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Resumen: Transcurridos mas de diez afios de la regulacién del cannabis en Uruguay es pertinente
realizar evaluaciones y diagnosticos sobre diversos aspectos de la primera experiencia de este tipo de politica
publica, con el fin de considerar los ajustes necesarios y las modificaciones mas apropiadas de cara al futuro.
El presente trabajo tiene como objetivo general realizar un analisis integral del mercado regulado de cannabis
de uso adulto del Uruguay, incorporando la cuota de participacion de los clubes cannabicos de membresifa. La
informacién sobre la incidencia de esta via de acceso legal en el mercado de cannabis es escasa. En esta inves-
tigacién se han recabado datos cuantitativos y cualitativos que dan evidencia de la relevancia de los clubes
canndbicos en la plaza de mercado de cannabis.
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Abstract: After more than ten_years of cannabis regulation in Urugnay, it is pertinent to carry out evaluations and
diagnoses of various aspects of the first experience of this type of public policy, in order to consider the necessary adjustments and the
most appropriate modifications in the future. The general objective of this work is to carry out a comprebensive analysis of the
regulated adult-use cannabis market in Urnguay, incorporating the market share of Membership Cannabis Clubs. Information
on the impact of this legal access route on the cannabis market is scarce. In this research, quantitative and qualitative data bave
been collected that give evidence of the relevance of Cannabis Clubs in the cannabis market.
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Introduccion

Si bien el Uruguay es reconocido por ser el primer pais del mundo en regular el can-
nabis de uso adulto y medicinal para todo su territorio, a partir de la Ley de Regulaciéon y
Control de Cannabis n°19.172 del afio 2013,” es vilido sefialar que existen otras dos normas
positivas que tienen al cannabis como objeto de ordenamiento. Ambas se sancionaron en
diciembre de 2019, aunque cuentan con escasa difusion e implementacion: la ley n°19.845,*
que declara “de interés priblico la investigacion cientifica sobre el cannabis y sus aplicaciones en todas las
areas del conocimiento”; y 1a ley n°19.847, que declara “de interés piiblico acciones tendientes a proteger,
promover y mejorar la salud priblica mediante productos de calidad controlada y accesibles en base a canna-
bis”> En el caso de esta ultima, uno de los aspectos més relevantes que establece son las
bases para definir y regular especificamente el acceso al cannabis de uso medicinal.
Dicha normativa crea el literal “h” en el articulo 5° de la ley n°19.172, lo que habilita la
existencia de asociaciones civiles de pacientes de cannabis medicinal, y es una de las pocas
modificaciones a la ley madre de cannabis. La reglamentacién de la ley de cannabis medicinal
que esta dada en el decreto n°56/2023 es exigua, y no abarca ninguno de los puntos neurél-
gicos que la normativa dispone. Dicha reglamentacion es cuestionada tanto por las organi-
zaciones de la sociedad civil como asi también por los actores de la industria del cannabis
medicinal. En los dltimos dos afios numerosas empresas locales y extranjeras que habian
invertido en dicha industria han cerrado sus puertas y concluido las actividades. Segin datos
de la Direccién Nacional de Aduanas entre 2019 y 2022 las empresas de cannabis medicinal
han exportado alrededor de 26 millones de ddlares, cifra poco alentadora con respecto a
paises como Reino Unido, Canada, Italia, Israel y Colombia, que se posicionan como princi-
pales productores y exportadores de esta industria a nivel mundial (Uruguay XXI, 2023, p.14-
21). En el caso de la ley de promocién de la investigacion en cannabis, lo mas relevante es
que establece la creacion del “Centro Urnguayo de Estudios Avanzados en Cannabis (CUDEA
Cannabis) como drgano cientifico, académico e interdisciplinario” en la 6rbita de la Secretarfa Nacional
de Ciencia y Tecnologfa y la conformacion de un comité estratégico, para desarrollar la in-
vestigacion, asignando fondos al mismo del resultado de las ventas del cannabis de uso adulto
en las farmacias: hasta el 20% de la recaudacion podria estar destinada a la investigacion. En
los hechos, ninguna de las dos normativas ha tenido aplicaciéon concreta.

Es importante sefialar que existe un area de vacancia en lo respectivo a trabajos aca-
démicos sobre mercados regulados de cannabis. Esto se debe a dos factores: en primer lugar,
si bien en los ultimos afios hubo una oleada de regulaciones a lo largo y ancho del mundo,
son pocos los pafses donde efectivamente existe un mercado que pueda ser mensurable,
como son los casos de Uruguay, Colombia, Canada y algunos estados de los EE.UU. EI
relevamiento del qué, cuanto, como y quién del cannabis canadiense, uruguayo y colombiano
puede constituir un insumo estratégico (Garcfa Bernardo et al., 2022, p.47). Para que exista
un mercado regulado tiene que haber algunas minimas condiciones que den lugar al intet-
cambio econémico: la existencia de una diversidad de opciones, una minima competencia,
libertad para elegir entre los productos, y una legislacién que avale la comercializaciéon o

