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Abstract

Although the EU is committed formally to include the gender perspective in all
policies and to include specific measures to promote equality between men and
women, it doesn't seem to exist political will to carry out this task within the
agencies in charge to design and implement the European drug policy. One
objective of this paper is to explore in which extent gender perspective is present in
the design of the policy guidelines issued by the various agencies involved in the
development and implementation of European Union (EU) drug policy. In order to
achieve this, we examine the decision-making structure of the EU in the fight
against drugs and to which extent gender perspective is present in the design of
the policy guidelines issued by the various agencies involved in the development
and implementation of the EU drug policy.
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Resumen

A pesar de que la misma UE se ha comprometido formalmente a incluir la
perspectiva de género en todas sus politicas, y a adoptar medidas especificas para
promover la igualdad entre hombres y mujeres, no parece existir voluntad de llevar
a cabo dicha tarea en el seno de los organismos encargados de disefar y aplicar la
politica de drogas de la UE. Uno de los objetivos de este texto consiste en explorar
en qué medida la perspectiva de género estd presente en el disefio de las
directrices politicas emanadas de los diferentes organismos dedicados a la
elaboracion y ejecucion de politicas de drogas de la Unién Europea (UE). Para ello
se analiza la estructura de toma de decisiones de la UE en materia de lucha contra
las drogas y en qué medida la perspectiva de género estad presente en el disefio de
las directrices politicas emanadas de los diferentes organismos dedicados a la
elaboracién y ejecucién de politicas de drogas de la Union.
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1. Introduccion

La maquinaria de toma de decisiones de la UE es compleja en extremo. Los temas
relacionados con la politica de drogas se discuten en diferentes organismos. La
puesta en vigor del Tratado de Lisboa en 2009 supuso un cambio en el ambito de la
toma de decisiones en la UE. El Parlamento Europeo se unid a las dos instituciones
en las que tradicionalmente se habian decidido las directrices politicas sobre
drogas: la Comision Europea y el Consejo de la Union Europea.

Al mismo tiempo se atribuia caracter juridicamente vinculante a la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE, consagrando la igualdad entre hombres y
mujeres y prohibiendo la discriminacion por razén del sexo. En esta linea, en el afio
2010, la Comision adoptaba la Estrategia para la Igualdad entre Hombres y Mujeres
y la Carta de la Mujer, en la que se compromete a incluir la perspectiva de género
en todas las politicas y a adoptar medidas especificas para promover la igualdad
entre hombres y mujeres.

Lamentablemente estos cambios y medidas no se vieron reflejados en las politicas
de drogas emanadas de las instituciones europeas.

2. Breve historia del control de drogas en la Unién Europea

La primera estructura que abordd la cuestiéon de las drogas prohibidas en Europa,
que no en la Union Europea ya que no es un organismo de la UE, fue el Grupo
Pompidou de Cooperacién para Combatir el Uso Indebido y el Trafico Ilicito de
Drogas, creado en 1971 por el Consejo de Europa.! Todavia en funcionamiento, se
trata de un grupo multidisciplinar que aporta asistencia técnica a las personas
responsables de la elaboracion de las politicas, propiciando la cooperaciéon
gubernamental.

Sin embargo, no serd hasta mediados de los afios ochenta cuando se aborde
especificamente la cuestion de las drogas en el seno de la Unidn Europea. En 1986,
el Parlamento Europeo designd el primer comité que investigd los problemas
relacionados con las drogas en los paises de la Comunidad. Tras un afio de
investigaciones el comité, denominado Stewart-Clark, por el parlamentario que
escribio el informe, no consiguid ponerse de acuerdo en el veredicto debido a las
diferencias entre sus integrantes. El informe final apoyaba una relajacion de la
politica sobre el uso del cannabis al tiempo que rechazaba los programas de
sustitucion con metadona por considerar que generaban una nueva dependencia
(Boekhout van Solinge 2002, p. 22).

Un afio después la Comunidad Econdmica Europea participd por primera vez con
entidad propia en una conferencia sobre drogas de Naciones Unidas, firmando la
parte de la Convencion de 1988 Contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes vy
Sustancias Sicotrépicas (Boekhout van Solinge 2002, p. 23).

En 1989 se cred el primer 6rgano europeo de cooperacion en materia de drogas con
el nombre de Comité Europeo de Lucha contra la Droga (CELAD). Fruto de este
Comité serian los dos primeros Planes de Accion de Lucha Contra las Drogas
(aprobados en 1990 y 1992 respectivamente) y el inicio de las negociaciones para
la creaciéon en 1993 del Observatorio Europeo sobre Drogas y Toxicomanias. En
1993, el CELAD se convirtid en el Comité K4, convertido a su vez en el Grupo
Horizontal de Drogas por el Comité de Representantes Permanentes de la UE
(Coreper) en 1997, 6rgano del que depende directamente (MacGregor y Whiting
2010, p. 67).

! No confundir con Consejo de la Unidn Europea ni con Consejo Europeo. No es una institucion de la UE
sino una organizacién intergubernamental con sede en Estrasburgo, formada por 47 Estados miembros,
cuyo objetivo consiste, entre otras cosas, en proteger los derechos humanos, promover la diversidad
cultural de Europa y combatir problemas sociales tales como la xenofobia y la intolerancia. Tiene un
valor simbdlico pero ninguna influencia en las politicas de la UE.
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Al mismo tiempo se iba perfilando la Fortaleza Europa, con la firma del Acuerdo de
Schengen? y el Convenio para la Aplicacidn de dicho Acuerdo, en junio de 1990,
que reemplazaba al anterior. La légica de la Europa Fortaleza entiende que la
pérdida de control sobre el espacio interior genera situaciones de inseguridad que
se evitaran reforzando el control de las fronteras externas. Segun esta ldgica, las
amenazas a la seguridad interior provienen del exterior: trafico de drogas,
migraciones, terrorismo y economias ilegales (Gil Araujo 2005, p. 120). En materia
de estupefacientes, el Convenio se centra sobre todo en medidas orientadas a
“prevenir y reprimir” el trafico de los mismos, asi como a garantizar el derecho de
las personas con tratamientos a base de estupefacientes a viajar por las fronteras
interiores. La mayor parte de las medidas que recoge se centran en reforzar la
cooperacion policial y judicial. De los siete articulos dedicados a los estupefacientes,
s6lo un apartado se refiere a la demanda de sustancias ilicitas, el cual constata la
responsabilidad de los Estados firmantes de “prevenir y luchar contra los efectos
negativos de dicha demanda ilicita” (Convenio de Schengen, art. 71.5).

