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Resumen: Si atendemos a la gravedad del problema de la drogodependencia en nuestras sociedades, la cues-
tién de la eleccién del adecuado instrumento de lucha contra este fendmeno parece apremiante y necesitada
de una inmediata respuesta. Esta se ha comenzado a manifestar en Espafia de diversas maneras: desde la
actividad del Gobierno central y, también, en el marco de las Comunidades Autdnomas, las cuales han llegado
a presentar a sus propias Cadmaras legislativas hasta Proyectos de Ley en la materia.

Laburpena: Gure gizartean drogomenpekotasunaren arazoaren garrantzia aintzat hartzen ba dugu, hauzi ho-
nen aurkako borrokarako era egokiaren aukerak berehalako erantzun bat behar du. lardeste hori Espainian sortzen
hasi da modu desberdinez: Gobernu Zentralaren ekintzetan eta Komunitate Autonomoetan, zeintzuk beren Lege-
Etxeetan sail honi buruzko Lege-gaiak aurkeztu dituzte jadanik.

Résumé: Si on fait attention 3 la gravité du probléme de la dépendance des drogues dans notre société, la
question du choix d'un instrument approprié de lutte contre ce phénoméne semble-telle pressée et dans le
besoin d'une réponse immédiate. Cette réponse est en train de se montrer en Espagne par plusieurs moyens:
dés l'activité du Gouvernement central et, aussi, dans les Communautés autonomes, qui ont présenté aux pro-
pres chambres des députés des Projets de Lol & ce sujet.

Summary: If we pay attention to the gravity of the problem of drug addiction in our societies, the question
of the sensible choice of the instrument of fight against this phenomenon seems compelling and needs an inme-
diate answer. This answer has begun to appear in Spain in different ways: from the activity of the Central Go-
vernment and, also, in the context of the Autonomic Communities, which have even presented to their own
Legislative Chambers Draft Bills about this matter.

Palabras Clave: alcohol, asistencia, droga, drogodependencia, Espafia, estupefacientes, Pais Vasco, preven-
cién, publicidad, reinsercién, tabaco, tratamiento,

Hitzik Garrantzizkoenak: alkohola, laguntza, droga, drogomenpekotasun, Espainia, loargarri, Euskal He-
rria, ardura, publizitate, birtxertaketa, tabako, sendabide.

Mots Clef: alcool, soin, drogue, dépendance des drogues, Espagne, stupefients, Pays Basque, prévention,
publicité, reinsertion, tabac, traitement.

Key Words: alcohol, assistance, drug, drug addiction, Spain, stupefacient, Basque Country, prevention, publi-
city, reinsertion, tobacco, treatment.
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I.- PRESENTACION

El Derecho de las drogas en Espaiia

En un mundo como el de la droga, tan dado a simplificaciones e imagenes
cargadas de escéndalo, suele ser ciertamente habitual aplicar el término droga no
a todas las sustancias susceptibles de causar dependencia, sino tan sélo a las que
de entre éstas resultan objeto de prohibicién o ilegalidad.

De la misma manera, cuando se habla del “Derecho de las drogas”, tiende a
identificarse éste no con las regulaciones emanadas del Estado v las Administracio-
nes publicas que tienen que ver con sustancias que producen dependencia, sino
fundamentalmene tan sélo con el Cédigo Penal: el texto llamado a instrumentar
la prohibicién y sancién de las llamadas drogas ilegales.

Obviamente, lo erréneo de la perspectiva anterior no precisa de mucha discu-
sion. Sabido es que al lado de las drogas ilegales —las que son objeto de sancién
fundamentalmente (aunque no sélo} por el Cédigo Penal— existen otras muchas
sustancias, algunas plenamente socializadas y, hasta hace poco, de “gran prestigio
social”, que producen efectos similares v, tal vez, hasta mas peligrosos para la salud.
Pues bien, igual que hay regulaciones sobre las drogas ilegales también ha existido
desde siempre un Derecho sobre las drogas legales (ahi estan las disposiciones far-
macéuticas y sobre medicamentos), normas a través de las cuales se trata de regular
su composicién, promocién, publicidad, trafico v hasta su consumeo, con el fin de
garantizar una mejor proteccién de la salud. Su conocimiento, sistematizacién vy cri-
tica, constituyen el objeto central del Derecho de las drogas, disciplina cada vez mas
cargada de contenido a la vista de la tendencia creciente a la intervencién normati-
va respecto de las sustancias susceptibles de causar dependencia.

La creciente intervencién normativa es palmaria en el marco internacional, don-
de cada vez son mas los convenios y tratados internacionales dirigidos a tratar de
asegurar una accién comiin de los Estados en relacién con las sustancias prohibi-
das, que desde 1961 y 1972 integran las listas de drogas téxicas, estupefacientes
y sustancias psicotrépicas. La riqueza del articulado del reciente Convenio de Viena
de 1988 sobre narcotréafico constituye, en este sentido, un importante ejemplo del
impulso normativizador a nivel internacional. Un &mbito en el que, haciendo caso
omiso del cada vez mayor nimero de voces contrarias a la direccién ciegamente
represiva, se avanza imparable en la via de la represién de las drogas ilegales.

A nivel interno, el reflejo de la tendencia anterior no resulta dificil de constatar.
Crece el nlimero de articulos del Cédigo Penal dirigidos a luchar contra las drogas
ilegales, en una éptica cada vez méas represiva —como la seguida en Espafia en
1988 con la llamada, con razén, “contrarreforma” del Cédigo Penal.