3 Texto completo de la ley disponible en https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19172-2013
4Texto completo de la ley disponible en https://www.impo.com.uy/bases/leyes-originales/19845-2019
> Texto completo de la ley disponible en https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19847-2019
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intercambio monetario. Aunque en muchas regulaciones en el mundo se permite el autocul-
tivo, esto no contempla el intercambio econémico, y tampoco un ente que reuna los datos
para poder analizar los guarismos inherentes a dicha actividad de manera fehaciente. ILas
actividades basicas en cualquier mercado son la produccion, el intercambio y el consumo. En
una economia abierta en competencia los productores y consumidores son tomadores de
precios y es mediante el libre ajuste de estos que oferta y demanda entran en equilibrio pro-
vocando que los mercados se completen (Olivera Couto, 2024, p.22-23). En segundo lugar,
es logico que luego de una regulacion deba transcurrir un tiempo considerable para que ese
mercado se consolide y exhiba determinadas caracteristicas propias. Por lo general, primero
ocurren los cambios culturales, que generan demanda de politicas publicas, luego vienen las
leyes, y posteriormente emergen los mercados formales. Con ello, nuevos usos y costumbres,
mercados dinamicos, y, por ende, nuevas regulaciones. Por tales razones es considerable que
en el Uruguay es necesario un reajuste a la normativa original, ya que la ley n°19.172 se en-
cuentra practicamente intacta desde 2013. La insuficiente oferta de cannabis psicoactivo
constatada para cubrir la demanda, la escasa diversidad de productos disponibles, la irregu-
laridad en la distribucion y la baja cobertura territorial de los puntos de venta, constituyen
los principales obstaculos para alcanzar una adhesiéon masiva al mercado formal. (Olivera
Couto, 2024, p.5).

Este trabajo de caracter exploratorio y descriptivo expone las caracteristicas propias
del mercado regulado de cannabis de uso adulto del Uruguay ya que “é/ estudio de casos puntuales
donde la legislacion avanzada ya permite conocer algunos aspectos de la dindmica, la potencia y también los
obstdculos y limitaciones para la industria (casos como Canadda, Colombia, Urngnay y Estados Unidos)”
(Garcia Bernardo et al., 2022, p.52). El articulo propone enfocarse en examinar los guaris-
mos inherentes al mercado regulado de cannabis de uso adulto para poder determinar la
participacion real de los clubes cannabicos en plaza. Las variables para cuantificar las por-
ciones del mercado no estan determinadas Gnicamente por el nimero de personas inscriptas
en el registro de cada una de las vias de acceso y la demanda que suelen requerir, sino que
también se definen por el tipo de usuario que suele asociarse a cada via de acceso, , como asi
también por el tipo de cannabis que se produce en cada una de estas vias y sus particularida-
des: calidad, cantidad de cannabinoides, potencia, perfil de terpenos, flavonoides, etc., que
son las valoraciones que le dan los usuarios a la hora de escoger por una u otra via de acceso,
y también, por qué no, entre un club de membresia y otro. El presente articulo podria ser
un aporte para la elaboracién de un proceso re-regulatorio del cannabis de uso adulto en el
Uruguay.

Virtudes y defectos del modelo regulatorio de cannabis de uso adulto del Uru-
guay

En Uruguay existen tres tipos de vias de acceso legal al uso adulto de cannabis, esti-
pulados en la ley n°19.172 de 2013: el autocultivo, la adquisicién en farmacias y la membresfa
de un club cannabico. Cada usuario de cannabis debe elegir solo una via de acceso y regis-
trarse, y existe una reglamentacioén en lo concerniente al tiempo de espera cuando un usuario
desea pasar de una via a otra. Asi lo afirma el Director Ejecutivo del IRCCA, Juan Ignacio
Tastas en entrevista a La Diaria cuando sefala que “Zambién hay dificultad para pasar de un sistema
a otro: si uno es antocultivador y pretende comprar en la farmacia o pasar a un club, existen restricciones.
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Son cuestiones que valdria la pena que el sector politico reflexione si signen siendo funcionales.” (Salvetti,
C., 2023). Cabe mencionar que si se quiere dar de baja para adquirir en la farmacia, no tiene
penalizacién ninguna: puede anotarse en autocultivo o en un club de membresia al minuto
de finalizar la baja. De manera contraria, si uno estuvo registrado en autocultivo o como
socio de club, desde el momento que se baja de esa via de acceso, debe esperar 3 meses para
poder inscribirse en otra de las alternativas. El autocultivo permite tener seis plantas en
estado de floraciéon por domicilio registrado -no por individuo- pero no declara su produc-
cioén, ya que no tiene como fin el destino a terceras personas. Por ende, la produccién de
empresas privadas bajo licencia estatal, la cual es comercializada en las farmacias, y la pro-
duccién de los clubes cannabicos de membresia, son las vias que aportan distintas porciones
de lo que en el Uruguay se denomina como mercado regulado de cannabis de uso adulto, ya
que ambas modalidades de produccién y dispensacion tienen registros digitales oficiales por
cada operacion que se realiza.