Sin embargo, diversos autores (Fernandez Rodriguez 2009, Boekhout van Solinge
2004, 2002, Ballota, Merino y Hedrich 2002) apuntan a la firma del Tratado de la
Unidon Europea de 1992 (mas conocido como el Tratado de Maatrich) como la fecha
clave para el inicio de una politica de drogas europea. Con dicho Tratado la antigua
Comunidad Econdmica Europea se convirtio en la Union Europea, se amplio la
cooperacion entre los Estados miembros, y la politica sobre drogas, asi como otros
temas, pasé a ser competencia de la UE aunque bajo el principio de
subsidiariedad.? Desde esa fecha, las areas politicas en las que la UE tiene
competencia se dividen en tres “pilares”, cada uno de los cuales aborda el
fendmeno de las drogas, como veremos mas abajo.

En octubre de 1997 se actualizé el Tratado de Maastrich con la firma el Tratado de
Amsterdam, que entraba en vigor en 1999. Dicho Tratado incorpora como objetivo
la creacion de un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia. Los acuerdos de
Schengen, su Convenio de Aplicacién y el resto de compromisos y decisiones pasan
a formar parte del Tratado de la Unidén Europea (TUE), el cual debera ser adoptado
por los nuevos miembros (Gil Araujo 2005, p. 122). Gracias al Tratado, el Consejo
de la Unidn Europea adopta una forma legal, el Parlamento adquiere mas poder,
aumentandose el nimero de areas con procedimiento de codecision y la Comision
también amplia su capacidad de presentar iniciativas (Boekhout van Solinge 2002,
p. 37).

Los tres pilares de la UE, tal como quedaron tras el Tratado de Amsterdam,
abordan los siguientes aspectos relacionados con las drogas:

Primer pilar: Comprendia la antigua Comunidad Europea. Cubria la mayoria de las
politicas comunes, incluyendo agricultura, transporte, medio ambiente, energia,
investigacion y desarrollo. Las decisiones se tomaban por el " Método comunitario":
la Comision tenia la capacidad de iniciativa (llevar a cabo la preparacion vy
formulacion de propuestas) y gran influencia, el Consejo aprobaba las propuestas y
el Parlamento Europeo era consultado en bastantes asuntos (pero no todos),
aunque sus recomendaciones (las resoluciones) no eran siempre vinculantes, lo que
indica su escaso poder real (Boekhout van Solinge 2002, p. 30). El Tratado de
Amsterdam amplié el nimero de temas en los que el Parlamento tenia capacidad de

2 Firmado el 14 de junio de 1985 por Francia, Alemania, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo.

3 Segun el principio de “subsidiariedad” algunas acciones de la UE (como la salud publica) recaen sobre
las politicas domésticas de los Estados miembros, de manera que la UE sélo interviene si los objetivos de
la acciéon propuesta no fueran suficientemente logrados por los Estados miembros y pudieran ser
mejorados por la Comunidad. Es en base a ese principio por lo que se ha podido experimentar con
politicas mas flexibles en diversos paises (coffeshops en Holanda, programa de dispensacion controlada
de heroina en Holanda y Espafa, cannabis social clubes en Espafia, etc.). Con el Tratado de Lisboa se ha
establecido un mecanismo de control de la subsidiariedad, de manera que si un Parlamento nacional
considera que una propuesta no se ajusta a este principio, puede iniciar un procedimiento para
reexaminarla.
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decisién,* entre ellas la salud publica, la lucha contra la exclusién social, la
cooperacion al desarrollo, la igualdad de oportunidades y la investigacién. Las
decisiones sobre drogas en este pilar estaban relacionadas con las medidas de
salud adoptadas para complementar las acciones de los Estados miembros a nivel
nacional (por primera vez se incluye una referencia explicita a la reduccion de
dafios®); precursores y lavado de dinero (grupo sobre Asuntos Econdmicos y
Finanzas); el Observatorio Europeo sobre Drogas y Toxicomanias y la cooperacién
al desarrollo.

- Segundo pilar: Cubre la politica exterior y de seguridad comdn (PESC),
donde las decisiones incumben Unicamente al Consejo. Las decisiones se
tomaban mediante un acuerdo intergubernamental: los Estados miembros
llegaban a acuerdos en consultas conjuntas. La Comision no tenia capacidad
de iniciativa y el Parlamento poca influencia, mas alld de poder hacer
preguntas y recomendaciones no vinculantes. No tenia presupuesto, se
trataba de un o6rgano politico y diplomatico. Abordaba la cooperacién
internacional y los instrumentos internacionales, como las Convenciones
sobre drogas. El grupo Dublin operaba en este pilar.

— Tercer pilar: Abordaba el ambito de la cooperacion policial y judicial en
materia penal, donde las decisiones incumben al Consejo mediante acuerdos
intergubernamentales. Tras el Tratado de Amsterdam, la Comision tenia
derecho a presentar iniciativas, al igual que los Estados miembros. El
Parlamento Europeo debia ser consultado por el Consejo pero sus
recomendaciones no eran vinculantes.

Segun Tim Boekhout van Solinge (2002, p. 69), desde los inicios de la UE se ha
producido una lucha de poder entre la Comision y el Consejo de la Unién Europea.
La Comision fue creada para representar y defender los intereses de la Comunidad
mientras que el Consejo y sus grupos de trabajo consisten en representantes de los
Estados miembros y sus ministerios, cuyo objetivo es defender los intereses
nacionales. Ademas de los intereses contrapuestos de ambas instituciones existe un
enfoque diferente en lo referente a la cuestiéon de las drogas: la Comision tiene
competencias en temas de salud publica, por lo que si las drogas se centran en los
aspectos de salud tendrd mas influencia, mientras que si el énfasis se pone en la
parte represiva sera el Consejo el que gane poder.

