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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

5056 Pleno. Sentencia 29/2018, de 8 de marzo de 2018. Recurso de
inconstitucionalidad 231-2017. Interpuesto por el Presidente del Gobierno
respecto del articulo 83 de la Ley del Parlamento Vasco 1/2016, de 7 de abril,
de atencion integral de adicciones y drogodependencias. Competencias
sobre sanidad, legislacién penal y seguridad publica: interpretacion conforme
del precepto legal autonémico que establece las funciones de colaboracion
con la administracién sanitaria que cumplen las entidades de personas
consumidoras de cannabis (STC 144/2017).

ECLI:ES:TC:2018:29

El Pleno del Tribunal, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas, Presidente;
dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvdez Rodriguez, don Alfredo Montoya
Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido Tourén y dofia
Maria Luisa Balaguer Callején, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 231-2017, interpuesto por el Presidente
del Gobierno contra el articulo 83 de la Ley del Parlamento Vasco 1/2016, de 7 de abril,
de atencidn integral de adicciones y drogodependencias. Han comparecido y formulado
alegaciones el Gobierno y el Parlamento Vasco. Ha sido Ponente el Presidente don Juan
José Gonzalez Rivas, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el dia 13 de
enero de 2017, el Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 83 de la Ley del Parlamento
Vasco 1/2016, de 7 de abril, de atencion integral de adicciones y drogodependencias. El
Abogado del Estado invocé los articulos 161.2 CE y 30 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) a fin de que se acordase la suspension del precepto impugnado.

La demanda sostiene que dicha norma, que prevé que en aras de proteccion de la
salud se regularan reglamentariamente las entidades constituidas por personas
consumidoras de cannabis, a las cuales se atribuyen ciertas tareas de colaboracién con
la Administracién, vulnera las competencias exclusivas atribuidas al Estado por los
numeros 6, 16 y 29 del articulo 149.1 CE. Apoya su alegacion en los razonamientos que,
en sintesis, se pasan a exponer.

A) El Abogado del Estado, dentro de un subepigrafe destinado al objeto del
recurso, transcribe el articulo 83 de la Ley vasca 1/2016 y destaca dos aspectos del
contenido de la exposicion de motivos de dicha Ley. Apunta, de un lado, que «esta ley
multidisciplinar se sitia en el marco de las competencias de las que es titular la
Comunidad Auténoma de Euskadi, siendo titulo competencial relevante el de salud».
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Resalta, de otro, ya concretamente respecto de la materia impugnada, tres contenidos:
a) «en Euskadi existen los mayores consumos de cannabis de toda Europa, con una
progresiva percepcion social de inocuidad»; b) «es también especialmente novedoso el
reconocimiento de los derechos y el establecimiento de deberes y obligaciones, no solo
como personas usuarias de los servicios sociales o de salud, sino también en aceptacion
de la libertad personal. Asi, nadie podra ser objeto de discriminacién por razén de su
circunstancia ante las adicciones, reconociéndose expresamente esta consideracion
para las personas mayores de edad que formen parte de entidades de consumidores y
consumidoras de cannabis, entidades que son objeto de regulacion en el apartado de la
ley referido a la iniciativa social» y ¢) «la iniciativa social supone el reconocimiento de la
importante labor realizada en la materia por personas y entidades privadas, y regula las
condiciones para la colaboracion con ellas. En este apartado, es destacable la referencia
a las entidades legalmente registradas y sin animo de lucro constituidas por personas
mayores de edad consumidoras de cannabis, las cuales seran objeto del debido
desarrollo reglamentario dentro de nuestro marco competencial y atendiendo a la
legislacion vigente».

B) La demanda consigna otro subepigrafe titulado «delimitacion del recurso» muy
semejante al del recurso de inconstitucionalidad 1534-2015. Alude primero a la
calificacion juridica del cannabis como estupefaciente, incluido en las listas | y IV de la
Convencién unica sobre estupefacientes de las Naciones Unidas de 1961, y a la
regulaciéon actual del consumo, produccion, trafico y promocién de estas sustancias,
sobre lo que hace varias menciones:

a) Expone que la actualizacién y adaptacion de las normas vigentes a dicha
Convencién se realizé por la Ley 17/1967, de 8 de abril. Su articulo 1 reservo al Estado
el derecho de intervenir dentro de su territorio en toda actividad relativa a la produccién y
consumo de estupefacientes, asi como a su persecucién y sancién. En su articulo 2
decia que, a sus efectos, son estupefacientes las sustancias naturales o sintéticas
incluidas en las listas | y Il anexas y que se prohibian los incluidos en la lista 1V,
exceptuando la investigacién médica y cientifica. En su articulo 19 regulaba la venta en
farmacias de preparados a base de estupefacientes y, en fin, en el articulo 22 prohibia
otros usos distintos de los industriales, terapéuticos, cientificos y docentes autorizados
por la Ley.

b) Destaca que la produccion, trafico, promocién o facilitacion de estupefacientes
estan tipificados como delito en el articulo 368 del Codigo penal lo que es consecuente
con la Convencién de Naciones Unidas contra el tréfico ilicito de estupefacientes y
sustancias psicotrépicas, firmada en Viena en 1988 vy ratificada por Espafia, que insta a
los Estados miembros [art. 3.1.ii)] a considerar ilicito, entre otros, el cultivo de la planta
de cannabis para producir estupefacientes.

c) Senala que la Ley Organica 1/1992, sobre proteccion de la seguridad ciudadana
(art. 23 h), tipifica como infraccion grave la tolerancia del consumo ilegal de
estupefacientes en locales publicos, el consumo en estos y la tenencia ilicita. El proyecto
de nueva Ley Organica de seguridad ciudadana (en tramite al presentarse el recurso)
contempla una previsién analoga.