Ahora bien, la proliferacién normativa en materia de drogas no se produce tan
s6lo en cuanto a la represién de las drogas ilegales, sino que también se extiende
a otros ambitos. Fuera del Cédigo Penal, v a medida que las instituciones piblicas
comienzan a intervenir cada vez mas en el marco de la toxicomanfa, surgen normas
sobre, pe., sistemas de tratamiento a los toxicdmanos, sobre la acreditacion de los
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centros, sobre posibles subvenciones a centros de tratamiento, sobre tratamientos
alternativos...

De ofra parte, y al margen de los aspectos fiscales, paralelamente a la exten-
sibn de la conciencia acerca de los efectos perniciosos de las drogas legales o insti-
tucionalizadas comienzan también a aprobarse regulaciones sobre su comercio,
promocién, publicidad en medios de comunicacién pablicos, en particular, la televi-
sién...; unas normas dirigidas, en general, no a operar con la prohibicién y la ame-
naza de sancidén penal —imposibles respecto de las drogas legales—, sino a buscar
la prevencién por otros medios, con un cardcter mas educativo, centrado en la crea-
cién y extension de los sentimientos sociales e individuales de rechazo a las sustan-
cias que producen dependencias, sean &stas legales o ilegales.

Es maés, incluso respecto de las drogas ilegales y frente a los intentos interna-
cionales de centrar los esfuerzos en la represion, se extiende progresivamente la con-
viccién de lo dificil que es esperar el éxito de Derecho Penal en una empresa en
la que diffcilmente su funcién ha de ser principal y si, como ya he escrito en otro
lado, “frente al empleo generalizado del instrumento represivo —que rara vez al-
canza en la préactica al poderoso vy, por lo general, se ceba sobre “el pobre diable”
y sin renunciar necesariamente a la pretensidn de un control estatal del “ciclo de
la droga”— no debiera privilegiarse el esfuerzo preventivo, disuasor del consumo,
y la articulacién de vias eficaces de ayuda y reinsercién de los toxicémanos delin-
cuentes, en especial, los j6venes”.

IL- COMUNIDADES AUTONOMAS Y DROGAS

Evidentemente, si atendemos a la gravedad del problema de la droga en nues-
tras sociedades, la cuestién de la eleccién del adecuado instrumento de lucha con-
tra este fen6meno parece apremiante y necesitada de una inmediata respuesta. Esta
se ha comenzado a manifestar en Espafia de diversas maneras: desde la actividad
del Gobierno central y, también, en el marco de las Comunicaciones Autdénomas.

Desde las instituciones centrales del Estado, constatada la obsolescencia de la
Ley de 1967 —en gran parte inaplicada y absolutamente superada— procede alu-
dir al Plan Nacional sobre drogas, aprobado por el Consejo de Ministros de 24 de
julio de 1985 y a las disposiciones dictadas en materia de ordenacién de los trata-
mientos terapéuticos, en particular, los tratamientos con metadona.

No es éste, sin embargo, el objeto central de nuestra atencién, sino més bien
destacar la intervencién de las Comunidades Auténomas espafiolas que, ademas
de participar en el Plan Nacional con sus propios proegramas v de haber aprobado
normas sobre tratamientos terapéuticos en sus territorios, en algunos casos no se
han quedado ahi, sino que, en orden a legrar una politica coherente y global en
el campo de las drogodependencias, han llegado a presentar a sus propias Cama-
ras legislativas hasta Proyectos de Ley en la materia.

Este es el caso, en particular, de las Comunidades Auténomas catalana y vas-
ca. En efecto, Cataluiia cuenta ya desde 1985 con una Ley sobre prevencion y asis-
tencia en materia de sustancias que pueden generar dependencia. En cuanto al Pais
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Vasco, el 12 de diciembre de 1988 aparecié publicada por el Boletin Oficial la Ley
15/1988 de 11 de noviembre, sobre prevencion, asistencia y reinsercién en materia
de drogodependencias.

Objetivo de los dos textos es procurar un instrumento preventivo, base de una
accion institucional eficaz y racional en el marco de las competencias de estas Co-
munidades, que opere no de un modo represivo, sino con un cardcter acentuada-
mente pedagdgico, esto es, como “instrumento de concienciacién, de mentalizacién
social sobre las consecuencias y causas del fenémeno”, “de impulso de un modelo
social menos uniforme” y “de promocién del cambio en comportamientos y habitos
de vida de los que derive una mayor felicidad individual y colectiva de sus miem-
bros”, En definitiva, se trata fundamentalmente de transformar “la cultura social con

la que actualmente la poblacién se acerca al consumo de drogas”.

Coherentemente con lo anterior, tanto la Ley catalana como la vasca parten
de un enfoque combinado o global. Esto es, procuran abarcar la problematica plan-
teada por todas las drogas, con independencia de su carécter legal o ilegal, institu-
cionalizado o no, Gnico enfoque posible —como ha dicho FREIXA— para una “accién
social crefble en la materia”.

En linea con el enfoque global, se presenta la consideracién del fenémeno de
la drogodependencia como un fenémeno “normal” (y no marginal), que afecta a
todos los ciudadanos (y no sélo a grupos marginales) v multidimensional. Su ade-
cuado tratamiento no puede centrarse, por ello, s6lo en uno de sus aspectos (el sa-
nitario, el educativo, el econémico, el cultural, el social, el judicial, el policial o el
laboral) sino que requiere ser abordado desde todos los sectores v dmbitos implica-.
dos, en la conciencia de que la importancia del problema no se encuentra tanto
en la sustancia en si cuanto en la utilizacién que de ella se hace por las personas
o la comunidad.