El Parlamento Europeo jugaba el papel de convidado de piedra en esta lucha de
poder. A pesar de ser uno de los 6rganos mas democraticos de la Unién (o quizas
por eso), el hecho de que sus recomendaciones no fueran vinculantes restaba valor
al trabajo que suponia negociar una resolucién entre los diferentes partidos que
componen el hemiciclo. Un ejemplo de ello lo tenemos en un nuevo informe del
Parlamento Europeo. El 15 de diciembre de 2004, el Parlamento Europeo aprobd
una serie de recomendaciones hacia la futura politica de drogas de la UE, conocidas
como el "Informe Catania". Este informe plantea un cambio radical en la politica de
drogas de la UE, y propone un enfoque equilibrado y cientifico en lugar de
mantener la prohibicidon de las drogas. También recomienda “definir y reforzar de
forma exponencial la participacién e implicacion de los drogodependientes y de los
consumidores de sustancias ilicitas, de la sociedad civil, de las ONG, del
voluntariado y de la opinién publica en la resoluciéon de los problemas relacionados
con la droga, en particular, mediante una mayor participacion de las organizaciones
que operan sobre el terreno en las actividades del Grupo Horizontal Droga”
(Parlamento Europeo 2004, p. 7).

4 Mediante el procedimiento de codecisidén, segin el cual tras la presentacién de la propuesta por la
Comision, el Parlamento Europeo formula su recomendacién al Consejo, si ambos estén de acuerdo, se
aprueba la iniciativa por mayoria cualificada, si no se ponen de acuerdo tras dos lecturas, se abandona
la propuesta.

5 Mediante la inclusidn del péarrafo siguiente, el cual se mantiene con el Tratado de Lisboa: “La
Comunidad complementard la acciéon de los Estados miembros dirigida a reducir los dafios a la salud
producidos por las drogas, incluidas la informacion y la prevencion” (art. 152 TCE).
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Tras la firma del Tratado de Lisboa y con el aumento de temas en los que se
impone el procedimiento de codecision para tomar decisiones, parece que la
Comision y el Parlamento han aumentado su margen de maniobra.

El Tratado de Lisboa, firmado en 2007 y en vigor desde el 1 de diciembre de 2009,
suprime la distincion entre los diferentes ambitos politicos (los denominados tres
pilares) y establece el “espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras
interiores”. Dos nuevas figuras pasan a formar parte de la jerarquia europea: el
presidente del Consejo Europeo y la Alta Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad. Asi mismo amplia las competencias del
Parlamento Europeo en el procedimiento de codecisién, el cual pasa a llamarse
“procedimiento legislativo ordinario”. Los Estados miembros mantienen Ia
posibilidad de emprender iniciativas legislativas sobre cooperacion policial
operativa, justicia penal y cooperacidon administrativa (siempre y cuando las
respalde una cuarta parte del total de paises). La Comisién Europea asume
plenamente su papel como guardiana de los Tratados y como garante, junto al
Tribunal de Justicia Europeo, de la correcta aplicacion de todas las decisiones. En
materia de drogas, la UE mantiene las siguientes competencias:

El Parlamento Europeo y el Consejo podran establecer normas minimas relativas a
la definicion de las infracciones penales y de las sanciones en el trafico ilicito de
drogas, entre otros delitos transfronterizos (art. 83, antiguo 31 TUE).®

- Se mantienen las competencias en materia de drogas y salud publica,
aunque bajo el principio de subsidiariedad: La Unidn complementara la
accion de los Estados miembros dirigida a reducir los dafios a la salud
producidos por las drogas, incluidas la informacion y la prevencion (art. 168,
ant. 152 TCE).

La lucha contra la droga se mantiene como condicién importante en los acuerdos de
cooperacion con terceros paises y regiones. Tal como apuntaba Boekhout van
Solinge (2002, p. 44) afios atras, los programas y medidas financiados por la Unidn
Europea en estos paises siguen estando, principalmente, orientados a la lucha
contra las drogas y no tanto a la reduccién de la demanda.’

El Tratado de Lisboa establece la Carta de Derechos Fundamentales firmada por los
Estados miembros en el afio 2000 como juridicamente vinculante, lo que significa
que cuando la UE proponga y aplique la legislacion debera respetar estos derechos
asi como los Estados cuando apliquen la legislacién de la UE. Entre los derechos
que incluye la Carta se encuentran el de igualdad ante la ley y no discriminacioén, la
igualdad entre hombres y mujeres y el acceso a la seguridad social.

Como hemos visto, aunque muchas de las medidas relacionadas con las drogas son
propuestas o decididas por los diferentes érganos de la UE (Comision, Parlamento y
Consejo), la mayor parte las decisiones en este tema recaen en primer lugar bajo la
competencia de los Estados miembros. Un tema recurrente en la agenda de la
Unidn Europea es precisamente el de la armonizacién de la legislaciéon y actuacién
en materia de drogas. El Tratado de Lisboa supone un paso adelante en este tema,
al establecer “disposiciones que fortalecen la capacidad de la UE para luchar contra
la delincuencia transfronteriza internacional, la inmigracién ilegal, la trata de seres
humanos vy el trafico de armas y de drogas” (Comision Europea 2009, p. 7). Sin
embargo, todavia estamos lejos de tener una politica de drogas comun, dadas las
diferencias ideoldgicas entre los Estados miembros. Asi, cuando los Estados

% Dichas normas se establecerdn mediante directivas adoptadas con arreglo al “procedimiento legislativo
ordinario” o de codecision.

7 El objetivo de luchar contra las drogas aparece en las estrategias y acuerdos de cooperacion de la UE
con América Latina y Caribe, América Central, Africa, Mediterraneo y Asia Central, entre otros. Excepto
en las estrategias con América Latina y Caribe y con América Central, en las que aparece el principio de
responsabilidad compartida y medidas tanto de reduccidn de la demanda como de la oferta, en el resto
de acuerdos y estrategias la cooperacion se centra en medidas represivas contra el trafico de drogas.

Ofati Socio-Legal Series, v. 2, n. 6 (2012), 37-62
ISSN: 2079-5971 43



Virginia Montafiés Las politicas europeas de drogas...

miembros no consiguen un acuerdo a la hora de decidir una medida comun se
recurre a las Convenciones sobre drogas de las Naciones Unidas como parte del
acervo comunitario (Boekhout van Solinge 2004, p. 55).