Segun la pagina web oficial del IRCCA, al 1° de agosto de 2024 existen 70.747 ciu-
dadanos/as registradas para la adquisicion de cannabis en 40 farmacias, 11.868 personas que
practican el autocultivo, y 13.687 socios y socias de los 392 clubes cannabicos que estan
distribuidos a lo largo y a lo ancho del pais. En 2024 se da por primera vez que los usuarios
de cannabis de clubes superan en cantidad a las personas registradas que practican el autocul-
tivo, posicionandose como la segunda via de acceso con mas personas en el registro. Los
clubes cannabicos fueron histéricamente la via de acceso con menor cantidad de personas
registradas, hasta el presente afio. Sin embargo, los tipos de usuarios de cada una de estas
via de acceso podrian presentar caracteristicas muy disimiles: una de las hipotesis que se
plantean aqui es que la cantidad de cannabis dispensada para cada usuario de clubes canna-
bicos es superior a la cantidad de cannabis vendida en las farmacias por cada una de las
personas registradas en dicha via de acceso. En su ultimo informe del mercado regulado el
IRCCA sefiala que el notable crecimiento de personas inscriptas al registro de cannabis del
ultimo semestre de 2023 se dio por el incremento de adquirientes en farmacias, en un 5%, y
al aumento de miembros de clubes cannabicos con una suba de 15%, “constituyéndose como la
via de acceso mids dindmica en el iiltimo semestre’ (IRCCA, 2024, p.4). En estos documentos se-
mestrales, el IRCCA aporta datos exclusivamente sobre la masa de cannabis producida por
empresas privadas y vendido en las farmacias, mas nunca informacién sobre la masa total
que aportan los clubes cannabicos al mercado regulado del cual son parte, y quizas, la mayor
parte. Por tales razones, resulta necesario indagar sobre estos asuntos, ya que existe desco-
nocimiento y ausencia de este tipo de analisis, sobre todo falta de acceso a la informacion
recopilada por el ente regulador. Para la realizacion del presente trabajo, se realiz6 un pedido
de acceso a la informacién publica a la autoridad de aplicacion, a través del cual se ha obte-
nido la informacién requerida.

Habiendo transcurrido once afios de la regulacion hay datos relevantes que se des-
prenden de diversas fuentes. La “VII* Encuesta nacional sobre consumo de drogas en la
poblaciéon general”, realizada por la Junta Nacional de Drogas (JND) del Uruguay en 2018
seflala que el acceso ilegal de cannabis pasé del 100% en 2014, antes de la regulacion, al
00,1% en 2018 (JND, 2019, p. 126). Por otra parte, en 2022 se realiz6 el informe anual de la
Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes (JIFE) de la Organizaciéon de Nacio-
nes Unidas (ONU). En el mismo se encuentra un capitulo tematico titulado “Analisis de la
tendencia a legalizar el uso no médico del cannabis”. La JIFE advierte que los procesos de
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regulacién de cannabis de uso recreativo no han logrado eliminar en su totalidad los merca-
dos ilicitos, aunque si reducirlos de manera significativa. De esa informacién cabe destacar
que en el proceso de regulacién en Uruguay, se logré regularizar mas de la mitad del mercado
existente (JIFE, 2023, p.7). La tendencia a la baja del mercado ilicito desde el 2014 a la
actualidad es muy significativa. Estas cifras analizadas cronologicamente en su conjunto pa-
recen alentadoras, proyectando tener un mercado regulado casi en su totalidad en los proxi-
mos afios si se toman las decisiones correctas para avanzar en ese sentido. Es razonable que
exista una progresion gradual para la sustitucion de un mercado regentado por la ilegalidad,
la marginalidad y la violencia durante mas de un siglo, hacia uno donde predominen las ca-
racteristicas propias de un mercado de competencia en la legalidad, incluso por cuestiones
inherentes a la ley de oferta y demanda. En este sentido, la regulaciéon tiene un éxito consi-
derable.

Como aspecto negativo, el IRCCA sefala que “en base a los resultados de la serie de En-
cuestas Nacionales en Poblacion General sobre Consumo de Drogas -los gque pueden estimarse en 250.000
personas- puede sostenerse que con la regulacion del mercado de cannabis formalmente se alcanza al 34% de
los mismos” (IRCCA, 2023, p.2). Entonces, podriamos afirmar que por cada persona regis-
trada, existen otras dos que no lo estan. Los factores que llevan a evitar el registro se pueden
identificar.

Grafico 1: Motivos que las personas aducen para no estar en el registro oficial
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Fuente: Encuesta a usuarios frecuentes en Montevideo y drea metropolitana (Alonso et al., 2023, p.19).

Desde el punto de vista social y cultural, influye la estigmatizacién y persecucion al
usuario de cannabis durante la segunda mitad del siglo XX y principios del siglo XXI. A la
vez, muchas personas desconffan de la eficiencia de la proteccién de datos incluida en la
ley. Otras, interpretan al registro como un avasallamiento sobre su libertad individual en el
ambito privado, o simplemente no le encuentran una utilidad o un sentido al registro oficial.

