malas noticias”
y algunos desarrollos positivos, los cuales por ahora
s6lo podemos esbozar.

En primer lugar, se justifica la pregunta de si
“Europa” tiene derecho a cambiar la politica de drogas
en Holanda aun cuando ella no lo desee. La respuesta
Iégica en un Estado democratico de derecho deberia
ser negativa. Sin embargo, estados-miembro con una
larga y estable historia democratica parecen estar
entregando partes importantes de soberania a las
burocracias fundamentalmente antidemocriticas de
Bruselas y Estrasburgo aiin cuando no se ven ni siquiera
obligados a hacerlo. Los origenes de 1a Unién Europea

(24) VERVAELE, John. Los cambios en Holanda. En: El Pais, 13 de enero de 1994. Existe el riesgo deque se comprometa la via a la

legalizaci6n y la politica dirigida a la sanidad

(25) Informe Drugs en Overlast (version revisada) elaborado en la reunién de Procuradores Generales, febrero de 1993.

(26) El caso del Kokerjuffer (un centro de menores en Enschede con un huis dealer de drogas blandas, en linea con la politica que describimos
mas arriba) motivé severas criticas de Alemania y Suecia y una protesta oficial ante el INCB de las Naciones Unidas. La Comisién
sostuvo en un informe de 1983 que la legislacién holandesa de drogas estaba en linea con los acuerdos internacionales como la
Convencién Unica, aunque hizo sus reservas sobre la institucién del huis dealer.
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son econdémicos y los intereses econdémicos todavia
dominan todo lo demis.

Ya dijimos anteriormente que la influencia de
Europa en el campo de la politica de drogas viene
simbolizada por una serie de hechos aparentemente
bastante contradictorios. Por un lado, la politica
sanitaria goza de un creciente respaldo por parte de
expertos extranjeros y algunas ciudades como
Francfort, Hamburgo, Liverpool o Zurich aplican en
realidad modelos comparables de distribucién de
herofna como el que se iniciara en Amsterdam en 1983,
los cuales habian estado hasta ahora bloqueados por
la presién exterior. Algunos Lénder alemanes como
Rheinland-Westfalen, en otra época muy antagénicos,
declaran hoy piblicamente que en el pasado
malinterpretaron la politica holandesa de drogas. El
Tribunal Constitucional aleman en Karlsruhe, con su
sentencia del 24 de abril de 1994, abre también en
realidad el camino para una politica de tolerancia
respecto de las drogas blandas. Incluso el International
Narcotics Control Board (INCB) reconocia en 1991
que “Holanda es uno de los pocos paises en Europa
donde continda disminuyendo el nimero de muertes
relacionadas con droga®”. Incluso una legaliza-
cién de las drogas -por ejemplo controlada por
farmacias-, lo cual irfa mas all4 de la actual politica de
tolerancia, parece tener en Holanda un apoyo social
bastante amplio. Sélo los muy mal informados politicos
parlamentarios (excepto la Izquierda Verde que posee
un 5% de escafios) se oponen a alguna forma de
legalizacién. Recientemente, un grupo de trabajo
integrado por todos los jefes policiales de las grandes
ciudades, académicos y miembros del Poder Judicial,
asi como también empresarios del sector privado, ha
apoyado la legalizacién en alguna forma tanto de
drogas blandas como duras -con una distribucién
controlada como la de barbitdricos, por ejemplo- y ha

sostenido ptiblicamente que los politicos se oponen a
estas opciones por problemas politico-partidarios que
poco tienen que ver con el problema real de la droga.

Estos, por el contrario, han empleado la retérica
de la “guerra santa contra las drogas” como moneda
de cambio para ubicar en La Haya la sede de Europol.
Este comercio los vuelve interlocutores poco o nada
interesantes en un debate serio del problema®®.