También en este subepigrafe argumenta que la Ley autondmica «justifica la
regulaciéon del consumo de cannabis en que tales conductas son percibidas como
inocuas por parte de la sociedad vasca», y hace notar que «la jurisprudencia no
establece esta atipicidad respecto del consumo de cannabis singularmente». La
jurisprudencia, que el Abogado del Estado detalla en la demanda, se referiria en general
al consumo compartido de drogas cuando se trata de un pequefio grupo de
consumidores adictos identificables (incluidos los adictos de fin de semana) que
consumen en lugar cerrado (sin ostentacién ni promocién del consumo) de forma
inmediata y sin contraprestacion especulativa una cantidad insignificante. El Tribunal
Supremo, anade la demanda, tiene declarado que la posible atipicidad se ha de analizar
€aso por caso.
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Termina este apartado aduciendo que, segun el dictamen del Consejo de Estado
165/2015, no cabe «identificar la licitud del consumo y abastecimiento con la atipicidad
penal, confundiendo la legalidad en su conjunto con la legalidad penal», negando aquella
dada la prohibicion contenida en la Ley 17/1967 que sigue vigente.

C) La demanda sostiene que, delimitado asi el recurso, el precepto impugnado
invade en primer lugar la competencia estatal para la regulacién de los estupefacientes
ex articulo 149.1.16 CE. Segun este titulo, como ya se interpreté en la STC 54/1990, la
competencia legislativa en materia farmacéutica corresponde al Estado y la ejecutiva a
las Comunidades Auténomas conforme a sus Estatutos. Esta Sentencia definiria, a juicio
del Abogado del Estado, la distribucién competencial en caso de dispensacién de
estupefacientes cualificados como medicamentos, no en el supuesto en que los
estupefacientes no lo sean, en el cual los titulos de intervencion del Estado son mas
intensos por estar en juego la seguridad publica. En todo caso, segun esta STC 54/1990,
corresponderia al Estado en plenitud en virtud de su competencia sobre legislaciéon
farmacéutica la fabricacion, elaboracion, autorizacién, registro, exportacién e importacion
de estupefacientes. Por otra parte, segun la STC 131/2013, la determinacién de los
requisitos técnicos y condiciones minimas para la organizacién y funcionamiento de
centros, servicios, actividades o establecimientos sanitarios debe entenderse como una
competencia de fijacion de bases de la sanidad, de titularidad estatal en virtud del
articulo 149.1.16 CE.

Por todo ello, concluye el Abogado del Estado, la Ley autonémica a través de las
entidades consumidoras de cannabis regula el consumo, abastecimiento y dispensacién
de cannabis sativa sin titulo competencial para ello, pues es el Estado al amparo del
articulo 149.1.16 CE quien puede establecer, con caracter exclusivo, la legislacién sobre
estupefacientes que integra su consumo, abastecimiento y dispensacién, afectando
también a las bases y coordinacién general de la sanidad. Por ultimo, se destaca que ya
las SSTC 341/1993 y 54/1994 validaron la Ley 17/1967 como norma estatal de
regulacion de los estupefacientes.

D) La Ley vasca invadiria también, a juicio del demandante, la competencia estatal
sobre legislacion penal ex articulo 149.1.6 CE, intimamente relacionada con el control
del consumo de drogas y estupefacientes. Asi, la STC 52/1983, al resolver un conflicto
positivo de competencias sobre un real decreto que regulaba el registro sanitario de
alimentos, declaré que la prohibiciéon del uso de determinados aditivos es una medida
basica amparada en el articulo 149.1.16 CE que, ademas, se corresponde con un control
represivo de los delitos contra la salud publica tipificados en el Cédigo penal, de
competencia exclusiva estatal en virtud del articulo 149.1.6 CE. Esta interpretacion se
aplica a la regulacién autonémica ahora recurrida en tanto que sustrae al legislador
estatal la regulacién del consumo, abastecimiento y dispensacion del estupefaciente
cannabis sativa. Afade la demanda en este punto que «las previsiones de la legislacién
autondmica no cumplirian, en todo caso, las condiciones fijadas por la jurisprudencia que
hemos sefialado anteriormente» relativa a la alegada atipicidad penal de la constitucion y
funcionamiento de estas entidades.

E) La demanda sostiene también que la Ley recurrida invade asimismo la
competencia estatal sobre seguridad publica del art. 149.1.29 CE. La regulacién del
consumo con fines ludicos y paliativos de algunas dolencias, asi como de su abastecimiento
y dispensacion por medio de entidades de consumidores de cannabis, incide en esta
materia en cuanto afecta a la tranquilidad y el orden ciudadanos (STC 86/2014).