3. El laberinto europeo: estructura basica de la Union Europea en materia
de drogas

Como hemos podido ver, la maquinaria de toma de decisiones de la UE es compleja
en extremo. Los temas relacionados con la politica de drogas se discuten en
muchas entidades diferentes dentro de la UE. Segun Boekhout van Solinge (2002,
p. 17) incluso el personal que ha trabajado en Bruselas durante afios no siempre
tiene una idea clara de como funcionan estas entidades. Debido a esta complejidad,
resulta imposible analizar en este texto todos y cada uno de los cuerpos que tienen
algo que ver con la politica de drogas en la UE, sin embargo intentaremos ofrecer
un panorama general de los érganos mas importantes:

— Consejo Europeo

— Consejo de la Unién Europa

— Coreper

— Grupo Horizontal de Drogas

— Parlamento Europeo

— Comision Europea

— Observatorio Europeo de la Droga y las Toxicomanias
— Consejo de Europa

—  Grupo Pompidou

3.1. Consejo Europeo

Reunién de los Jefes de Estado y de Gobierno (presidentes y primeros ministros) de
todos los paises de la UE, mas el Presidente de la Comisidon Europea. Es la maxima
instancia politica en la Unidn, por lo que sus reuniones se denominan a menudo
"cumbres". En sus 'cumbres' se establece la politica global de la UE.

3.2. Consejo de la Union Europea

Antes conocido como Consejo de Ministros. Esta formado por 27 ministros de todos
los paises de la UE, que se encuentran regularmente para tomar decisiones
detalladas y aprobar la legislacion de la UE. Desde el Tratado de Lisboa comparte el
poder legislativo con el Parlamento Europeo, mediante el denominado
procedimiento legislativo ordinario. Hasta ahora, las estrategias y los planes de
accion sobre drogas de la UE, entre otros documentos relacionados con el tema,
han sido aprobados por el Consejo. El Tratado de Lisboa amplid el nimero de
decisiones que se toman por mayoria cualificada en lugar de por unanimidad.® A
partir de 2014 las decisiones del Consejo habran de ser aprobadas por doble
mayoria: el 55% de los Estados miembros, que relinan como minimo el 65% de la
poblacidn europea, con el fin de garantizar la legitimidad de las decisiones.

3.3. Comité de Representantes Permanentes (Coreper)

El Coreper ocupa un lugar central en el sistema de toma de decisiones comunitario.
Antes de que los ministros tomen decisiones en el Consejo de la UE, los
documentos pasan por el filtro del Comité de Representantes Permanentes, donde
son revisados. El Coreper estda formado por los embajadores de los Estados
miembros en la UE. Es a la vez un odrgano de didlogo (didlogo entre los
representantes permanentes, y de cada uno de ellos con su capital), y de control

8 Se mantiene la unanimidad en temas como la fiscalidad y la defensa.
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politico (orientacion y supervision de los trabajos de los grupos de expertos). El
Coreper opera a través de dos formaciones:

— Coreper I: compuesto de los representantes permanentes adjuntos, se
ocupa de los asuntos técnicos;

— Coreper II, compuesto por los embajadores, se ocupa de los asuntos de
caracter politico, comercial, econémico o institucional.

3.4. El Grupo Horizontal Drogas

Grupo de trabajo del Consejo de la UE. Es el principal foro técnico y politico que
facilita acciones conjuntas entre la Comisidn y los Estados miembros en materia de
drogas. Se relne una vez al mes. Es el érgano donde se preparan las decisiones
sobre drogas del Consejo de la UE, tales como la Estrategia sobre Drogas (2005-
2012). Segun la estrategia de la UE sobre drogas 2005-2012 “la prioridad del
Grupo horizontal 'Drogas' del Consejo deberia estar en hacer avanzar y supervisar
la ejecucion de las acciones establecidas en los Planes de accion futuros de la UE
sobre drogas, asi como tener un papel importante en la coordinacion del trabajo de
los otros grupos del Consejo que se ocupan de los problemas de la droga” (Consejo
de la UE 2004, p. 5).

3.5. El Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo es la institucion de la UE que representa a los ciudadanos de
los Estados miembros y cuyos diputados son elegidos por sufragio directo. El
principal problema al que se enfrenta es la baja participacion ciudadana en las
elecciones, la cual ha descendido desde el 62% en 1979 al 43% en 2009
(Parlamento Europeo 2012a). El Tratado de Lisboa aumentd el nUmero de ambitos
en los que el Parlamento Europeo comparte su labor legislativa con el Consejo y
reforzd sus poderes presupuestarios. Debate y aprueba recomendaciones para el
Consejo de la Unidn Europea y la Comision Europea. Puede pedir a la Comision que
presente una propuesta al Consejo. También tiene facultades de control, pudiendo
nombrar comisiones de investigacion en caso de infracciones o de aplicaciéon
incorrecta del Derecho comunitario.

3.6. Comision Europea

La Comisidon Europea es la Unica institucion de la UE que tiene la facultad general
de iniciar propuestas legislativas, ademdas de ostentar el poder ejecutivo. La
Comision ejecuta las politicas de la Union, garantiza la ejecucion del presupuesto,
gestiona los programas de la UE, representa a la UE en las negociaciones
internacionales y vela por la correcta aplicaciéon de los Tratados (Comisidon Europea
2009, p. 13). Propone y evalla la legislacién, las politicas y los planes de accion.
Tiene competencias sobre blanqueo de dinero, comercio de precursores, desarrollo
alternativo y proteccion de la salud publica, ambito en el que complementa
acciones de los Estados con actividades de informacion y prevencion.

3.7. Observatorio Europeo sobre Drogas y Toxicomanias

Su misidén es “proporcionar a la UE y a sus Estados miembros una visién objetiva
del problema de las drogas en Europa y una base sdlida sobre la que fundamentar
el debate en esta materia” (OEDT 2009a). Lleva a cabo investigaciones y encuestas
relacionadas con las drogas y sus consumos.