Por otro lado, a pesar de que el apoyo internacional
creciente no nos haga ser tan pesimistas acerca de las
posibilidades de mantener especialmente a nivel local
la politica de tolerancia, podemos ver que la presién
europea si ha encontrado eco en las megapoliticas
(poco receptivas a desarrollos sociales concretos) del
anterior ministro de justicia Hirsch Ballin, quien
sostenia que el enfoque “suave” convirtié a Holanda
en el ridiculo de Europa. Mientras que el Ministerio
de Salud Piblica aconsejé al Parlamento no ratificar
la represiva Convencion de Viena sobre Sustancias
Psicotrépicas de 1971, lo cual supondria reformar la
Ley de Opio, la ley ya se encuentra en trdmite
parlamentario. Citando nuevamente a Engelsman: “No
ofrece ninguna contribucién a la reduccién del
problema de la droga en este pafs, pero los miembros
del Parlamento apenas han reaccionado ante este
hecho”. Ahora, drogas recreativas como el éxtasis
(MDMA), que en su forma pura no son mds dafiinas
que el alcohol, han sido puestas en la lista de las drogas
duras. En consecuencia, se confronta a nuevas
categorias de jévenes con riesgos para la salud, puesto
que los productores legales desaparecen del mercado,
que se vuelve subterrdneo e incontrolable. Asi, el
consumidor “recreativo” de éxtasis se ve llevado a usar
sustancias mas dafiinas como anfetaminas, a veces sin
realmente saberlo®”. En los tltimos afios, un proceso
parecido puede verse en relacién con drogas blandas
como cannabis o weed. La calidad de estos productos

(27) Estos desarrollos se hallan tratados mas elaboradamente en: BLOM, Tom y VAN MASTRIGT, Hans. The Future of the Dutch Model
in the Context of the War on Drugs. En: LEUW, Ed y HAEN MARSHALL, Ineke. Between Prohibition and Legalization. The Dutch
experiment in drug policy. Amsterdam: Kugler, 1994. pp.255-283. Ver también en Trouw, 29 de abril de 1994, y De Volkskrant, 3 de

mayo de 1994.
(28) Ver Trouw, 3 de marzo de 1994,

(29)L. ENGELSMAN, Eddie. Op.cit.; p. 301. La Ministra de Salud Publica ha sostenido sin embargo que los dafios provocados por el
Extasis no pueden ser una razén para intensificar la represién penal. En esta linea, el Ministerio de Salud Piblica ha comenzado una
investigacién sobre el problema del Extasis, en la cual también se estudian como opciones concretas el cambio a la lista de drogas
blandas o una legalizacién controlada. Ver NRC, 7 de junio de 1994, y Rotterdams Dagblad, 7 de junio de 1994.
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agricolas holandeses aument6 de tal manera que se
“sintié” que constituian un riesgo para la salud. Como
consecuencia se agudizd la represion penal del cultivo
y ladistribuci6n de cannabis y asi también el mercado
de las drogas blandas se vio empujado de alguna
manera hacia la esfera delictiva. La politica de
tolerancia y la distribucién via coffee shops se orientaba
a separar el uso de drogas blandas del circulo de las
drogas duras, y en este sentido fue bastante
satisfactoria. Este efecto positivo se ve asi neutralizado,
pues los nuevos traficantes y distribuidores, que ven
un nuevo mercado creciente en la renovada atencion
penal sobre las drogas blandas, no hacen ninguna
distincién entre drogas duras o blandas. Con esta
nueva “politica” se crea un serio problema donde antes
no habia ninguno. Hoy en 1995 vemos dos tendencias
contradictorias respecto de los coffee shops. Existe
claramente una tendencia en la direccién de que las
autoridades municipales quieren limitar su nimero
imponiéndoles reglas mds estrictas, por ejemplo
impidiéndoles vender alcohol, o respecto a las
molestias causadas, prohibiendo la venta a los llamados
“drogo-turistas”. Pero cuando las reglamentaciones
municipales de ciertas ciudades fronterizas impusieron
la prohibicién de vender drogas blandas a “no
residentes”, decisiones judiciales declararon
inmediatamente inconstitucional esta distincién entre
“residentes” y “turistas®?”.

5.1 Impulsos posibles en una Europa
incierta.

Estd claro entonces de que las posibilidades de
mantener el modelo holandés no vendran de la esfera
internacional. Un punto “positivo” en este sentido es
sin embargo el hecho de que se vuelve cada vez menos
ilusoria la posibilidad de que la Uni6én Europea como
proyecto sea cancelada o al menos confinada a sus
raices econémicas. Los britdnicos nunca fueron muy
entusiastas con la burocracia de Bruselas, los franceses
han reiterado en los iltimos dos afios su disposicién a

(30) Ver NRC, 6 y 9 de agosto de 1994.