F) La demanda termina sosteniendo la inexistencia de titulo competencial
autonémico. Recuerda que la exposicion de motivos considera titulo competencial
relevante el de salud cuando, y en esto dice apoyarse en el dictamen del Consejo de
Estado, no existe una mencién especifica a la salud en la enumeraciéon de competencias
vascas que hace el Estatuto de Autonomia. Afade que las competencias en materia de
sanidad interior (art. 18.1 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco: EAPV) y de
ejecucion de la legislaciéon de productos farmacéuticos (art. 18.3 EAPV) no amparan la
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regulacién del consumo, abastecimiento y dispensacion de estupefacientes que hace el
precepto impugnado.

2. Por providencia de 31 de enero de 2017 el Pleno del Tribunal Constitucional, a
propuesta de la Seccion Tercera, acordé admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad,
dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el articulo 34
LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado asi como al Gobierno Vasco y al
Parlamento Vasco, al objeto de que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el
proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes. Asimismo se tuvo por
invocado por el Presidente del Gobierno el articulo 161.2 CE, lo que, a su tenor y conforme
dispone el articulo 30 LOTC, produce la suspension de la vigencia y aplicacion del precepto
impugnado desde la fecha de interposicion del recurso —13 de enero de 2017— para las
partes del proceso y desde el dia en que aparezca publicada la suspension en el «Boletin
Oficial del Estado» para los terceros, lo que se comunico a los Presidentes del Gobierno
Vasco y del Parlamento Vasco. Por ultimo, también se ordend publicar la incoaciéon del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial del Pais Vasco». El recurso
se publico en el «Boletin Oficial del Estado», nim. 30, de 4 de febrero de 2017.

3. Por escrito registrado el dia 14 de febrero de 2017 el Letrado de los Servicios
Juridicos Centrales de la Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en
la representacion que legalmente ostenta, se personé en este recurso de
inconstitucionalidad y solicitdé prérroga hasta el maximo plazo legal posible para formular
alegaciones en él.

4. El Presidente del Senado, por escrito registrado el dia 16 de febrero de 2017,
comunico que la Mesa de la Camara, en su reunion de 14 de febrero, habia acordado la
personacion en este procedimiento y el ofrecimiento de su colaboraciéon a los efectos del
articulo 88.1 LOTC. La Presidenta del Congreso de los Diputados, por escrito registrado
el 17 de febrero de 2017, comunicé que la Mesa de la Camara habia acordado la
personacion en este procedimiento, el ofrecimiento de su colaboracién a los efectos del
articulo 88.1 LOTC y la remision a la Direccion de Estudios, Andlisis y Publicaciones y a
la Asesoria Juridica de la Secretaria General.

5. El 16 de febrero de 2017 el Pleno del Tribunal Constitucional acordd unir a las
actuaciones el escrito presentado por el Gobierno Vasco vy, tal como pide, le dio por
personado y le prorrogd en ocho dias el plazo concedido por providencia de 31 de enero
de 2017, a contar desde el siguiente al de expiracién del ordinario.

6. Por escrito registrado el dia 21 de febrero de 2017 el Letrado del Parlamento
Vasco, en nombre del Parlamento Vasco, se persond en este recurso de
inconstitucionalidad y solicitd prérroga hasta el maximo plazo legal posible para formular
alegaciones en él.

7. EI 23 de febrero de 2017 el Pleno del Tribunal Constitucional acordd incorporar a
las actuaciones el escrito presentado por el Parlamento Vasco y, tal como pide, se le
tiene por personado «y se le prorroga en ocho dias mas el plazo concedido por
providencia de 16 de febrero de 2017 (sic), a contar desde el siguiente al de expiracion
del ordinario».

8. Por escrito registrado el 14 de marzo de 2017, don Felipe Juanas Blanco,
Procurador de los Tribunales, en nombre y representacion del Gobierno Vasco, formula
alegaciones en pro de la constitucionalidad de la Ley vasca 1/2016. Luego de aludir a los
argumentos esenciales del escrito que promueve el recurso de inconstitucionalidad y de
describir la norma impugnada y el contexto a que responde, expone las siguientes
alegaciones.

Sostiene, en primer lugar, que el recurso de inconstitucionalidad es prematuro.
Afirma que «el escrito de recurso interpuesto por el Estado vierte argumentos que no se
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corresponden con el contenido literal del art. 83 impugnado al ir mas alla de lo
estrictamente regulado en la Ley 1/2016. El recurso prejuzga una regulaciéon que todavia
no existe, quiza condicionado por el contenido de la ley Foral 24/2014, de diciembre,
reguladora de los colectivos de usuarios de cannabis de Navarra, sobre cuyo texto en su
integridad ha sido interpuesto recurso de inconstitucionalidad ante este mismo Tribunal
Constitucional, pero que, mas alla de diferir de la Ley del Parlamento Vasco 1/2016 en
cuestiones sustantivas, no pospone, como la Ley vasca, a un posterior desarrollo
reglamentario la regulacién legal completa de las entidades de personas consumidoras
de cannabis». A su juicio, la norma impugnada lo unico que «pretende es que quienes se
agrupen para consumir cannabis de forma compartida, [lo que resulta atipico penalmente
cuando cumple con la jurisprudencia que detalla] lo hagan con todas las garantias
necesarias desde la perspectiva de la salud y de la seguridad ciudadana». De este
modo, continla argumentando, no habiéndose desarrollado reglamentariamente el
articulo 83 de la Ley, la interposicién de un recurso de inconstitucionalidad contra este
precepto resulta prematura, en la medida que no se conoce la regulacion integra de las
entidades de personas consumidoras de cannabis. Concluye que «el futuro desarrollo
reglamentario de las entidades de personas consumidoras de cannabis, que complete la
regulacion legalmente prevista por el art. 83 impugnado, debera incorporar los
condicionamientos recogidos en la citada doctrina y sera entonces cuando el Estado
podra testar la constitucionalidad del futuro reglamento».