3.8. Europol

Europol es la Agencia Europea de Aplicacién de la ley que tiene por objeto mejorar
la eficacia y la cooperacion de las autoridades competentes de los Estados
miembros en la prevencion y lucha contra el terrorismo, el trafico ilicito de
estupefacientes y otras formas graves de delincuencia organizada. La Comision
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tiene el mandato de consultar tanto al Observatorio como a Europol durante el
proceso de evaluacion de los planes de accion (Consejo de la UE 2004, p. 6).

4. El concepto género como categoria analitica

Aunque algunas autoras sittan el inicio del uso de género como categoria analitica
en la frase de Simone de Beavoir “la mujer no nace, se hace” (Monreal Requena
1999, p. 213), el uso del concepto género surge a mediados del siglo XX y se
extiende en los anos setenta-ochenta como categoria analitica y propuesta
metodoldgica para designar las diferencias entre mujeres y hombres, indicando que
su origen no es bioldgico, sino que se trata de construcciones sociales, culturales y
materiales (Sendén 2002, p. 54, Rivera Garretas 1998, p. 151).

El concepto tedrico “sistema sexo-género" fue creado por las feministas angléfonas
occidentales de los afios setenta para hacer referencia a las formas de relacion
establecidas entre mujeres y hombres en el seno de una sociedad. Analiza las
relaciones producidas bajo un sistema de poder que define condiciones sociales
distintas para mujeres y hombres en razén de los papeles y funciones que les han
sido asignadas socialmente y de su posicién social como seres subordinados o seres
con poder sobre los principales recursos. Nuestras actuales sociedades occidentales
estan sujetas por un sistema sexo-género que sostiene una relacién desigual de
poder entre mujeres y hombres (Aguilar Garcia 2008, p. 4).

Aunque en un inicio ambos conceptos se utilizaban indistintamente, el concepto
género no surgié como sustituto de “mujeres”, sino para designar la existencia de
una jerarquia de género que reviste diversas formas en cada sociedad y momento
histérico (Méndez 2007, p. 192). Se trata de analizar las relaciones sociales
basadas en las diferencias percibidas entre los sexos y las construcciones sociales,
culturales y materiales que se establecen a partir de esas diferencias (sistema
sexo-género). Para ello, es preciso analizar tanto el papel de las mujeres como el
de los hombres y las relaciones de poder existentes entre ellos, ya que las
identidades de género se constituyen reciprocamente, por lo que para comprender
la experiencia de ser mujer en un contexto histérico concreto es imprescindible
tener en cuenta qué significa ser hombre (Stolke 1996, Beneria 2008, pp. 34-35).

La universalidad de la subordinacion de la mujer constituye un debate abierto en el
seno de la antropologia feminista, sin embargo, para autoras como Marcela Lagarde
todas las culturas elaboran cosmovisiones sobre los géneros y, en ese sentido, cada
sociedad, cada pueblo, cada grupo y todas las personas tienen una particular
concepcion de género, basada en la de su propia cultura. Por ello, la cosmovisidon
de género es marcadamente etnocentrista y forma parte de la autoidentidad de
cada persona (Lagarde 1996, p. 14). Pero no solo la etnia influye en la construccion
de la identidad, también la clase social a la que se pertenece marca pautas en el
desarrollo de la identidad.

En este sentido, las practicas y debates feministas desafian continuamente el
proyecto de la UE con diferentes luchas, retando al mismo tiempo al propio
movimiento. La movilizacion de las mujeres negras, de minorias étnicas e
inmigrantes en Europa en la década de 1990 ha desafiado el proyecto elitista de
una fortaleza Europa, y al mismo tiempo ha cuestionado la resistencia interna del
movimiento feminista a superar una tendencia a la homogeneizacion y dado
visibilidad y voz a experiencias de mujeres diferentes (Lombardo y Verloo 2009, p.
17).

La perspectiva de género se centra en el analisis en las relaciones entre mujeres y
hombres entendidas como construcciones culturales. Este concepto remite a las
relaciones entre los sexos como un todo, asi como sus correspondientes
expresiones en diversos contextos sociales, culturales e histéricos (Locher 1998, p.
49) y las relaciones de poder/subordinacion en que estas (inter)relaciones se
presentan (Cruz 1998, p. 21). La categoria género permite delimitar con mayor
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claridad y precisién cémo la diferencia cobra dimension de desigualdad (Lamas
1986, p. 190) y la dominacién de género produce la opresién de género (Lagarde
1996, p. 13).

La perspectiva de género estd basada en la teoria de género y deriva de la
concepcion feminista del mundo y de la vida, la cual critica la concepcion
androcéntrica de la humanidad que dejé fuera a la mitad del género humano: a las
mujeres. La perspectiva de género pretende contribuir a la construccidon subjetiva y
social de una nueva configuracién del mundo, revisando la historia, la sociedad, la
cultura y la politica desde las mujeres y con ellas. Asi, permite analizar vy
comprender las caracteristicas que definen a las mujeres y a los hombres de
manera especifica, asi como sus semejanzas y diferencias (Lagarde 1996, pp. 13-
15).

Los analisis feministas también contribuyen al reto de vincular la democracia, en la
actualidad de gran importancia para los responsables politicos europeos, con el tipo
de interrelacion que existe entre mujeres y hombres en una sociedad, asi como con
cuestiones mas amplias de inclusidn/exclusién. Esto se debe a que la categoria de
género ayuda a centrarse en la interdependencia existente entre la condicidon
masculina y femenina como parte de un sistema en el que la opresién de un sexo
no puede entenderse sin tener en cuenta el dominio de la otra, y viceversa
(Lombardo y Verloo 2009, p. 13).

En su analisis de las politicas de desarrollo, Naila Kabeer (1994, p. 81) define las
politicas ciegas al género (gender-blind policies) como aquellas que, aunque
parecen neutrales (ya que utilizan categorias abstractas como comunidad, fuerza
de trabajo, pobres, etc.), estan implicitamente sesgadas a favor de lo masculino,
pues se basan en dos premisas: a) los actores son masculinos y b) solo merecen
atencidn las necesidades e intereses de los hombres. Estas politicas no reconocen la
desigualdad entre los géneros, reproducen las relaciones de género existentes y
tienden a excluir a las mujeres de los recursos y beneficios del desarrollo.