mirar muy poco hacia afuera, y los daneses s6lo han
sido convencidos de que deben ser pro-europeistas a
través de la mds inconsistente demagogia politica. Las
ultimas elecciones europeas también han demostrado
que ¢l “pensamiento europefsta” apenas tiene apoyo
popuiar, en Holanda vot6 s6lo un 35% -el porcentaje
mads bajo en Europa- y sobre todo los partidos con
una orientacién contraria a la estructura actual de la
Union Europea obtuvieron los mejores resultados,
desde Dinamarca hasta Espaiia. El dia siguiente a las
elecciones europeas, los peridédicos holandeses
preguntaron a los no votantes por sus motivaciones.
Se escucharon desde la simple “Europa no me interesa”
o “son todos s6lo aprovechadores de Bruselas, que se
enriquecen con enormes compensaciones a costa de
nuestras cuentas”, hasta comentarios mas serios como
“nadie ha sido capaz de decirme sobre qué cosas decide
el Parlamento europeo”, “Europa es antidemocritica
pues el parlamento no toma decisiones”, “Europa es
un juego entre Francia y Alemania en el que todo el
resto de los paises juegan un rol marginal”, “hay una
pérdidaridicula de dinero y energia en los viajes initiles
de personas y documentos entre Bruselas y
Estrasburgo, y viceversa”, “no recuerdo una sola
decisién del Parlamento europeo que tuviera realmente
alguna consecuencia importante”, “Europa fracasé en
establecer cualquier punto positivo respecto de los
problemas mads cruciales, como el medio ambiente, la
inmigracién o el delito internacional”. Esperemos que
Piet Dankert, ex-presidente holandés del parlamento
europeo, tenga razon cuando afirmaba, después de las
elecciones, que “si continuamos de esta manera,
estaremos acabados en 10 afios®"”, Esta posicién no
estd desprovista de problemas, porque también existe
el riesgo que ailn sin parlamento, el proceso de
europeizacién contintie y que instituciones como
Europol o el Consejo de Ministros acumulen més poder
sin el menor control democratico. Pero un Leviatdn
superestatal omnipotente y centralizado sera siempre
mas dificil de controlar que los 4mbitos nacionales y

(31) Trouw, 10 de junio de 1994. Los interminables conflictos respecto a la sucesién de Delors como presidente de la Comisién Europea
entre el poderoso bloque de Alemania y Francia de un lado, y la oposicién inglesa-holandesa contra tal supremacia por el otro, probaron
una vez més que sobre este modelo de nueva Europa, una mayor federalizacion parece tan imposible como indeseable, pues genera una

y otra vez sentimientos nacionalistas.
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regionales. Ademas, al mismo tiempo que las élites
desarrollan retdricas europeistas, al nivel de la
sociedad se evidencian cada vez mas
manifestaciones xendéfobas, racistas o de
fundamentalismo cultural. No parece creible, ni
sobre la historia de este continente, ni sobre la
desorganizacién creciente de sus sociedades, una
Europa federal y democrética que dé respuestas
satisfactorias a sus ciudadanos. Quiz4 el desafio
para Europa sea mds bien establecer una forma de
cooperacion en aquello que sea realmente
necesario, conservando los parlamentos nacionales
el control democratico y la soberania de los estados
miembros.

Rechazando la actual megalomania
europeista se podrian por lo menos vaciar de mucha
de la actual legitimacién politica bastantes
desarrollos problemadticos en el campo de la justicia
penal. Como sostiene Andrée van Es, ex-diputado
holandés por la Izquierda Verde, al comentar los
Acuerdos de Schengen: “La concepcién europea
termina siempre coincidiendo con una expansién
de los poderes estatales sobre los ciudadanos. Esa
es lamentalidad”.

El punto de partida resulta ser: “déjennos
usar ‘Europa’ para regular finalmente algunas
cuestiones que ya queriamos regular hacia mucho
tiempo, pero nunca fuimos capaces de aprobar a
nivel nacional; bajo el pretexto de que ‘ahora
tenemos que...’”, Cuando el Parlamento
Europeo no exista mas como una figura decorativa
“democratica”, quizd los parlamentos nacionales
estén nuevamente obligados a asumir sus
responsabilidades en lo que se refiere al control de
las decisiones del Consejo de Ministros.