Destaca, en segundo lugar, que la concentracion en el Estado de las distintas
modalidades de persecucion de la produccion, uso y consumo ilegal de cannabis que
se recogian en la Ley 17/1967, de 8 de abril, ha dado paso después de la
Constituciéon de 1978, debido a la descentralizacion operada en ella, a una escision.
De un lado, al Estado le corresponden las reacciones punitivas, que ahora se
contienen en el Cédigo penal y en la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, sobre
proteccion de la seguridad ciudadana, De otro, a las Comunidades Auténomas le
competen las medidas que se orientan a la proteccién de la salud, entre las que se
cuenta el precepto vasco impugnado.

Rechaza, en tercer lugar, la distincion que hace el Abogado del Estado entre la
atipicidad de la conducta y su ilegalidad en sentido general. Afirma a este respecto que
«el derecho fundamental de asociacién consagrado en el art. 22 CE, en cuya esfera se
insertan las entidades de consumidores de cannabis previstas en la Ley 1/2016, solo
podra ser restringido en los casos en los que las asociaciones sean consideradas
ilegales y esto ocurre cuando persigan fines o utilicen mecanismos tipificados como
delito, como expresamente determina el precepto constitucional; si esto no se produce,
de advertirse una actuacion antijuridica en la actuacion (sic) de las entidades/clubes de
cannabis, al margen de tipificada en el art. 368 CP, la respuesta del ordenamiento
juridico no podria constituir una restriccion del derecho fundamental de asociaciony».

Este escrito afirma, en fin, que la competencia de la Comunidad Auténoma Vasca
en materia de sanidad interior ex 18.1 EAPV da cobertura al precepto impugnado. La
ausencia de una mencién especifica a la salud no es obstaculo porque el bloque de
la constitucionalidad situe en la materia sanidad interior el conjunto de politicas,
iniciativas y servicios destinados a procurar la proteccion de la salud publica, en
cuanto responsabilidad que corresponde ejercer a los poderes publicos en virtud del
mandato del articulo 43 CE. Afade este escrito que la norma impugnada, en la
medida que se cifie a considerar las entidades de consumidores de cannabis desde
la perspectiva de la proteccion de la salud, no contiene regulacion alguna sobre el
consumo, abastecimiento y dispensacion de estupefacientes, con lo que no invade
ninguna de las competencias que incumben al Estado en estos ambitos. No
vulneraria, por tanto, el articulo 149.1.16 CE porque en realidad no esta regulando la
dispensacion de un medicamento, ni el articulo 149.1.6 CE en la medida que no
interfiere en la delimitacion de los delitos contra la salud publica por el Cédigo penal.
En fin, y sin perjuicio que las competencias que la Comunidad Autébnoma Vasca tiene
en materia de seguridad publica, tampoco se desconoce la atribucién que al Estado
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hace el articulo 149.1.29 CE, pues se limita a prever la colaboraciéon con la
Administracién de las entidades que se puedan constituir legalmente.

9. Por escrito registrado el 15 de marzo de 2017, el Letrado del Parlamento Vasco,
en nombre y representacion del mismo, formula alegaciones en defensa de la
constitucionalidad del articulo 83 de la Ley vasca 1/2016.

Pone de relieve que se incardina en el capitulo Il del titulo VI sobre la «iniciativa
social», en el que se recogen, junto con dichas entidades, preceptos dedicados al
voluntariado, a las entidades privadas sin animo de lucro que colaboren con las
administraciones publicas en materia de adicciones, a las condiciones para la obtencién
de subvenciones o la suscripcion de conciertos con las administraciones publicas o a los
clubs privados de fumadores. Es decir, una relacion heterogénea de disposiciones con
un objeto comun: «cooperar en la realizacién de actividades de promocion de la salud,
prevencion, asistencia, inclusion social, informacion, formacién e investigacién en
materia de adicciones» (art. 77.1 de la Ley 1/2016). El precepto impugnado se refiere,
por tanto, a la proteccion de la salud vy, frente a la alegaciéon del Abogado del Estado de
que la materia salud no se menciona en absoluto entre las competencias autonémicas,
argumenta que esa mencién tampoco aparece en el articulo 149.1 CE vy, sin embargo, no
cabe duda de que halla cobertura en la materia sanidad interior, respecto de la que el
Estado es competente para establecer las bases (art. 149.1.16 CE) y la Comunidad
Autéonoma del Pais Vasco para el desarrollo normativo y la ejecucion (art. 18.1 EAPV),
indicando en apoyo de esta distribucion competencial las SSTC 69/1998 y 98/2004.