Finalmente, y en coherencia con su caracter de leyes “para la prevencién en
y con la comunidad”, aspecto elemental de ambos textos normativos (sobre todo
del vasco) es asegurar la participacién social en los compromisos v actuaciones, en
cuanto clave esencial para el cambio de mentalidad frente a la actual cultura sobre
las drogas.

Esta es la filosoffa elemental que subyace a las leyes catalana y vasca. En lo
que sigue me limitaré ya al estudio de la normativa emanada de la Comunidad Autd-
noma Vasca y, en particular, de la Ley Vasca sobre prevencién, asistencia y reinser-
cién en materia de drogodependencias. Deseo, en todo caso, advertir que, aun
cuando la ley vasca y la catalana, por su importancia, aparezcan desde un prisma
normativo como especialmente dignas de atencién, no son los finicos productos
de la intervencién de las CC.AA. en materia de drogodependencias. Por el contra-
rio, ésta (ver el nutrido volumen publicado por la editorial Tecnos de Legislacién
sobre drogas o el texto preparado por el Parlamento Vasco en la materia) se ha plas-
mado en un gran niimero de disposiciones sobre programas de informacién, edu-
cativos, tratamientos terapéuticos... asi como en la creacién y estructuracién de un
amplio nGimero de 6rganos administrativos especializados coordinadores e impul-
sores de las actividades de las instituciones pablicas en materia de drogas, con los

EGUZKILORE 5 (1991)



Polftica Legislativa en materia de drogas de las Comunidades Auténomas en Espafia: especial referencia a la Ley Vasca 93

que, en aplicacién del Plan Nacional, practicamente cuentan la mayor parte de las
Comunidades Auténomas.

IIL- LA C.A. DEL PAIS VASCO

La Ley 15/1988, de 11 de noviembre, sobre Prevencién Asistencia y Reinser-
cién en materia de Drogodependencias nace en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, muy preocupada desde el comienzo de los afios 80 por la creciente proble-
matica de la droga que se observa en Euskadi, donde comienzan a surgir estudios
epidemiolégicos, luego —en parte— contradichos, que insisten en el exagerado in-
dice de drogodependencia y la gran penetracién de drogas duras en determinados
niveles de la poblacién.

1.- Competencias: Como el resto de los Estatutos de Autonomia, tampoco
el Estatuto para el Pais Vasco (L.0.3/1979, de 18 de diciembre) alude de manera
expresa en su articulado a las drogodependencias como materia especifica de com-
petencia de la Comunidad Auténoma. Ello, no obstante, del examen de la regula-
cién de sus competencias exclusivas en materia de interior, asistencia social,
educacién, juventud, menores, ordenacién farmacéutica, desarrollo comunitario, en-
tre otras, asf como de las de desarrollo legislativo y ejecucién de la legislacién bésica
estatal en sanidad interior, seguridad social etc... surgié enseguida la conviccién del
deber y conveniencia de organizar a nivel de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
cierta estructura institucional en materia de drogodependencias.

2.- Actuaciones especificas: Tras la constitucién del Primer Gobierno Vas-
co (1981) fue creado el Centro Coordinador de Drogodependencia (DAK) dentro
del Departamento de Sanidad y Seguridad Social (v que en 1986 se integraria en
la Red Asistencial General de Osakidetza). En 1982, el DAK presentd un “Plan de
Actuacién en el dmbito de las Drogodependencias” aprobado por el Consejo de
Gobierno y cuya filosoffa giraba en torno a los cuatro polos siguientes: 1) estableci-
miento de un adecuado control de las sustancias susceptibles de producir drogode-
pendencias; 2) esfuerzo de educacién de la poblacién en esta materia; 3) asistencia
al enfermo drogodependiente; y 4) ampliacién de la oferta de alternativas de vida.

En aplicacién del Plan, que desde julio de 1982 conté con una Comisién ase-
sora presidida por el prestigioso psiquiatra, Dr. Ajuriaguerra, van surgiendo en la
red de Salud mental servicios de asistencia y recuperacién de drogodependientes
(alcohélicos y toxicémanos), vy el 28 de noviembre de 1983 se crea la Comisién
Interdepartamental de accién contra las drogodependencias, con el fin de asegurar
la actuacién simultdnea y coordinada de los Departamentos del Gobierno involu-
crados en la accién contra las Drogodependencias, en particular, Sanidad y Seguri-
dad Social, Interior, Educacién y Cultura v Presidencia. La Comisién se ocupa de
redactar un informe y presenta sus conclusiones y recomendaciones al Gobierno
vy al Parlamento, credndose en el seno de éste la Comisién Parlamentaria especial

para seguimiento de la actividad del Gobierno en la lucha contra las drogodepen-
dencias (27-11-1985).

Ahora bien, sin perjucio de la importancia de las actuaciones anteriores, la ac-
cién gubernamental y en general de las instituciones piblicas en materia de drogo-

EGUZKILORE 5 (1991)



94 José Luis de la Cuesta

dependencias en el Pals Vasco s6lo alcanza un verdadero impulso con la creacion
el 11 de febrero de 1986 de la Oficina del Lehendakari para la lucha contra las dro-
godependencias, de la que se designa responsable al Sr. D. Jesis LAGUARDIA.