Por el contrario, las politicas conscientes del género (gender-aware policies)
asumen que los actores del desarrollo son las mujeres tanto como los hombres, y
que ambos son afectados de manera diferente, y a menudo desigual, por sus
intervenciones. También reconocen que los roles y actividades de mujeres vy
hombres son diferentes y que, por tanto, ambos pueden tener distintas (y a
menudo conflictivas) necesidades, intereses y prioridades. A partir de ahi se
podrian desarrollar tres tipos distintos de politicas:

a) Politicas neutrales de género (gender-neutral policies): se basan en una
detallada informacion sobre los diferentes roles y responsabilidades de
mujeres y hombres (ver género, roles de), de modo que los recursos del
proyecto sean asignados de manera eficiente.

b) Politicas especificas de género (gender-specific policies): el reconocimiento
de las necesidades especificas de las mujeres conduce a politicas que las
favorecen, poniendo a su disposicion recursos que ellas pueden controlar o
actividades de las que pueden beneficiarse directamente.

c) Politicas redistributivas de género: intentan cambiar las relaciones de género
existentes para hacerlas mas equitativas, justas y solidarias, redistribuyendo
los recursos, las responsabilidades y el poder entre mujeres y hombres.

El supuesto de partida, siguiendo a Birgit Locher (1998, p. 50) y a Virginia
Maquieira (1998, pp. 185-187), es que la desigualdad entre los sexos penetra todas
las areas de la vida social. Desde esta postura consideramos plausible un analisis
de género en los diversos ambitos de la investigacién social o politica (Montariés
Sanchez y Aguirre 2000), entre los que se encuentran las politicas dirigidas a la
reduccion de la demanda de drogas, ya que sin este enfoque quedaria soslayada
una parte de las causas y consecuencias de ciertos procesos, como por ejemplo, la
mayor prevalencia de VIH entre mujeres consumidoras de drogas por via inyectada
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(OEDT 2006, p. 31), o la menor presencia de mujeres en centros de tratamiento
(Pantoja 2007, OEDT 2011).

Asi, la adopcion feminista de "género" como un principio organizador central de la
realidad social, tiene el efecto de introducir en la agenda de la UE toda una serie de
cuestiones relacionadas con las desigualdades de género en la organizacion del
trabajo, la intimidad y la ciudadania (por ejemplo, el trabajo de cuidado, la igualdad
de género en la politica, la violencia de género, la igualdad de remuneracion, etc.).
La adopcidén de un enfoque mas integral e intersectorial de las politicas de igualdad
empuja a la politica de género de la UE a ir mas alla del actual enfoque en el
mercado laboral, como veremos mas adelante, para hacer frente a las
desigualdades en otras areas (Lombardo y Verloo 2009, p. 15).

5. La aplicacion de gender mainstreaming en la elaboracion de la
Estrategia de la UE sobre Drogas y el Plan de Accion sobre drogas 2009-
2012

El mainstreaming de género, traducido al espafiol como «transversalidad», puede
ser entendido en varios sentidos: como una estrategia que involucra a todos los
actores sociales en la busqueda de la igualdad de género, o como la denominacion
de determinadas herramientas para el analisis de género. Como hemos visto en la
introduccion se trata de un enfoque transformador, dotado de un cuerpo tedrico
propio, que apunta a analizar los impactos diferenciados del sistema de género en
hombres y mujeres, que permite tener en cuenta las especificidades de las
personas como seres integrales y que, al mismo tiempo, ayuda a aplicar medidas
para corregir las desigualdades (Rigat-Pflaum 2008, p. 41).

En este apartado adoptaremos la segunda concepcién, utilizando el concepto de
mainstreaming como herramienta para el analisis de la Estrategia de la UE en
materia de drogas 2005-2012 y el Plan de Accidon sobre drogas de la UE (2009-
2012). Para ello, y siguiendo el anadlisis que ya hiciera M. Aranzazu Fernandez
Rodriguez (2009), analizaremos si se han aplicado las recomendaciones,
propuestas por el grupo de especialistas del Consejo Europeo en 1998, durante la
elaboracién y puesta en marcha del Plan de Acciéon. Aunque la Comisidn Europea ha
publicado diversos manuales y directrices sobre como incorporar la perspectiva de
género en las politicas publicas, preferimos utilizar la metodologia propuesta por el
Consejo Europeo, pues consideramos que estd mas orientada a analizar todas las
fases de la elaboracién y puesta en marcha de las politicas, mientras que las guias
y manuales de la Comisién Europea (2004, 2008a) estan mas centradas en ofrecer
propuestas de metodologia para el diseno de las politicas, o en analizar el impacto
de las politicas una vez disenadas y aplicadas (Comisién Europea 2010, e informes
anuales sobre igualdad de género).

El informe del grupo de especialistas del Consejo Europeo define la igualdad de
género como una “visibilidad equitativa, el empoderamiento y la participacién de
ambos sexos en todas las esferas de la vida publica y privada. La igualdad de
género es lo opuesto de la desigualdad de género, no de la diferencia de género, y
tiene como objetivo promover la participacion plena de las mujeres y los hombres
en la sociedad” (Consejo de Europa 1998, p. 7). Ademas, establece una serie de
requisitos para incluir la perspectiva de género en el disefio y aplicacién de las
politicas publicas. Los requisitos se dividen en tres grupos:

— Requisitos previos y condiciones favorables necesarias para el
mainstreaming de género o transversalidad.

— Momentos clave del proceso politico para la aplicacién del mainstreaming de
género o transversalidad.

— Instrumentos para poner en practica el mainstreaming de género o
transversalidad.
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Debido a restricciones de tiempo y espacio, en este trabajo nos centraremos
Unicamente en analizar el cumplimiento de los requisitos previos y condiciones
favorables durante el proceso de disefio del Plan de Accion sobre Drogas de la UE
2009-2012. Los requisitos previos son los siguientes:

1. Voluntad politica.

2. Existencia de politicas especificas de igualdad de género.

3. Estadisticas. Existencia de datos que reflejen de manera sesgada la situacién
de las mujeres y los hombres.

4, Conocimiento completo y detallado de las relaciones de género.
Fondos y recursos humanos suficientes.