Por otra parte, el articulo 83 recurrido, al referirse a las entidades de personas
consumidoras de cannabis desde la perspectiva de articular politicas y medidas publicas
necesarias para salvaguardar y garantizar la salud publica, no regula el consumo,
abastecimiento o dispensacion de los estupefacientes y por tanto no invade la
competencia estatal de legislacion farmacéutica ex articulo 149.1.16 CE, ni tampoco se
inmiscuye con las conductas que pudieran ser constitutivas de ilicito penal segun la
legislacion penal o de infraccién administrativa de acuerdo con la Ley Organica 4/2015,
de 30 de marzo, sobre proteccion de la seguridad ciudadana. No quedarian vulneradas,
por ello, las competencias estatales de legislacion penal (art. 149.1.6 CE) y en materia
de seguridad publica (art. 149.1.29 CE).

También se detiene el escrito del letrado parlamentario en la relacién entre entidades de
personas consumidoras de cannabis reguladas en la norma recurrida y politicas de
reduccion de dafos. Se afirma que «el cannabis se presenta como la sustancia que mas
discusion plantea sobre el modelo de control social del consumo mas adecuado, dado que
es la droga ilegal mas consumida, que ademas esta asociada a la errénea percepcién social
que la considera como una droga que no causa grave dafio a la salud publica y que
presenta la misma o menor lesividad que otras drogas legales. El debate se centra en el
fracaso del modelo prohibicionista en la consecucién de su objetivo de reducir el trafico y el
consumo, en el reconocimiento de la necesidad de una politica de reducciéon de dafios y
riesgos asociados al consumo que dé prioridad a la proteccién de la vida y de la salud de
los consumidores de sustancias ilicitas, a la mejora de su bienestar y proteccion, y en la
viabilidad de un nuevo modelo de control social basado en un control administrativo. Es
precisamente en el contexto de la politica de reduccion de dafos y riesgos asociados al
consumo en el marco de un modelo que no considera punible el consumo ni la posesion
para el consumo personal en lugares cerrados, donde surge la iniciativa social de las
entidades de personas consumidoras». En este contexto se detalla el contenido de algunos
documentos europeos y de la ponencia constituida en la comisién de salud del Parlamento
Vasco durante la IX y X legislaturas, concluyendo que «el enfoque global e integrado de la
Unién Europea que asume la reduccion de dafios como politica de salud publica en el
ambito de las drogodependencias ha permitido que diversos paises partes de la
Convencién hayan desarrollado politicas legales de despenalizaciéon del uso, adquisicion,
posesion e incluso cultivo para uso personal del cannabisy.

En una cuarta alegacién afirma el caracter preventivo de este recurso. Se argumenta
que «llama la atencion que en las alegaciones del Recurso se vierten argumentos que no
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se corresponden con el contenido literal del art. 83 impugnado. El recurso prejuzga una
regulacion que todavia no existe, puesto que es preciso recordar que el art. 83 se remite
a un posterior desarrollo reglamentario para la regulacion legal completa de las
entidades de personas consumidoras de cannabis, no contemplando la Ley mas que un
contenido minimo esencial.», el cual consiste en que «aquellas personas que se agrupen
para consumir cannabis de forma compartida, y conforme a los criterios marcados por la
jurisprudencia, lo hagan desde la garantia y el respeto por la salud y la seguridad
ciudadana ... no habiendo desarrollo reglamentario del art. 83 de la Ley en este
momento, la interposicion de un recurso de inconstitucionalidad contra dicho precepto
cabe reputarse prematura».

En fin, se aduce que «con la Constitucion de 1978, la Convencion de la ONU de 1961 y la
Ley 17/1967, de 8 de abril, se han insertado en el Cédigo Penal y en la Ley Organica 4/2015,
de 30 de marzo, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana, lo que corresponde a las
competencias del Estado en materia punitiva y de seguridad ciudadana. Pero junto con estas
competencias se encuentran también el ejercicio de las que corresponden a las
Comunidades Auténomas en materia de sanidad y de proteccién de la salud. En el caso de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco las que ejerce al amparo del art. 18.1 EAPV y siendo
poder publico destinatario del mandato constitucional del art. 43 CE, asi como las
competencias en seguridad ciudadana ejercidas a través de la Ertzaintza. Llegados a este
punto cabe tener en cuenta que la Ley 17/1967, de 8 de abril, es una norma preconstitucional,
y que, por tanto, no tiene en cuenta ni el elenco de derechos fundamentales individuales que
se recogen en la Constitucion ni el modelo territorial, descentralizado y concurrente de
competencias en materia de proteccién de la salud, Por ello, dado que la propia Ley 17/1967
reconoce de forma expresa que la preocupacion por el problema de los estupefacientes es
una "preocupacion fundamentalmente sanitaria", y se estd abordando la materia de
proteccion de salud, la cual esta sujeta a reparto competencia! entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, podria deducirse la inconstitucionalidad de la Ley 17/1967».