Inmediatamente se define un nuevo Plan de Actuacién, muy enfocado en el
planc preventivo —aunque sin abandonar los esfuerzoss asistenciales y de
reinsercién—, con compromisos de Gobierno concretos, més alld de la mera labor
de estudio y recomendacién, definiendo los &mbitos de actuacién y de responsabili-
dad en los diversos niveles de la Administracién vasca y creando en cada Departa-
mento una estructua minima de personal responsabilizado de los programas
encomendados. Se disefia un “acuerdo-marco” de politica preventiva para su pues-
ta en marcha a nivel municipal, se crea una Unidad de prevencion de las drogode-
pendencias, dependiente del Departamento de Educacién, y se pone en marcha
un Centro de Documentacién e Informacién centralizador de cuantas informacio-
nes existen sobre temas relacionados con las drogas, con el fin de facilitar la existen-
cia de una informacién que pueda ser consultada y utilizada por todos los
profesionales interesados en un tema. Al mismo tiempo, se destacan recursos de
apoyo a los Centros de tratamiento y actividades de reinsercién, en las que asumen
un papel fundamental las organizaciones procedentes de la iniciativa social.

Simultdneamente, v siguiendo la linea ya abierta por Catalufia, en el Plan se
plantea la conveniencia de comenzar a dar los primeros pasos para la redaccién
y posterior aprobacién de una Ley sobre prevencién, asistencia y reinsercién en ma-
teria de drogodependencias.

IV- LA LEY VASCA SOBRE PREVENCION, ASISTENCIA Y REINSER-
CION EN MATERIA DE DROGODEPENDENCIAS

1.- Reseiia historica: La preocupacién por la adecuada organizaciéon y coor-
dinacién de la intervencién piblica (v privada) en materia de drogodependencias,
que habfa encontrado ya plasmacién en la creacién de una primera infraestructura,
se traduce asf desde 1986 en la idea del debate legislativo que, en torno a la apro-
bacién de una Ley de caracter general y contenido eminentemente pedagdgico so-
bre prevencién, asistencia y reinserciéon de drogodependientes, permita el contraste
y la unificacién de criterios en la materia.

A los efectos de preparar la Propuesta del Anteproyecto de Ley, la Oficina del
Lehendakari encarga al Instituto Viasco de Criminologia/Kriminologiaren Euskal Ins-
titutoa (IVAC-KREI), dirigido por el Prof. Dr. A. Beristain, la realizacién de un doble
estudio, de legislacién comparada y sociolégico, que sirva de base para la redaccién
del articulado. Por parte del Instituto Vasco de Criminologia se constituye un equi-
po de trabajo bajo la direccién del Prof. Dr. J.L. de la Cuesta y se entrega la Pro-
puesta de Anteproyecto de Ley en el verano de 1986. El texto, discutido y reformado
por los diversos Departamentos del Gobierno Vasco, se convierte en Anteproyecto
y se presenta al Consejo de Gobierno el dia 18 de noviembre de 1986, recibiendo
“su visto bueno y su plena conformidad”, si bien no se procede a la aprobacion for-
mal “habida cuenta de la disolucién del Parlamento”. Tras la constitucién del nuevo
Gobierno (esta vez de coalicion PNV-PSOE) el Anteproyecto es de nuevo objeto
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de discusién y de reforma y hasta llega a cambiar de encabezamiento, siendo apro-
bado por el Consejo de Gobierno y enviado al Parlamento Vasco en febrero de 1988
como “Proyecto de Ley sobre prevencidn, asistencia y reinsercién en materia de
toxicomanfas”. Después de una larga tramitacién parlamentaria, en la gque por de-
seo explicito del Sr. Laguardia, a la sazdon Asesor del Lehendakari en materia de
drogodependencias, se procede a una discusién con calma, en profundidad y con
un espfritu muy abierto de las enmiendas presentadas, con el objeto de integrarlas
en el texto sin hacer perder a éste su coherencia y sentido unitario, la nueva Ley
es finalmente aprobada por la Camara Vasca por unanimidad, siendo publicada por
el Boletin Oficial del Pais Vasco del 12 de diciembre de 1988, como la Ley 15,1988,
de 11 de noviembre sobre Prevencidn, Asistencia y Reinsercién en materia de dro-
godependencias.

2.- Caracteristicas generales: La importancia de la existencia de un articu-
lado que, como resultado de un profundo debate social v politico, sefiale las direc-
trices de la accidn de la Administracidn auténoma en la materia es indudable. En
este sentido, no cabe dudar de la trascendencia que en el marco de la C.A. del Pais
Vasco alcanza la aprobacién de un texto como el que nos ocupa, llamado a cumplir
una importante funcién en la orientacién y desarrollo de la accién de la Administra-
cién pablica v de la iniciativa social en el campo de las drogodependencias en Euskadi.

Ya hemos sefialado mas arriba cédmo la Ley, al igual que la catalana, se presen-
ta con un “cardcter acentuadamente pedagégico”, centrada en una perspectiva glo-
balizadora, mullidimensional y normalizadora del concepto de droga —al que se
entiende de un modo general, comprensivo tanto de las sustancias téxicas ilegales
como de las legales—, vy de la lucha contra la drogodependencia, que s6lo puede
hacerse desde el compromiso v con la participacién de todos los sectores sociales
implicados.

Al lado de lo anterior, son también caracteristicas generales de la Ley Vasca
—junto al reconocimiento de la necesidad de una politica penal contra las redes
de distribucién de las drogas ilegales— especialmente enfocada a los escalones ini-
ciales de la misma vy al trafico de las sustancias mas peligrosas, mas toéxicas y de
mayor capacidad v rapidez de produccidn de dependencias:

— La concepcién del fenémeno de las drogodependencias como un fenéme-
no social v no puramente individual, problema de salud pablica que afecta al con-
junto de la sociedad y no sdlo a los adictos a determinadas drogas, como grupos
separados de la misma.