Esta gran porcién de personas que no estan registradas acceden por la via del nar-
cotrafico tradicional, o por medio de lo que se denomina mercado gris: cannabis producido
de modo legal que luego es compartido o comercializado entre terceros, sin registro. Es
valido aclarar que para que exista un mercado gris, tiene que existir un mercado legal. Un
grupo de investigadores liderado por Rosario Queirolo de Uruguay ha realizado una
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caracterizacion del mercado gris, que deriva en una escala de grises a partir de algunas varia-
bles. La primera condicién para determinar a qué escala de gris pertenece cada segmento es
si la accion tiene o no tiene fines de lucro. ILa segunda, se mide a partir del destino final del
producto: si el objeto son las personas usuarias que no estan registradas, o en su defecto,
directamente el mercado ilegal (Alonso ef al., 2023, p.42-43). El mercado gris claro, o gris
palido, mas cercano a la legalidad, es producido dentro de alguna de las tres vias de acceso
regulado, el destino son las redes de contactos personales cercanas, y el objetivo principal no
es obtener ganancias, sino simplemente compartir o disminuir gastos. En este caso, pueden
ser usuarios registrados que obtienen una cuota de club cannabico de membresia o compran
cannabis en la farmacia y lo comparten directamente con familiares y/o amigos; o autoculti-
vadores registrados asociados con personas no registradas, para financiar su emprendimiento
de autoabastecimiento. El mercado gris estandar o gris plata, se caracteriza por estar direc-
cionado hacia usuarios no registrados con el objetivo de obtener un beneficio econémico:
pueden ser clubes cannabicos que venden sus excedentes de produccién, o autocultivadores
que venden su cosecha fuera de su red personal mas cercana, pero el destino final son los
usuarios no registrados de forma directa. El mercado gris sombra o gris humo, se describe
como cannabis que entra en contacto con el mercado ilegal, pero sin la intencion original del
productor, es decit, se detalla cuando hay un acto delictivo y/o violento de por medio: ma-
terial que es robado tanto de los autocultivos como de los clubes cannabicos, y termina en
una boca ilegal de drogas, unicamente con el fin de la posterior comercializaciéon. Final-
mente, encontramos el mercado gris oscuro o gris acero, que es la produccion por alguna via
legal como puede ser el cultivo doméstico o la de un club de membresia, para ser destinado
directamente a las bocas de expendio clandestinas. Es decir, este ultimo mercado se carac-
teriza por utilizar la pantalla de la regulaciéon exclusivamente para tercerizar la comercializa-
cién en el narcotrafico tradicional.

Ilustracion 1: Caracterizacion del mercado gris que se desprende del mercado legal
de cannabis de uso adulto

Gris

Mercado legal Gris palido Gris plata hurio Gris acero Mercado ilegal

Mercado gris

Fuente: (Alonso et al., 2023, p.44-52)
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¢Qué son y como funcionan los clubes cannabicos del Uruguay? ¢La limita-
cion del nimero maximo de socios influye en la poca adherencia al registro oficial?

Laley n°19.172 cre6 una nueva figura juridica de asociacion civil: los clubes cannabi-
cos. Estas asociaciones deben constituirse con un minimo de 15 y un maximo de 45 perso-
nas. Pueden tener un maximo de 99 plantas en floracién y una produccion igual o menor a
los 480 gramos anuales por socio. Para que un club cannabico pueda operar en el mercado
se deben realizar los tramites burocraticos en el Ministerio de Educacion y Cultura, que sue-
len demorar entre dos y cuatro meses en la actualidad. Luego esperar por la habilitacion del
IRCCA para todo lo respectivo a medidas de seguridad en la sede social y las condiciones de
cultivo. Esto puede tardar unos meses mas, segun la demanda y el periodo en que se en-
cuentre el equipo del area de fiscalizacion del IRCCA, que tiene multiples tareas. Nadie sabe
en qué datos se basoé la regulacion, ni quien sugirié el nimero maximo de asociados posible,
pero todo indica que era un numero conservador y cauteloso para poder experimentar los
resultados, al tratarse de la primera regulacion mundial en este rubro. En Zipitria se sefiala
que “no existen razones econdmicas para topear en 45 el niimero de miembros de los clubes” (2017, parr.
6). Sibien el promedio de asociados ronda los treinta y tres asociados por club, este guarismo
responde a limitaciones locativas y/o productivas. Aquellos clubes que poseen infraestruc-
tura para operar con el tope de socios, por lo general tienen lista de espera de solicitan-
tes. Oliveray Zelko afirman que la restriccion a la cantidad maxima de socios es un petjuicio
tanto para los clubes cannabicos como asi también para la ciudadania en general: “una via de
acceso que ha demostrado ser viable, descentralizada y eventualmente eficiente, tiene importantes limitaciones
para expandirse en la medida que se le impone un tope relativamente bajo a la cantidad maxima de asociados
que no permite el aprovechamiento de ciertas economicas de escala. Esto lleva a que exista una seleccion de
afiliados hacia consumidores mayoritariamente intensivos, para hacer sostenibles las finanzas del club”
(2021, p.16).

Esta limitante en el tope de socios conlleva a que los clubes no admitan consumidores
eventuales, dado que si tuvieran mayorfa de usuarios ocasionales, no podrian sostener las
finanzas y el mantenimiento de la asociacién. El nimero de clubes cannabicos viene aumen-
tando considerablemente durante los ultimos tres afios. De hecho, es la via de acceso que
mas crecio, proporcionalmente, en este ultimo lapso de tiempo. Esto genera, ademas, in-
convenientes burocraticos para el ente regulador, teniendo que aumentar la planta de recur-
sos humanos periddicamente, sobre todo en el area de fiscalizacién. Si se permitiera una
mayor cantidad de socios, en lugar de aumentar exponencialmente la cantidad de clubes,
seguramente muchas personas que estan esperando por un cupo en algin club, podrian fi-
nalmente acceder a una vacante en alguna Asociacion.