10. El 23 de marzo de 2017 el Pleno del Tribunal Constitucional acordd unir a las
actuaciones los escritos de 14 y 15 de marzo de 2017, presentados por el procurador
don Felipe Juanas Blanco y por el Letrado del Parlamento Vasco, en representacion del
Gobierno Vasco y de dicha Camara, respectivamente, y, en cuanto a la solicitud que
formula en otrosi este Ultimo de que se le conceda audiencia acerca del levantamiento
de la suspensién del precepto objeto del recurso, éigase al Abogado del Estado y a la
representacién legal del Parlamento Vasco para que, en el plazo de cinco dias,
expongan lo que consideren conveniente acerca del mantenimiento o levantamiento de
dicha suspension.

11. Evacuado por el letrado parlamentario y el Abogado del Estado el traslado
conferido, mediante ATC 77/2017, de 9 de mayo, el Pleno del Tribunal acordé mantener
la suspension del articulo 83 de la Ley vasca 1/2016, de 7 de abril, de atencién integral
de adicciones y drogodependencias.

12. Por providencia de 6 de marzo de 2018 se sefialé para deliberacién y votacion
de esta Sentencia el dia 8 del mismo mes y ano.

ll. Fundamentos juridicos

1. Este proceso constitucional tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra el articulo 83 de la Ley del Parlamento Vasco
1/2016, de 7 de abril, de atencién integral de adicciones y drogodependencias (en
adelante, Ley de adicciones), que dispone:

«Articulo 83. Entidades de personas consumidoras de cannabis.

1. En aras al objetivo de proteccion de la salud y reducciéon de dafos se regularan
mediante reglamento las entidades —legalmente registradas y sin animo de lucro—
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constituidas por personas mayores de edad consumidoras de cannabis. Estas entidades
incluiran entre sus objetivos asociativos la colaboracién con la Administracién, en el
cumplimiento efectivo de la normativa vigente, asi como en la prevencién de las
adicciones y en la promocién del consumo responsable del cannabis y otras sustancias.

2. Unicamente podran acceder a sus locales las personas mayores de edad.
Reglamentariamente se determinaran las condiciones de admisién a personas socias y
las garantias para que quienes formen parte de estas entidades cuenten con la
informacion suficiente para hacer un uso responsable e informado del cannabis, asi
como las facultades de la Administraciéon sanitaria en materia de inspeccién y control
sobre los locales y las actividades de las entidades de personas consumidoras de
cannabis.»

La demanda sostiene que este precepto regula el consumo, abastecimiento y
dispensacién de un estupefaciente como es el cannabis, por lo que estaria invadiendo
las competencias exclusivas del Estado sobre legislacién de productos farmacéuticos
(art. 149.1.16 CE), legislacién penal (art. 149.1.6 CE) y en materia de seguridad publica
(art. 149.1.29 CE). Ahade que la competencia en materia de salud a que alude la
exposicion de motivos de la Ley vasca 1/2016 no es de las pertenecientes a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco porque su Estatuto de Autonomia (EAPV) no la
menciona expresamente, asignandole solamente competencias «en materia de sanidad
interior» (art. 18.1 EAPV).

Los representantes del Gobierno y el Parlamento Vasco esgrimen varios motivos de
oposicion. Consideran, primero, que el recurso seria prematuro porque la norma
recurrida remite al reglamento la caracterizacion de estas entidades de personas
consumidoras de cannabis, de modo que atendido su contenido genérico actual no
resulta posible afirmar que invada las competencias estatales indicadas. Sostienen, en
segundo lugar, que el articulo 83 recurrido no estaria regulando el consumo,
abastecimiento y dispensacién de un estupefaciente, ni tampoco interferiria en la
reaccion punitiva estatal prevista en el Cédigo penal y en la Ley Organica 4/2015, de 30
de marzo, sobre proteccion de la seguridad ciudadana, sino que su contenido normativo
se cefiiria a la articulacién de medidas de garantia de la salud publica, ambito que, a
pesar de no mencionarse expresamente en su Estatuto de Autonomia, es competencia
autondmica como parte de la que le atribuye el articulo 18.1 EAPV para el desarrollo
legislativo en materia de sanidad interior. Apuntan, como tercera alegacion, que la
concentracion en el Estado de todas las modalidades de regulacién de la produccién,
uso y consumo de cannabis que suponia la Ley 17/1967, de 8 de abril, ha dado paso con
la descentralizacion operada por la Constitucién de 1978 a una escision, incumbiendo
ahora al Estado solamente las reacciones punitivas, quedando de competencia de las
Comunidades Auténomas la disposicion de politicas de proteccion de la salud de las
personas afectadas por las adicciones.