— Coherentemente con lo anterior, el convencimiento de la necesidad de una
respuesta integral al problema de las toxicomanias, en su conjunto, desde las estruc-
turas generales de salud, educacién, cultura, servicios sociales..., en orden a nor-
malizar la visién del problema y a evitar ulteriores estigmatizaciones o separaciones
y marginaciones de los mas directamente afectados, los cuales deben gozar plena-
mente de todos los derechos definidos por la legislacién sanitaria.

— Cardcter prioritario de la politica preventiva, que oriente y “conciencie” a
los ciudadanocs a comportamientos més acordes con la salud.
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— Opcién por un intervencionismo administrativo tanto en el control de las
drogas ilegales, como de las drogas legales o institucionalizadas (fundamentalmen-
te, aungue no sblo, el alcohol y el tabaco), las cuales son sometidas a fuertes restric-
ciones en cuanto a su publicidad, promocién, suministro, venta y consumeo.

— Preferencia en el terrenio asistencial de la ordenacién v restructuracién fun-
cional de los recursos existentes, basada en un enfoque no apoyado en la condicién
de toxicémano, sino de respuesta a las probleméticas de tipo sanitario, social, edu-
cativo, que plantean las personas que padecen drogodependencia y en la coordina-
cién de los servicios piiblicos con las ofertas procedentes de la iniciativa social.

— Voluntariedad del tratamiento, basada en una adecuada informacién sobre
los servicios, requisitos y exigencias del mismo; la confidencialidad v libre eleccion
entre las opciones de tratamiento.

— Atencién preferente en el @mbito comunitario a través de sistemas ambula-
torios y de hospitalizacién parcial y de atencién a domicilio.

— Apoyo a la reinsercién social de exdrogadictos desde la aplicacién de pro-
gramas y redes generales, y sin perjuicio de los especificos que procedan y con es-
pecial asistencia y orientacién social al delincuente detenido.

— Proclamacion del compromiso interinstitucional integrado de los distintos ni-
veles de la Administracién piblica autonémica, con determinacién de las compe-
tencias especificas de cada nivel y una planificacién a nivel gubernamental.

— Reconocimiento y apoyo del papel de la iniciativa social que actle coordi-
nadamente con las instituciones pablicas y cumpla con los requisitos normativamente
exigidos.

3.- Entrando en su Contenido y opciones fundamentales, plasmacién del
enfoque combinado o global que inspira la ley es la ordenacién de la mayor parte
de sus 46 articulos en torno a tres conceptos centrales en el campo de la interven-
cién en materia de drogodependencias: “Prevencién”, “Asistencia y Reinsercién”,
conceptos que encabezan las ribricas de los Titulos I v II de la Ley. Estos siguen
al Titulo preliminar dedicado al objeto de la Ley —la regulacién de un “conjunto
de actuaciones encaminadas a la prevencion de las drogodependencias v a la asis-
tencia v reinsercion de los drogodependientes, asi como a la proteccién a terceras
personas de los perjuicios que puedan causarse por el consumo de drogas” (art.
1)— y a la fijacién de ciertos conceptos: drogas, dependencia, prevencién, desinto-
xicacién, deshabituacién vy rehabilitacidn, reinsercién.

Los dos titulos restantes se ocupan de la “Organizacién articipacién social”
y de las “Infracciones Y sanciones”.

Por su importancia, centraremos fundamentalmente nuestra atencién en el con-
tenido de los Titulos relativos a la prevencién, asistencia v reinsercién de las drogo-
dependencias.

A) Parte del Titulo Primero de la formulacién de una serie de objetivos genera-
les, declaratorios del deber de los poderes piblicos de desarrollo, promocién, apo-
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yo, coordinacién y control de los resultados de programas y actuaciones dirigidas
a informar a la poblacién sobre las sustancias que pueden generar dependencias,
educar para la salud y formar profesionales en este campo, intervenir sobre las con-
diciones sociales que inciden en el consumo de sustancias capaces de generar de-
pendencia, adoptar medidas que tiendan a evitar los perjuicios para la salud de
consumidores y de terceros y eliminar y, en su caso, limitar, la presencia, promo-
cién y venta de drogas en el medio social.

a) Hecha esta declaracién general se pasa a establecer las medidas de preven-
cidn, distinguiéndose entre el consumo de sustancias téxicas, el de estupefacientes
y sustancias psicotrdpicas, la promocién, publicidad, venta y consumo de bebidas
alcohélicas v tabaco vy la prevencién de las otras dependencias.

Las medidas generales de prevencién se centran en la informacién vy vigilancia
epidemiol6gica, el asesoramiento, informacién y orientacién vy, sobre todo, en la rea-
lizacién de campaiias de informacién, tanto a nivel general como selectivo e incluso
profesional y laboral, con el fin de “modificar actitudes y habitos en relacién al con-
sumo de drogas”, tratdndose de “interesar en las mismas a los medios de comunica-
cién como colaboradores en la creacidn de estados de opinién en defensa de la
salud”. Se define el programa de “Educacién para la Salud”, a aplicar en el 4mbito
escolar y universitario, y se insiste en la necesidad de desarrollo de programas de
formacién especializada para cuantos por su actividad profesional han de estar en
contacto con las drogodependencias. En cuanto a la intervencién sobre las condi-
ciones sociales favorecedoras de las drogodependencias, se declara de actuacién
preferente en los programas de servicios sociales dirigidos a colectivos sociales de
riesgo, propugnéndose la promocién del asociacionismo juvenil y programas de for-
macién profesional, primer empleo, autoempleo, ocupacién, ocio, deportivos o cul-
turales..., el mayor esfuerzo de las instituciones piblicas en el equipamiento de
servicios socioculturales, y hasta la obligacién de las Administraciones Puablicas de
velar por que la planificacién y desarrollo urbanisticos respondan a criterios de soli-
daridad, igualdad vy racionalidad.