Existe una diferencia sustancial en la modalidad de acceso a cannabis a través de un
club cannabico para un usuario, con respecto a la adquisiciéon en farmacia y el autocultivo:
para poder comprar en una farmacia o iniciar el autocultivo uno debe asistir con su cédula a
una sucursal del correo estatal uruguayo, presente en todo el pafs, y solicitar el registro. El
tramite consta de unos pocos minutos. En cambio, para asociarse a un club cannabico, como
en cualquier otro tipo de club, uno debe ser admitido por la asociaciéon previamente. Es
decir, primero debe tener el conocimiento de que existe, contactar a algiin miembro, luego
solicitar el ingreso a la comision directiva y ser autorizado por la misma. Recién alli se cargan
los datos en el soffware del IRCCA, y luego puede concurrir a la sede del correo para concluir
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el tramite de registro. Esto presenta dos problemas para quienes desean adquirir cannabis
de los clubes: la ley n°19.172 prohibe explicitamente a los clubes cannabicos la realizacién de
toda forma de publicidad, tradicional y digital, y tampoco pueden tener ningun tipo de car-
telerfa. Por otro lado, muchos clubes guardan discrecion y reserva sobre su existencia y las
instalaciones de la sede, por razones de seguridad. Hay varios casos reportados de robos o
intentos de robos en las sedes de los clubes, incluso algunos copamientos de bandas crimi-
nales organizadas, con niveles elevados de violencia, lo cual es extrafio para la cotidianeidad
uruguaya.” Fuentes policiales le informaron a el diario El Pais que, solo en 2020, doce clubes
fueron vandalizados (Lorenzo, 2021). Es decir, estos dos factores descritos, limitan el con-
tacto entre la oferta y la demanda.

En 2024, el IRCCA habilité a los clubes cannabicos a poder publicar, opcionalmente,
su casilla de e-mail en la pagina del Instituto, para que las personas interesadas en asociarse
a un club cannabico puedan contactarse directamente. Esta decisiéon se tomé en base a la
alta demanda de consultas que tenfa que responder el organismo oficial solicitando esta in-
formacion, con la particularidad de no poder brindarle esa informacion a la ciudadania, sin
el consentimiento de la comision directiva del club, por la proteccion de datos establecida en
laley. Por ende, esta situacion generaba una acumulacién de consultas sin poder resolverse,
que impedian ademas el contacto directo entre oferta y demanda.

Desde fines del afio 2022 se esta tratando en la Comisién de Turismo del parlamento
uruguayo un proyecto de ley presentado por la lista “609” del Movimiento de Participacion
Popular (MPP) del partido politico Frente Amplio, que propone aumentar a 200 el nimero
de afiliados a los clubes cannabicos. A su vez, incorpora el acceso universal al cannabis de
uso adulto para personas no residentes que se encuentran en territorio uruguayo, tales como
turistas, profesionales extranjeros que se encuentran con contrato de trabajo, estudiantes,
becarios, e inmigrantes con su residencia en tramite, entre otros casos. Ademas, este proyecto
de ley amplia la cantidad de plantas en floracion, su capacidad productiva, y contempla la
posibilidad que los clubes canndbicos puedan trabajar en conjunto con operadores turisticos
registrados en el Ministerio de Turismo para desarrollar el turismo cannabico. Olivera y
Zelko afirman que “flexibilizar las condiciones de acceso favorece también la integracion de los consumi-
dores experimentales y ocasionales, que concentran el 20% del consumo, y que en su inmensa mayoria se
mantienen por fuera del mercado formal’ (2021, p.15).

Precios, evaluacion y ponderacion del cannabis del sistema mixto publico-
privado y de los clubes cannabicos

En Uruguay, el cannabis que se vende en las farmacias al dia de hoy es producido por
tres empresas privadas que han ganado licitaciones en dos momentos diferentes, con estric-
tos estandares de calidad y cantidad de la produccion fijados en las bases de las mismas por
el IRCCA. En el primer llamado a licitacién del afio 2015 se otorgaron dos licencias de
produccién de cannabis de uso recreativo. Las empresas que ganaron dichos concursos fue-
ron Simbiosys (Faises S.A) e International Cannabis Corp. (ICC). En el ano 2017 se inici6
la venta en farmacias y se generé un auge originado por la regulacion, y la posibilidad de