Aparte de dichas alegaciones, exponen ambos, pero de un modo mas amplio y
detallado el Letrado del Parlamento Vasco, que este precepto se enmarca en el nuevo
enfoque europeo de la problematica generada por la adiccién a ciertas drogas centrado
en las medidas de reduccién de dafos. Con cita de varios documentos europeos, afirma
«el fracaso del modelo prohibicionista en la consecucién de su objetivo de reducir el
trafico y el consumo» y propugna «el reconocimiento de la necesidad de una politica de
reduccion de dafnos y riesgos asociados al consumo que dé prioridad a la proteccion de
la vida y de la salud de los consumidores de sustancias ilicitas» y «la viabilidad de un
nuevo modelo de control social basado en un control administrativo». Es en el contexto
de ese nuevo enfoque europeo, «que no considera punible el consumo ni la posesion
para el consumo personal en lugares cerrados, donde surge la iniciativa social de las
entidades de personas consumidorasy.

2. Este recurso de inconstitucionalidad presenta un objeto que, por el contenido de
las normas recurridas y por las alegaciones de las partes, es semejante al resuelto por la
STC 144/2017, de 14 de diciembre. En consecuencia, se asumen en esta resolucion las
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consideraciones hechas en aquélla y se reproduciran en lo que sea necesario para el
objeto de este proceso.

El caracter prematuro de esta impugnacion, que los letrados autonémicos propugnan
porque a su juicio el articulo 83 de la Ley vasca de adicciones remite al reglamento la
caracterizacion de las entidades de personas consumidoras de cannabis, dependera de
lo que este Tribunal resuelva sobre si efectivamente la norma recurrida realiza ese
reenvio y, en tal caso, sobre la influencia que ello tenga en el contexto de la impugnacion
que se suscita, por lo que tendremos que abordar de inicio la delimitacion de la cuestién
litigiosa y la determinacion del sentido de la norma recurrida, para luego decidir si la
impugnacién del Abogado del Estado es verdaderamente prematura.

En cuanto a la cuestion litigiosa, se trata, como en el caso resuelto en la STC
144/2017, de una controversia estrictamente competencial, por lo que se debe encuadrar
el precepto impugnado en una u otra materia competencial y resolver acerca de como es
en esa materia la distribucidn competencial que se deriva del bloque de la
constitucionalidad.

El articulo 83 recurrido, al no tener un unico contenido normativo, no puede
incardinarse en una sola materia competencial. Este Tribunal ha admitido que se
consideren diversos titulos competenciales de un mismo sujeto respecto de una norma
cuando asi venga exigido por «el contenido de la regulacién» (entre otras, SSTC
81/2012, de 18 de abril, y 120/2012, de 5 de junio). Con mas motivo esto resulta
necesario cuando hay que examinar distintas regulaciones insertas en una misma
norma.

a) Por una parte, el articulo 83 impone a ciertas asociaciones privadas la
realizacion de una serie de funciones de colaboracién con la Administracion competente
en materia de proteccién de la salud de quienes sufren adiccién al consumo de cannabis.
En cuanto a esta vertiente de su contenido debe reconocerse que, aunque el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco no recoja ninguna mencién expresa a la salud, se proyecta en
este ambito objetivo la competencia que el articulo 18.1 EAPV atribuye a esta
Comunidad Autéonoma sobre desarrollo legislativo en materia de sanidad interior, pues
este ambito material no queda restringido a las prestaciones sanitarias sino que alcanza
en general a las medidas conectadas con la garantia de la salud y seguridad de las
personas (por todas, SSTC 32/1983, de 28 de abril, FFJJ 3 y 4, y 15/1989, de 26 de
enero, FJ 3).

Los representantes autondmicos no tienen razén, sin embargo, en que con la
descentralizacion dispuesta por la Constitucion de 1978 las competencias del Estado
respecto de los estupefacientes en general y el cannabis en particular se cifian a las
reacciones punitivas (arts. 149.1.6 y 149.1.29 CE), quedando enteramente la atencién de
estos fendmenos desde la perspectiva de la proteccién de la salud dentro de la
competencia autonémica alli donde se hubiere asumido. Precisamente por el mismo
motivo que las politicas de reduccién de los dafios derivados de la adiccion al cannabis
pueden encontrar amparo en la competencia autonémica de desarrollo legislativo en el
ambito de la sanidad interior, resulta constitucionalmente admisible que el Estado defina
al respecto un minimo normativo como bases de la sanidad interior ex articulo 149.1.16
CE. Ademas, la prevision de estas medidas autonémicas solo resultara amparada en el
citado articulo 18.1 EAPV cuando, por su contenido, no invada atribuciones estatales
que se proyecten sobre ambitos materiales distintos, como las que han sido
consideradas en la STC 144/2017, FJ 3, pues si lo hicieran estarian desbordando el
titulo competencial autonémico y adentrandose en una materia competencial distinta.

b) Por otro lado, el precepto autonémico recurrido reconoce la posibilidad de que se
constituyan legalmente asociaciones de un cierto tipo que denomina «entidades de
personas consumidoras de cannabis», a las que asigna las funciones de colaboracion
con la Administracién ya indicadas en el apartado a) anterior.