b) Dentro del control del consumo de estupefacientes y sustancias psicotrépi-
cas, destaca —ademas de las actividades de control, inspeccién y hasta depésito
de la Administracién sanitaria—, la adopcién de la receta anica vy, sobre todo, las
directrices y criterios de prioridad que se sefialan para la Policia de la Comunidad
Auténoma cara a la investigacién y persecucién del trafico ilicito: operar sobre las
redes de distribucién principalmente en sus escalones iniciales y atendiendo a la pe-
ligrosidad, toxicidad, intensidad v capacidad y rapidez de produccién de dependen-
cia de las sustancias. Por otra parte, en el seno de la Policla Auténoma se proyecta
la creacién de una Unidad especial contra el tréfico de drogas, que asuma la direc-
cién de las intervenciones policiales en este campo.

c) A las drogas ilegales siguen las medidas de control de la promocién, publici-
dad, venta y consumo de las drogas institucionalizadas o legales, fundamentalmen-
te el alcohol y el tabaco, que la Ley recoge en diez de sus articulos.

En éstos se comienza por establecer, en la linea de la normativa en vigor (Ley
Vasca del Estatuto del consumidor, Decretos sobre tabaco y bebidas alcohélicas)
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v de las recomendaciones del IX Congreso Internacional de Drogodependencias,
el Informe de la Comisién del Senado v el Plan de las Naciones Unidas de 1987,
las condiciones que debe respetar la publicidad de ambas sustancias: a) no utiliza-
cién de argumentos dirigidos a menores de edad, ni fundados en la eficacia social
de su consumo, su caracter de reto, estimulante, sedante o placentero. No asocia-
cién de su consumo a préicticas sociales, educativas, sanitarias o deportivas, ni al
uso de vehiculos o de armas; b) prohibicién de la participacién de menores de 18
afios en los anuncios; c) sefialamiento, con caracteres bien visibles, de los grados
de alcohol de la bebida y del contenido en nicotina y alquitrdn en las labores de
tabaco.

Siguiendo los modelos catalan, francés y portugués, la publicidad exterior que-
da prohibida en su totalidad en espacios piblicos de utilizacién general o lugares
abiertos y en locales pablicos destinados a un piblico predominantemente menor
de 18 afios, instalaciones y centros deportivos, sanitarios, docentes y sus accesos,
cines v salas espectdculos {salvo sesiones para mayores de 18 afios), en el interior
de transportes piblicos, estaciones y locales destinados al piiblico en puertos y aero-
puertos.

En los medios de comunicacién, se distingue entre si estin dirigidos a menores
de 18 afios, en cuyo caso, la prohibicién es también absoluta, y los demés supues-
tos, para los cuales la publicidad no puede aparecer en primera pagina ni en pagi-
nas de deporte o en las que contengan espacios dirigidos a menores de 18 afios
y en las de pasatiempos. En los centros de radio y televisién la publicidad se limita
a las horas nocturnas comprendidas entre las 22 y 8 horas de la manana. También
se prohibe la publicidad indirecta o encubierta, la aparicién en programas de televi-
sién del presentador o entrevistados fumando o junto a bebidas alcohdlicas, tabaco
o menciones de sus marcas y la realizada con ocasién o mediante patrocinio de ac-
tividades deportivas, educativas, culturales o sociales, y la promocién mediante pu-
blicidad por buzones, correo, teléfono y mensajes a domicilio (salvo que se dirijan
nominalmente a mayores de 18 afios) y mediante rifas o concursos o en ferias, mues-
tras y similares, salvo en lugares separados y sin acceso a menores de 18 afios.

La regulacién, que suscité una fuerte discusién social y parlamentaria debido
a los intereses afectados y en juego, no podia ser soslayada por una legislacién preo-
cupada por la prevenciéon del uso y abuso no sélo del tabaco, donde parece ya asu-
mida, sino también en el campo del alcohol. Cierto que la correlacién directa entre
publicidad v consumo de bebidas alcohdlicas resulta muy discutida v no se da cien-
tificamente por probada, y que importantes paises sin publicidad de alcohol (v.gr.
los del Este europeo) se ven afectados por un fuerte problema de alcoholismo. Pe-
ro, si hacemos caso de las recomendaciones de los organismos internacionales no
cabe duda de que las restricciones publicitarias en materia de alcohol, ademaés de
otorgar credibilidad a las politicas gubernamentales en este campo, facilitan la pene-
tracién e influjo de los programas de educacidn piblica sanitaria y reducen el riesgo
de “complicidad” entre productores e informadores en sus mensajes acerca de los
problemas relativos al consumo de bebidas alcohélicas, de aqui que sus efectos pue-
dan considerarse algo mas que simbélicos.

En cualquier caso, el texto de la Ley, que no es de los més radicales en el cam-
po comparado —y cuyo control de cumplimiento queda en manos de un érgano
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interdepartamental constituido en base al Decreto legislativo 5/1986 de publicidad
engafiosa—, debia haber sido mas exigente. Se echa en falta, en efecto, el impedir
la participacién en los anuncios de alcohol o tabaco de personalidades sociales rele-
vantes y el haber obligado a las empresas anunciadoras a dedicar un tiempo o espa-
cio a la difusién de anuncios destinados a la educacién para la salud o a incluir datos
sobe la peligrosidad de los correspondientes consumos.