¢ Estos son solo algunos Clubes que han sido robados y/o vandalizados: CLUC, Totus, Moonrocks, Pajaros
Pintados, Del Litoral, Dispensario del Estero, Xochipilli, FF96.
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poder comprar por primera vez cannabis de forma legal en un comercio. A rafz de esto, en
el afio 2019 se realizé un segundo llamado a licitacion para otorgar tres licencias mas con
dicha finalidad. Se presentaron cerca de diez empresas, de las cuales quedaron seleccionadas
tres: Jabelor S.A., Legiral S.A. y Uruguay Biopharmaceutical. Esta tltima, finalmente desistio
de avanzar con el proyecto y la inversién, por ende su licencia fue revocada. Otras dos em-
presas quedaron en lista de espera al haber alcanzado las condiciones minimas exigidas por
el pliego (puntaje mayor o igual al 60%), pero finalmente nunca se utiliz6 el orden de prela-
cion, a pesar de que, como se menciond anteriormente, una de las tres empresas licenciatarias
nunca llegd a materializar el proyecto. Por ende, al igual que sucede en la actualidad, nunca
fueron mas de tres las empresas que fueron proveedoras de cannabis recreativo de uso adulto,
ya que la licencia de Uruguay Biopharmaceutical fue revocada, y la licencia de ICC, de la
primera licitacién, se encuentra vencida, y no se espera que la renueven. Es frecuente escu-
char desacertadamente en el vox populi que el cannabis que se comercializa en las farmacias lo
produce el Estado. Incluso en el ambito académico estd en discusion si es publico o privado.
Decorte y Pardal (2020) afirman que “aunque hay participacion de empresas privadas, el esquema se
asemeja a un tipo de diserio de provision estatal”.

En el presente trabajo lo interpretamos como un modelo mixto: publico-privado. El
sistema de produccion estd a cargo de empresas privadas que compiten en licitaciones, como
se describi6 anteriormente. El estado, ademas de controlar la calidad y fijar precio, aporta el
predio fiscal donde se produce y la seguridad del mismo, a cargo del cuerpo de fuerzas espe-
ciales Guardia Republicana, dependiente del Ministerio del Interior. También se encarga de
la custodia del transporte, desde el predio de produccion, hasta el punto de venta: las farma-
cias. Ademas se encarga de los contratos de términos y condiciones para las farmacias que
estan interesadas en vender cannabis, y los sistemas de registro y de datos. El Estado se
queda con el 10% de las ventas de cannabis en las farmacias, con el fin de obtener recursos
para financiar el funcionamiento de la autoridad de aplicacién: el IRCCA.

Esta via de acceso legal tiene 40 puntos de venta, en 12 de los 19 departamentos del
Uruguay. El sistema de venta en farmacias comenzoé a funcionar en 2017, cuatro afios des-
pués de la sancion de la ley n°19.172. Las empresas han tenido bastantes inconvenientes
productivos en sus inicios, no solo para alcanzar la cantidad, sino también para obtener la
calidad exigida por el IRCCA, perdiendo algunos ciclos de cultivos y varios lotes de cosecha,
ocasionando trastornos en la cadena de suministro, incluso generando disturbios en las puer-
tas de algunas farmacias donde, en temporada estival, puede llegar a verse largas filas para
adquirir cannabis. En la actualidad, el abastecimiento se ha regularizado y suele haber stock
de manera casi permanente. El IRCCA fue notando el poco interés de los usuarios por las
variedades que se vendifan en las farmacias, por ello a partir de 2022 autorizé la produccion
de algunas opciones con mayor concentracion de delta-9-tetrahidrocannabinol (THC). El
actual Director del IRCCA resalta que “/os usuarios comentaban que no se estaba logrando suplir ese
consumo por lo que solicitaban un mayor nivel de THC. La idea es (...) poder lanzar sobre fines del aso
que viene, y que seguramente tenga un nivel de THC, como media, de 15%, es decir que estaria un poco s
arriba y en la linea con lo que se puede obtener en general en los clubes” (Salvetti, 2023). Hoy en dia,
segun se desprende de la pagina web oficial del IRCCA, el cannabis disponible en farmacias
se trata de “las variedades hibridas ALLEA, de predominancia indica y BE'TA, de predominancia sativa,
contienen un porcentaje de delta-9 tetrahidrocannabinol (THC) que es menor o igual al 9% y un porcentaje
de cannabidiol (CBD) que es igual o superior al 3%. Mientras que la variedad GAMM.A contienen un
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porcentaje de THC que es menor o igual al 15% y un porcentaje de CBD que es ignal o menor al 1%”." El
precio de venta al publico del cannabis de las farmacias lo fija el IRCCA, y en la actualidad
se encuentra entre los $430 y los $500 el paquete de cinco gramos de flores secas, sin prensar,
dependiendo de la variedad y el contenido de THC. Este valor equivale a USD2,15 y USD2,5
por gramo. Las personas pueden retirar hasta diez gramos semanales, lo cual a veces dificulta
el abastecimiento para los usuarios.