Es sin duda destacable que la “guerra santa
contra las drogas” coincide con una politica general
de mds ley y orden y menos derechos civiles, que se
presenta a veces explicitamente como un adids a la
tolerancia holandesa y coincide con la crisis del Estado
de bienestar, que por mucho tiempo se concibié como
el mejor medio para la prevencion de delitos®®. Es
importante notar que, por ejemplo, toda la expansion
del sistema carcelario -que se cuadriplic6 desde 1945
y se quintuplicé para 1996- se debe completamente al
problema de la droga®. La guerra santa contra las
drogas causa actualmente el descarrilamiento de quiza
uno de los menos indecentes sistemas de justicia penal
en el mundo. La politica tradicional de tolerancia no
fue un fracaso como medio de control social, y a pesar
de todas las acotaciones negativas que puedan hacerse
de ella, un medio de mantener el modelo holandés de
control de las drogas, o incluso mejorarlo y hacerlo
mads 16gico a través de una descriminalizacién formal,
es quizd mantener esta politica de tolerancia en un
sentido general. Lo que si parece claro es que ciertas
tolerancias “locales”, enmarcadas en un ambiente
represivo y en el marco de la guerra, resultan
insuficientes para volver creible cualquier discurso
“moralizador” del problema de la droga, en aquellos
dmbitos en los que se espera de éste un resultado
“positivo”.

En el campo de las drogas hay también algunos
indicadores de que eso puede funcionar. Ya
mencionamos, en primer lugar, el creciente apoyo
externo a nivel municipal y regional. En segundo lugar,
el creciente apoyo nacional de la policia, el poder
judicial, las autoridades penitenciarias y sin duda
representantes de la empresa privada -que son
politicamente mucho m4s importantes que todos los

(32) VAN ES, Andree. Schengen, of de niewe deling van Europa. Amsterdam: Van Gennip, 1991. p.45

(33) VAN SWAANINGEN, Rene. La Criminologia Critica y la Crisis del Estado de Bienestar. Un enfoque teorico. En: SARGADUY,
Ramiro y FONT, Enrique. Imdgenes del Control Penal. Santa Fe: Universidad Nacional del Litoral, 1994.

(34)JOS VERHAGEN, E.o. De kwantitatieve betekenis van de Opiumwet voor de capaciteitsuitbreiding van het gevangeniswezen. En:
DE HAAN, Willem y VERPALEN, Rino. Bezeten van de Bajes; strafrechtelijk klimaat en gevangeniswezen in een zorgzame
samenleving. Breda: Papieren Tijiger, 1989. pp.99-103. Es bastante dificil de precisar con exactitud el impacto de la criminalizacién de
las drogas respecto de la poblacién carcelaria, en gran medida porque muchos de los delitos por drogas vienen registrados como
pequefios hurtos, etc. Lo que podemos inferir de las estadisticas es que de las aproximadamente 16,000 condenas de prision incondicionales
en 1992, un 20% se relaciona con violaciones a la Ley de Opio (del cual la mitad son condenas largas por trifico de drogas duras,
menos del 10% por comercio de drogas blandas, y el 40% restante por otras violaciones a la Ley de Opio, entre las que también se
incluye la posesi6n), mientras que mds de 10,000 presos estdn registrados como drogadictos. Werkzame Detentie, Tweede Kamer,

Vergadejar. 22 999, No.10-11, 1993-94. pp.48-49.
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casi anénimos profesores de derecho penal y
criminologia del pais. En tercer término, existe,
bastante cinicamente, un impulso “positivo” de la
discusion sobre el SIDA, que ya ha mejorado la
situacién de los consumidores intravenosos, en el
sentido de que se podria implementar un sistema de
intercambio de jeringuillas. El reconocimiento
internacional de la gravedad de este problema y los
altisimos riesgos que supone para los consumidores
intravenosos, harfa asi posible a las autoridades
sanitarias reclamar su rol central en la politica de
drogas. Este reclamo también se podria sustentar en
las recientes declaraciones del Ministerio de Salud

Piiblica con respecto al problema del Extasis, cuando
sostuvo que después de la criminalizacién empeoraron
los problemas de salud. Y en cuarto lugar, podemos
esperar que la situacién juridica de grandes autonomias
municipales, que hace posible que no todo lo que se
decide a nivel nacional o internacional sea
necesariamente aplicado en la calle, sirva de alguna
proteccion contra la implementacién real de cualquier
norma europea establecida antidemocraticamente. Por
lo demas, si la “guerra santa contra las drogas”
continda, tendrd, como toda guerra, sélo victimas y
ningiin vencedor.
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