A las restricciones de publicidad siguen las de suministro, venta v consumo de
alcohol vy tabaco. Objetivo de las mismas es alejar las citadas sustancias de los me-
nores de 18 afios (v de ciertos profesionales) con objeto de retrasar al méximo (has-
ta la mayorfa de edad) el inicio del consumo y el logro de espacios libres de venta
y/o consumo y publicidad de alcohol y tabaco.

Finalmente, el art. 19 se refiere a las sustancias o productos industriales autori-
zados que puedan producir efectos téxicos o nocivos para la salud, que creen de-
pendencia o produzcan efectos euforizantes o depresivos. No podran suministrarse
ni venderse a menores de 16 afios las que sean incluidas en una lista determinada
reglamentariamente por el Gobierno Vasco, el cual ha de fomentar el uso de eti-
quetas adicionales acerca de su toxicidad y peligrosidad y de aditivos que disuadan
de su empleo de forma peligrosa.

B) Centrado en el Titulo | el esfuerzo de prevencién, que ocupa casi la mitad
de los articulos de la Ley, el Titulo Segundo trata “De la asistencia y reinsercién de
los drogodependientes”. Criterios generales de actuacién en este campo son, a te-
nor del art. 20, garantizar la atencién sanitaria y social al drogodependiente en iguales
condiciones que el resto de la poblacién, v asegurar que dicha atencién se preste
de manera coordinada entre los servicios sanitarios v sociales y con pleno respeto
de los derechos y obligaciones establecidos por la Ley General de Sanidad v la de
Servicios Sociales. A la hora de la regulacién especifica distingue la Ley entre la
asistencia prestada por los servicios sanitarios y la procedente de los servicios sociales.

a) En el campo de la asistencia sanitaria, se reconocen los derechos a la infor-
macién sobre los servicios, requisitos y exigencias de tratamiento, a la confidenciali-
dad, a la libre eleccién entre las opciones del tratamiento y a la negativa al tratamiento,
salvo en los casos sefialados por la legislacién vigente. Se declaran como lineas ge-
nerales de actuacién la atencién preferente en el &mbito comunitario a través de
sistemas ambulatorios y de hospitalizacién parcial y atencién a domicilio, sin perjui-
cio de la hospitalizacién en las unidades correspondientes de quienes lo requieren.
Esto, siempre en el marco de una oferta terapéutica apoyada en los recursos comu-
nitarios y sociales existentes debidamente coordinados con los servicios sanitarios
cara a lograr que la oferta terapéutica sea lo méas integral v completa posible. Se
encarga al Servicio Vasco de Salud (OSAKIDETZA) la organizacién de programas
integrados de tratamiento en distribucién territorial equitativa y atendiendo a la to-
xicidad, capacidad generadora de dependencia o modificaciones conductuales pro-
ducidas por las diversas sustancias y su repercusidén en la sociedad. Mediante
convenios, conciertos y subvenciones, para las que tendrédn prioridad, en igualdad
de condiciones, las entidades privadas de caracter no lucrativo, se prevé el apoyo
de las actividades de los centros de diagnésticos, desintoxicacién y deshabituacion-
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rehabilitacién, los cuales han de inscribirse y autorizarse conforme a los procedimien-
tos de autorizacién previa establecidos por la O. de 30 de mayo de 1988 del Depar-
tamento de Sanidad y Consumo del Gobierno Vasco, y estardn sujetos a las
correspondientes medidas de inspecci6én, control e informacién estadistica y sanita-
ria. Por tltimo, en el plano sanitario, se insiste en la necesidad de formular progra-
mas de atencién integral —incluyendo la asistencia psicoterapéutica— destinados
a reclusos drogodependientes no beneficiados por la remisién condicional de la pe-
na {que también debe ser potenciada por la Administracién auténoma del Pais Vas-
co a través de la disposicién de medios materiales precisos) y para los menores
internados en centros de proteccién.

b) La asistencia prestada por los servicios sociales aparece orientada en la Ley
hacia la reinsercién social del drogodependiente y con pleno respeto de la Ley Vas-
ca de Servicios sociales de 20 de mayo de 1982, verdadero texto fundamental en
la materia.

En la misma linea establecida para la asistencia sanitaria, se insiste en la necesi-
dad de facilitar que los procesos de desintoxicacién y de rehabilitacién se realicen
en el entorno familiar y social y en el aprovechamiento de los programas generales
educativos, de capacitacién profesional, empleo, vivienda y demas elementos de
la red de servicios sociales. Ello no obsta, sin embargo, a la preparacién de progra-
mas especificos, como en el &mbito de la juventud. Se declara ademaés el apoyo
a las actividades de las asociaciones de auto-ayuda y similares, en cuanto acten
coordinadamente con la red de servicios sociales. Mencién particular merece el pro-
grama de asistencia y orientacién social al detenido que, prestado por un servicio
promovido por el Gobierno Vasco, debe asistir al detenido, orientarle hacia los ser-
vicios sociales de base ordinarios y facilitar la informacién adecuada a los drganos
judiciales, principalmente cara a la posible sustitucién del internamiento por otras
medidas.