Por otro lado, los clubes cannabicos llevan adelante matrices productivas muy disi-
miles, cultivando una amplia diversidad de variedades de cannabis: hay cultivos zndoor, de
exterior, hibridos, hidropoénicos, organicos, sintéticos, veganos, etc. El cannabis de los Clu-
bes de Membresia suele costar, en promedio, entre $150 y $250, lo cual equivale a una osci-
lacién entre USD $3,75 y USD $6,25 el gramo, dependiendo de la variedad, la concentracion
de cannabinoides y el perfil de terpenos y flavonoides que dan lugar a la fruicién organolép-
tica. El precio lo fija cada asociacion dependiendo de su esquema productivo y su estructura
de costos. A priori, uno podria pensar que el cannabis de los clubes es notablemente mas
caro. Sin embargo, si uno atiende solamente a la cantidad de cannabinoides presentes en el
material vegetal, podria afirmar lo contrario. El IRCCA ha comenzado hace algunos afios a
realizar analisis aleatorios del cannabis de los clubes, dando como resultado que estos con-
tienen mayor grado de concentracion de THC, y a veces también de CBD, que el cannabis
que se comercializa en las farmacias. A su vez, la Federacion de Clubes Cannabicos del
Uruguay (FeCCU), que nuclea alrededor de 50 asociaciones de todo el pafs, también ha rea-
lizado 15 analisis de muestras de cannabis de sus federados, dando resultados muy amplios
y disimiles, como era de esperarse, por la libertad con la que cuentan los clubes para cultivar
distintas variedades.

Los resultados muestran que los niveles de THC son notablemente superiores al can-
nabis que se produce por las empresas privadas, que estan obligadas a cultivar las variedades
autorizadas por el IRCCA. Los valores de los resultados a los que se ha podido acceder se
encuentran siempre entre 17% y 28,7% de THC. En el Grifico 2 se expone una seleccion de
los resultados, con autorizacién de directivos de los clubes respectivos. Considerando el
contenido de principios activos de las inflorescencias, cada gramo de cannabis de club con-
tiene el doble de THC que el cannabis del sistema de producciéon publico-privado. Esto no
solo indica que el precio no es mas caro, sino que es igual, 0 mas econémico inclusive, ya
que estamos en presencia de dos productos diferentes. Una analogia para ejemplificar esta
diferencia entre el cannabis de las farmacias y el de los clubes, podria darse por el porcentaje
de volumen de alcohol que encontramos generalmente en un litro de cerveza, con 4%-6%, y
el volumen de alcohol que podemos hallar en un litro de vino, que oscila entre el 11%-
14%. Desde el punto de vista sanitario, se podria afirmar que tener mas cantidad de princi-
pios activos en menor cantidad de materia vegetal, contribuye a una politica de reduccién de
dafios para usuarios regulares y/o expertos, al estar inhalando la mitad de la combustién para
la misma cantidad de cannabinoides, en el caso de cannabis de uso adulto. Ademas, en los
clubes cannabicos los usuarios disponen de una mayor cantidad de variedades disponibles,
cambiando parcialmente incluso afio a afo, enfocados en la aceptacion y preferencias de sus

7 Datos oficiales del IRCCA: https://ircca.gub.uy/vias-de-acceso/cuales-son-las-variedades-de-cannabis-que-

se-dispensan-en-las-farmacias/

32


https://ircca.gub.uy/vias-de-acceso/cuales-son-las-variedades-de-cannabis-que-se-dispensan-en-las-farmacias/
https://ircca.gub.uy/vias-de-acceso/cuales-son-las-variedades-de-cannabis-que-se-dispensan-en-las-farmacias/

Elensis, Ao 2, Niim.2, 2024. ISSN:2953-5360

asociados gracias a la interaccion directa entre usuario y productor, dando como resultado
una mayor experiencia organoléptica (flavonoides, terpenos, etc.): “nuestra evidencia muestra
que [los clubes] son un canal de suministro de cannabis eficiente, con beneficios percibidos para sus miembros

con respecto a la calidad y potencia del cannabis en comparacion con los otros canales de adquisicion legales”
(Pardal, et al., 2019, parr.4).

Grafico 2: Resultados de analisis cromatograficos de cuantificacion de cannabinoi-
des en inflorescencias de Clubes Cannabicos
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Fuente: Elaboracién propia en base a los analisis encargados por la Federacién de Clubes Cannabicos del
Uruguay (FECCU) a sus asociados realizados por el Laboratorio Cannatest (2023-2024).

Por dltimo, es valido sefialar que el cannabis de uso recreativo en el Uruguay es eco-
némico con respecto a otros pafses, aunque no cuenten con modelos similares de regulacion:
en Argentina, que generalmente los precios relativos en délares son mas baratos que en el
Uruguay, los valores del gramo de cannabis oscilan entre USD6-calidad media- y USD8,13-
calidad alta-, segin una encuesta de CultiTech (Ferraris, 2024).® En los Estados Unidos, con
precios relativos en délares semejantes al Uruguay, el precio del gramo oscila entre los USD8
y los USD13, con similar calidad y potencia que el que podemos encontrar en los clubes
cannabicos del Uruguay.’

¢Cuanto cannabis venden las farmacias y cuanto dispensan los Clubes Can-
nabicos?

8 Disponible en https://dtive.google.com/file/d/1tqN92FtY 6SN8BMI2psyzaogMk8XXsMOD /view
? Disponible en https://oxfordtreatment.com/substance-abuse/marijuana/average-cost-of-marijuana/
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Un asunto que suele abordarse superficialmente, sin profundizar en el analisis de los
guarismos, es la cantidad dispensada por cada una de las vias de acceso del mercado regu-
lado. EIIRCCA publica semestralmente sus Informes de Mercado Regulado, donde incluye
los datos de cannabis vendido por las farmacias, pero nunca el cannabis producido y dispen-
sado por los clubes cannabicos, que son declarados por cada una de las asociaciones en el
portal digital del IRCCA. Para este trabajo se ha realizado un pedido de acceso a la informa-
cién publica por parte de los autores, obteniendo una respuesta positiva de las autoridades
del ente regulatorio.