El encuadre competencial de este segundo contenido normativo depende de coémo
se caracterice este tipo de asociaciones que la norma autonémica reconoce, pues como
se ha declarado en la STC 144/2017, FJ 4, «la aprobaciéon de una normativa sobre
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clubes de cannabis no conlleva per se y necesariamente la regulacién del consumo y
abastecimiento de esta sustancia, ya que cabe concebir asociaciones o clubes dirigidos
a fines relacionados con el cannabis pero distintos de su obtencion y consumo (fines
informativos, de estudio, debate y similares)». En otras palabras, no sera lo mismo si se
trata de asociaciones de consumidores que no tienen mas propdsito que la participacion
en la ejecucion de fines publicos —en cuyo caso el encuadre y los titulos competenciales
implicados serian los referidos en el apartado anterior— que si consisten en asociaciones
para articular el consumo y cultivo compartido de cannabis a las que adicionalmente se
les asigna la cooperacion con la politica de reduccion de dafios como objetivo de salud
publica, supuesto este segundo en el que, con arreglo a lo resuelto en la STC 144/2017,
FJ 4, la norma autondmica estaria regulando el consumo, abastecimiento y dispensacion
de cannabis, materias cuya disciplina normativa se reserva al Estado, segun de qué
dimension se trate, en las clausulas 6, 16 y 29 del articulo 149.1 CE.

3. La decision de la controversia competencial objeto de este proceso constitucional
debe partir, por tanto, de qué tipo de asociacion —de entre los dos referidos en el
apartado anterior— son las que la ley vasca llama «entidades de personas consumidoras
de cannabis». Mas especificamente, lo que hay que dilucidar es si el precepto recurrido
predetermina el tipo asociativo a que responden tales entidades o, por el contrario, se
limita a atribuirles unas funciones de colaboracién con la Administracion sanitaria en aras
de un objetivo de proteccién de la salud y reduccion de dafios.

El Tribunal ha declarado en multiples ocasiones que «la validez de la ley ... ha de
preservarse cuando su texto no impide una interpretacion conforme a la Constitucion, de
manera que sera preciso explorar las posibilidades interpretativas del precepto
impugnado, ya que si hubiera alguna que permitiera salvar la primacia de la
Constitucion, resultaria procedente un pronunciamiento interpretativo de acuerdo con las
exigencias del principio de conservacion de la ley (SSTC 108/1986, de 29 de julio, FJ 13;
76/1996, de 30 de abril, FJ 5, y 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 18, por todas)» (STC
139/2017, FJ 8).

En el supuesto enjuiciado es indudable que ninguno de los contenidos normativos del
precepto recurrido afirma explicitamente que los socios puedan abastecerse de cannabis
para su consumo personal a través de la entidad, ni que puedan consumir cannabis
dentro de sus locales, ni siquiera, en fin, que los propdsitos de la entidad, mas alla de la
colaboracion con la Administracion en aras a la proteccién de la salud y a la reduccion de
dafnos, hayan de ser unos u otros (ludicos, terapéuticos, informativos, de estudio, debate
o cualquier otro). Esta circunstancia, que es una diferencia con la Ley Foral 24/2014
sobre la que se ha pronunciado la STC 144/2017, permite el entendimiento en virtud del
cual el precepto impugnado no predetermina el tipo de asociacién que son las entidades
de personas consumidoras de cannabis que regula, limitdndose a prever que estas
entidades deben cumplir ciertas funciones de colaboracion con la Administracion
sanitaria en aras a los objetivos de proteccion de la salud y reduccién de dafos. Esta
interpretacién se llevara al fallo.

Asi entendida la norma vasca, su encuadre competencial resulta completamente ajeno a
la legislacion penal, pero también a la legislacion en materia de medicamentos y de seguridad
publica, debiendo reconducirse exclusivamente a la materia proteccion de la salud, ambito en
el que, como se razond en el fundamento juridico 2 de esta resolucién, juega tanto la
competencia estatal sobre las bases de la sanitad interior (art. 149.1.16 CE) como la
competencia autondmica de desarrollo de dichas bases asumida por la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en el articulo 18.1 EAPV.

4. Delimitado asi el conflicto competencial que plantea el presente recurso de
inconstitucionalidad, las alegaciones del Abogado del Estado de que el precepto
impugnado ha invadido las referidas competencias estatales deben ser desestimadas,
pues, de acuerdo a la interpretacién del articulo 83 de la Ley vasca de adicciones que
hemos preferido en virtud del principio de conservacion de la ley, este precepto no hace
mas que imponer un deber de colaboracidon a ciertas asociaciones privadas, sin
prefigurar el tipo de las mismas. Por lo demas, en ausencia de legislacion en materia de

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2018-5056



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO ik

Viernes 13 de abril de 2018 Sec. TC. Pag. 38569

sanidad interior relativa a estas funciones de cooperacién de la iniciativa social con la
Administraciéon sanitaria, la norma vasca impugnada encuentra cobertura suficiente en
las competencias de desarrollo legislativo ex articulo 18.1 EAPV.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad num. 231-2017, y declarar que no es
inconstitucional el articulo 83 de la Ley del Parlamento Vasco 1/2016, de 7 de abril, de
atencion integral de adicciones y drogodependencias, siempre que se interprete que, sin
predeterminar el tipo de asociacion que son las entidades de personas consumidoras de
cannabis, se limita a prever que deben cumplir ciertas funciones de colaboracién con la
Administracién sanitaria, tal como se expone en el fundamento juridico 3.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a ocho de marzo de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y
rubricado.
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