6. Participacion de mujeres en la vida politica y publica y en los procesos de
toma de decisiones.

vl

5.1. Requisitos previos y condiciones favorables necesarias para el
mainstreaming de género o transversalidad

5.1.1. Voluntad politica

Segun el informe de especialistas del Consejo de Europa, el Estado [en nuestro
caso la Unién Europea] debe definir la igualdad de género como uno de sus
principales objetivos y emitir una "declaracion de mision» que indique claramente
su intencion de incorporar la perspectiva de género en todas las politicas vy
programas. El informe afirma que “la voluntad politica de incorporar la perspectiva
de género implica cuestionar las actuales relaciones de género y las estructuras,
programas y politicas que perpetluan la desigualdad. Ello implica, entre otras cosas,
igual acceso a trabajo pagado y a poder econdmico y la voluntad de adaptar las
estructuras y procesos que permitan la distribucion de responsabilidades familiares
y domésticas” (Consejo de Europa 1998, p. 21).

Si nos limitamos a la primera parte de la definicion de voluntad politica, podemos
constatar que si existe voluntad politica en los érganos de toma de decisiones de la
UE para definir la perspectiva de género como uno de sus principales objetivos,
dados los documentos emitidos por la Comisién (2010a, 2010b, 2010c, 20083,
2006, 2004 y 1996, entre otros’), el Consejo Europeo (2003, 2006), los
documentos sobre igualdad en general del Parlamento Europeo (2010a y 2010b), al
margen de las directivas especificas sobre temas concretos.'’® Como se ha
mencionado arriba, la UE también ha cumplido el requisito de declarar una mision
gue indique claramente su intencién de incorporar la perspectiva de género en
todas las politicas y programas del Tratado de Lisboa.

Sin embargo, si nos remitimos al cuestionamiento de las relaciones de género y las
estructuras, programas y politicas que perpetian la desigualdad, el panorama
cambia. Aunque la Estrategia de la UE sobre igualdad entre mujeres y hombres
supone un avance hacia unas directrices comunes sobre igualdad de género,
algunas investigadoras feministas sostienen que la estrategia mantiene la tendencia
de la Union Europea a extenderse en los temas relacionados con el ambito laboral y
dejar de lado el ambito doméstico y de los cuidados y la promocion de la
corresponsabilidad en dichas tareas, los verdaderos campos de batalla de las
reivindicaciones feministas (Lombardo y Verloo 2009, Pereira 2005). La necesidad
de un equilibrio en el reparto de las tareas domésticas y de cuidados sélo aparece
en una de las 134 acciones del documento de trabajo Acciones para poner en

° Se puede acceder a un panorama general de los documentos mas importantes sobre el tema en la
siguiente web de la Comision:

http://europa.eu/legislation summaries/employment and social policy/equality between men and wo
men/index es.htm

10 Mas informacidn sobre la legislacién de la UE en materia de igualdad en Comisién Europea (2008b).
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marcha la estrategia para la igualdad entre hombres y mujeres (Comisién Europea
2010b, p. 6).1

No obstante, el documento de trabajo también recoge una de las reivindicaciones
tradicionales de las activistas consumidoras de drogas, la participacién: el aumento
de la participacion de las mujeres en la investigacién, con toda una serie de
acciones para incluir la perspectiva de género en las investigaciones europeas y
dirigida a aumentar hasta un 25% el nimero de mujeres investigadoras en
posiciones decisorias. Aunque la lectura de los informes anuales indica que los
esfuerzos se centran mds en aumentar el nUmero de mujeres en puestos decisorios
que en cambiar los paradigmas en los que se basan tanto las investigaciones como
los temas y enfoques de las mismas.

Ademas, si del plano general pasamos al especifico de la politica de drogas, queda
en evidencia cierta falta de voluntad politica en los organismos que toman las
decisiones sobre drogas de la UE a la hora de poner en practica las
recomendaciones del grupo de especialistas del Consejo Europeo:

En 1998 el Grupo Horizontal de Drogas declaraba que es necesario un
planteamiento “equilibrado, global, participativo, sensible a cuestiones de igualdad
entre los sexos y coordinado a nivel internacional”.'?

— En diciembre de 2004, el informe Catania del Parlamento Europeo (2004)
emite una serie de recomendaciones al Consejo de la UE y al Consejo
Europeo. De las 32 recomendaciones que tiene el documento, a pesar de
recomendar incluso la creacién “a modo experimental, de centros de bajo
umbral para la reduccion del dafio y para la estrategia antiprohibicionista”
(Parlamento Europeo 2004, p. 7) no hace ninguna referencia explicita a la
necesidad de incorporar la perspectiva de género o de tener en cuenta las
diferencias de género en la elaboracion de la estrategia.

— La estrategia europea en materia de lucha contra la droga 2005-2012 es el
documento que guia todas las acciones europeas en este ambito. En el
documento aprobado en diciembre de 2004 no existe ni una sola referencia
a la inclusion de la perspectiva de género. Unicamente en el punto n. 24 se
menciona la necesidad de “tener en cuenta los distintos niveles de riesgo
para la salud derivados de los diferentes tipos de consumo de droga (como
consumo de multiples drogas) o de periodos de la vida y situaciones
especificas (como la primera adolescencia, el embarazo o la conduccién bajo
la influencia de las drogas)” (Consejo de la UE 2004, p.11). Entre otras
directrices, la estrategia también menciona la necesidad de tener en cuenta
la prevencion a nivel de familia (25.1) y el acceso a programas de
intervencion precoz para jovenes (25.2) y que deberia prestarse atencion
especial a la formacion de profesionales y a la consulta a los actores publicos
y privados (31.2). En lo que respecta a la consulta, la estrategia también
menciona la participacion en el punto 11: “Un planteamiento equilibrado del
problema de la droga requiere asimismo que se consulte adecuadamente a
un amplio grupo de centros cientificos, profesionales y ONG representativas
y a la sociedad civil y comunidades locales” (Consejo de la UE 2004, p. 5).