Grafico 3: Total de cannabis dispensado por afio por via de acceso del mercado re-
gulado de uso adulto (en gramos)
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Fuente: Elaboracién propia en base al pedido de acceso a la informacién publica para la realizacion de este
trabajo de investigacién. Datos oficiales del IRCCA al 31/12/2023.

Se dispone del histérico de cosechas y entregas de los clubes cannabicos desde el
comienzo de las actividades en 2015, en cantidad de gramos. De los informes oficiales se
desprende que desde el afio 2017, cuando se comenzo6 a comercializar cannabis en las farma-
cias, hasta el afio 2023 inclusive, se han vendido 12.297.440 gramos a través de esa via de
acceso, en la cual hay registrados casi 70.000 adquirentes. Ias farmacias han vendido el 56%
del total histérico del mercado regulado de cannabis de uso adulto. Puede notarse que las
empresas alcanzaron una meseta entre 2018 y 2022, en la cual se estancaron las ventas. Las
empresas no pudieron incrementar su capacidad productiva, por diferentes factores de escala
de produccion, y algunos lotes fueron rechazados para ser ofrecidos al mercado por la auto-
ridad de aplicacién, al no contar con los estandares de calidad. A la vez, el cannabis ofrecido
en los clubes, en cuanto a calidad y potencia, fue comenzando a valorarse entre los usua-
rios. En el 2022, el IRCCA autoriz6 a las empresas a producir cannabis con mayor concen-
traciéon de THC como se expuso anteriormente, incrementando el interés por parte de los
usuarios, lo cual aument6 las ventas de las farmacias en el primer semestre de 2023 con
respecto a los mismos periodos que los afios anteriores. Esta decisién, sin dudas, fue un
acierto por parte de las autoridades, para no perjudicar a las empresas licenciatarias que han
invertido y apostado por esta industria incipiente.

En lo concerniente a la dispensacion de los clubes cannabicos, puede verse un creci-
miento sostenido a lo largo de los afos, tanto de la oferta, como asi también de la demanda
y la dispensacién de cannabis para uso recreativo. Durante los afios que las empresas
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estancaron su produccion y sus ventas, por las razones anteriormente descritas, han sido los
Clubes los que han sostenido la demanda de cantidad y calidad por parte de los usuarios del
mercado regulado. Desde el afio 2015 a junio de 2023 los clubes cannabicos han dispensado
9.607.758 gramos a sus socios, representando el 44% del total histérico del mercado regulado
de uso adulto de inflorescencias de cannabis del Uruguay, con tan solo el 14% de los usuarios
registrados.

Grafico 4: Cuota de participacion histoérica de las vias de acceso al mercado regu-
lado de cannabis de uso adulto del Uruguay (2015-2023)
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Fuente: Elaboracién propia en base al pedido de acceso a la informacién puiblica para la realizacion de este
trabajo de investigacién. Datos oficiales del IRCCA al 31/12/2023.

Conclusiones

Tanto los estudios sociolégicos de la JND del Uruguay, como los de la JIFE de la
ONU, sefialan que transcurridos once afios de la regulacion, el acceso de los usuarios al can-
nabis de uso adulto por via del mercado regulado en el Uruguay representa alrededor del
50% del total. Sin embargo, el sistema de producciéon y dispensacion actual impulsa a mu-
chos ciudadanos a acceder al cannabis a través de alguna de las diferentes modalidades de
mercado gris de cannabis, caracterizados oportunamente. Una de las causas podria ser la
limitante en la cantidad de socios que pueden tener los clubes cannabicos, que tienen que
optar por usuarios intensivos, prescindiendo de consumidores ocasionales y esporadicos,
como los turistas por ejemplo. Los clubes cannabicos demuestran ser una via de acceso
eficiente que aporta el 44% total del mercado con 392 unidades productivas distribuidas en
todo el territorio, mientras que el sistema mixto puablico-privado de produccién y venta
cuenta con solo 40 puntos de venta en el pais. Podemos afirmar que el precio del cannabis
de los clubes cannabicos es similar al de las farmacias, teniendo en cuenta que lo duplican en
potencia psicoactiva, y presentan cualidades organolépticas que los usuarios suelen valorar.
Se exhibe que los clubes cannabicos son la via que mayor cantidad y variedades de cannabis
dispensa por cada usuatio registrado, con niveles medios/altos de calidad, potencia y a valo-
res razonables de mercado. El precio del gramo de cannabis en el Uruguay es barato con res-

pecto a los precios en otros mercados internacionales.
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Teniendo en cuenta que el Uruguay ha sido el primer experimento de una regulacién
de cannabis de uso adulto en el mundo, y viendo que otras naciones estin avanzando en la
misma direccion, tomando parte del modelo uruguayo, e incorporado otras formas no menos
virtuosas, resulta necesaria una actualizaciéon y una adecuacion en la regulaciéon del Uruguay,
para continuar a la vanguardia de las politicas de drogas del siglo XXI.
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