C) La organizacién y participacién social ocupa el Titulo Il de la Ley. Destacan
aquf las reglas sobre ordenacién y coordinacién entre las Administraciones de la Co-
munidad Auténoma Vasca y sobre la estructura administrativa en materia de dro-
godependencias. Es de resaltar también la exigencia al Gobierno de la elaboracién
y remision al Parlamento, para su aprobacién, del Plan de Drogodependencias, donde
se recojan de forma coordinada y global las acciones de prevencién y asistencia que
hayan de realizarse por las distintas Administraciones del Pais Vasco.

D) Igualmente merece ponerse de relieve la constitucién de un Consejo Ase-
sor de caracter consultivo en el que estarén representadas las Administraciones Vas-
cas, las entidades asociativas de la materia, centrales sindicales, organizaciones
empresariales y colegios profesionales, para favorecer una accién coordinada entre
Administraciones piblicas, instituciones sociales y ciudadanos en general.

E) Capftulo especial se reserva en el seno del Titulo Il a la participacién social,
a la que la ley otorga una funcién de primer orden en la prestacién de los servicios
preventivos, sanitarios y sociales. En este sentido, se regulan los principios que de-
ben regir la intervencién desde la iniciativa social, en el marco de las normas vy pro-
gramacién de la Administracién y bajo el estricto control de cuantos apoyos financieros
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se les otorgue. Se exige, ademés, que los Srganos de gobierno de las instituciones
privadas con las que contrate la Administracién ofrezcan suficientes garantias de de-
mocracia interna.

F) Por iltimo, tras una referencia a la obligacién del Gobierno Vasco de pro-
mover la investigacién v la mejora de los recursos documentales, y una vez estable-
cida la obligacién de los distintos Departamentos del Gobierno, Diputaciones Forales
v Ayuntamientos de previsién en sus presupuestos anuales de las partidas presu-
puestarias necesarias para aplicar la Ley, el Titulo IV se ocupa de las infracciones
y sanciones a lo dispuesto por la Ley.

4.- Valoracion critica:

Hasta aquf el contenido fundamental de la Ley Vasca de drogodependencias,
que entré en vigor el 13 de diciembre de 1988.

Ciertamente, como es casi inevitable, la Ley presenta algunas deficiencias téc-
nicas, en algunos aspectos parece timida y ha dejado conscientemente algunas cues-
tiones en el tintero, como el problema del mantenimiento con fdrmacos sustitutivos
(recientemente regulado de nuevo por el Gobierno central) o la calificacién de la
dependencia del alcohol y de las drogas como una enfermedad comin (que s{ hace
la Ley catalana). No obstante, su aprobacidon por el Parlamento Vasco constituye
por si misma un acontecimiento de gran importancia, por lo que supone de plas-
macién constructiva de la preocupacién existente a nivel politico y de la Administra-
cién por un problema que afecta fuertemente al Pafs. El hecho de que, a pesar de
las controversias, las lineas principales de actuacién hayan recibido el apoyo unani-
me de la CAmara Vasca parece también algo muy digno de valoracién positiva, por
el esfuerzo realizado de aunar criterios.

Ahora bien, después de casi dos afios de la aprobacion y entrada en vigor de
la Ley cabe preguntarse si son visibles en la sociedad vasca los efectos derivados
de la aprobacién de la Ley.

Evidentemente, una Ley que se plantea a si misma con un objetivo primordial-
mente sociopedagdgico y de cambio de actitud de la sociedad a las drogas no pue-
de esperar ver todos sus frutos en un plazo de tiempo tan reducido. Con todo, los
estudios realizados van poniendo de manifiesto cierto cambio en la percepcién que
la comunidad tiene, reproduce y transmite del fenémeno droga, probablemente efecto
del esfuerzo mantenido durante los Gltimos afios por extender la consideracidon de
las drogas también a las no ilegales. Es ademas importante la intervencién que se
realiza en materia preventiva, la red asistencial se encuentra también fuertemente
consolidada y no son escasos los programas de reinsercién, que ofrecen importan-
tes alternativas a quienes finalizan con éxito la rehabilitacién.

A fuerza de ser sinceros todo lo anterior no puede contabilizarse como propio
y verdadero efecto de la nueva Ley, si bien no cabe duda de que ésta ha venido
a reforzar los presupuestos y criterios de unas actuaciones que ya venian realizan-
dose, dotdndolas de una mayor legitimacién v respaldo social y politico.

Producto de la Ley sf que es la constitucién del Consejo Asesor al que se pre-
sent6, previamente a su tramitacién parlamentaria, la Propuesta de Plan trianual
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de drogodependencias (1990-1992), de fecha de septiembre de 1989. En éste, tam-
bién producto de la Ley, se recoge una definicién del momento actual de la lucha
contra las drogodependencias v los programas de actuacién y objetivos a alcanzar.

En cualquier caso, si nos fijamos en los aspectos més llamativos, como son las
medidas de control de publicidad, promocién, suministro, venta y consumo de las
drogas institucionalizadas la evaluacién debe considerarse muy negativa. A pesar
de la normativa aprobada por el Parlamento Vasco, la publicidad exterior de alco-
holes y tabaco sigue siendo frecuente. De otra parte, si bien no se incluyen anun-
cios, suele ser ciertamente habitual en TV la aparicién de personas fumando... En
cuanto a las prohibiciones de venta y consumo de alcohol, resulta altamente ilustra-
tivo el escandalo levantado en algunas de las ciudades méas importantes del Pafs
Vasco por Bandos municipales que no dejan de ser en gran parte sino traduccién
de lo dispuesto por la propia Ley Vasca y hasta por normas emanadas del propio
Gobierno central.
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