El Plan de Accion de la UE en materia de lucha contra la droga, por su parte,
traduce los objetivos y prioridades generales de la Estrategia en acciones concretas,
con indicadores para medir el progreso. En diciembre de 2008 se aprobd el Plan de
Accién de la Unién Europea en materia de lucha contra la droga 2009-2012.
Lamentablemente, a lo maximo que llega el plan es a plantear el objetivo de

1 Bajo el pardgrafo de igual independencia econédmica, aparece una seccidn que no consta en la
estrategia. Dicha seccién, titulada “reconciliacién entre trabajo y vida privada, contiene una accién
dirigida a “Fomentar la corresponsabilidad en la familia y las tareas domésticas entre mujeres y hombres
a través de sensibilizacion en la UE sobre el papel de los hombres en materia de igualdad de género.”

12 Citado en Consejo de la UE (1998, p. 12).

Ofati Socio-Legal Series, v. 2, n. 6 (2012), 37-62
50 ISSN: 2079-5971



Virginia Montafiés Las politicas europeas de drogas...

“mejorar la calidad y la eficacia de las actividades de reduccién de la demanda de
droga, teniendo en cuenta las necesidades especificas de los usuarios de droga en
funcion del sexo, la edad, el nivel cultural, etc” (objetivo n. 8, Unién Europea 2008,
p. 13). En ninguna de las acciones e indicadores planteados se menciona la
cuestién de género, ni siquiera el sexo. Esto supone un retroceso con respecto al
Plan anterior, en el que si habia al menos una accion en la que se pedia
explicitamente tener en cuenta las diferencias de género a la hora de desarrollar
programas de prevencion selectiva.®?

5.1.2. Existencia de politicas especificas de igualdad de género

Como hemos podido ver arriba, en el plano general, la UE cumple con casi todos los
requisitos sefalados en el informe del grupo de especialistas: legislacion sobre
igualdad de oportunidades, aunque con algunas limitaciones ya mencionadas;
existencia de mecanismos como el Comité consultivo de igualdad de oportunidades;
organizacion administrativa sobre igualdad con suficientes herramientas y recursos,
politicas y acciones especificas en materia de igualdad, investigacién y formacion en
temas de igualdad y sensibilizacién sobre el tema. Unicamente falla en cumplir uno,
el que mas nos interesa en nuestro ambito de estudio: la existencia de divisiones o
puntos focales en cada ministerio. Si aplicamos el concepto de ministerio a las
diferentes entidades de la UE en las que se toman decisiones sobre temas
especificos, en el ambito de la lucha contra las drogas, al menos, no hemos podido
encontrar una division o punto focal para la inclusién de la perspectiva de género
en ninguno de los estamentos, grupos, comités, etc., descritos arriba.

5.1.3. Estadisticas. Existencia de datos que reflejen de manera sesgada la
situacién de las mujeres y los hombres

En este punto se puede afirmar que la UE cumple los requisitos de generar y
facilitar estadisticas segregadas al menos por sexo en bastantes de los temas
analizados por Eurostat, la agencia europea que gestiona el servicio de informacién
estadistico de la UE.

En la seccidn sobre salud publica, Eurostat ofrece datos procedentes de diferentes
tipos de encuestas y estadisticas: estadisticas sobre mortalidad y expectativas de
vida; Encuestas de Salud (Health Interview Surveys, HIS siglas en inglés);
Estadisticas sobre Ingresos y Condiciones de Vida (Statistics on income and living
conditions, SILC, siglas en inglés); y la Encuesta sobre Fuerza de Trabajo (Labour
Force Survey, LFC, siglas en inglés). Basandose en estas fuentes, en su web se
pueden consultar tablas, graficos y mapas sobre los siguientes temas (Comision
Europea 2011):

— Afos de vida saludable y esperanza de vida a la edad de 65, por sexo.

— Afos de vida saludable y esperanza de vida al nacer, por sexo.

— Causas de muerte.

— Atencién de salud: recursos y pacientes.

— Cuidado de la salud: indicadores de las encuestas.

— Estado de salud: indicadores de las encuestas.
Todas las estadisticas aparecen desglosadas por sexo, pero en diferentes tablas, de
manera que no se puede consultar una comparativa entre ambos sexos, habria que
elaborarla a partir de los datos que se ofrecen en las tablas por separado

(hombres/mujeres/total). Las estadisticas sobre causas de muerte aparecen
desglosadas en las 65 causas de muerte que contempla Eurostat, ademas de una

13 Objetivo 9 sobre prevencidn selectiva. Accidn: Desarrollar y mejorar los programas de prevencion para
grupos destinatarios especificos (por ejemplo, traficantes de la calle, grupos socialmente desfavorecidos,
nifios excluidos socialmente y familias de riesgo, jovenes no escolarizados) y circunstancias especificas
(por ejemplo, las drogas y la conduccidén, las drogas en el trabajo, las drogas en lugares de ocio),
teniendo en cuenta las diferencias de género (Unidn Europea 2005, p. 5).
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tabla con datos generales desglosados por sexo. Entre las 65 causas de muerte que
se contemplan, se ofrecen datos sobre las causas de muerte por SIDA, por
dependencia a las drogas o por abuso de alcohol. También se pueden consultar
estadisticas de personas fumadoras desglosadas por sexo, sin embargo, no hemos
encontrado estadisticas sobre muertes por cancer de pulmén, aunque en el informe
anual (Eurostat 2011) y en una publicacién del 2009 (Cayotte y Buchow 2009) si
aparecen datos desglosados por tipo de cancer y por sexo.

Las estadisticas proporcionadas por el Observatorio Europeo de las Drogas y las
Toxicomanias (OEDT), por su parte, no cuentan con segregacion por sexos en las
estadisticas sobre todos los temas, pero si en los siguientes: prevalencia del uso de
drogas entre la poblacion general, entre jovenes y escolares, entre personas en
prision y en las muertes relacionadas con las drogas. Sin embargo, no hemos
encontrado datos segregados por sexo en temas en los que seria importante
tenerlos, como la prevalencia de enfermedades infecciosas relacionadas con el uso
de drogas, el acceso a servicios sociales y de salud o los delitos relacionados con
las drogas, entre otras (OEDT 2010b).

5.1.4. Conocimiento completo y detallado de las relaciones de género

Para el grupo de especialistas, ademas de ser necesario llevar a cabo y publicar la
suficiente investigacion en estudios de género, “este tipo de investigacion debe
comprender el analisis de los desequilibrios actuales entre los sexos en todos los
ambitos politicos, asi como un prondstico de cdmo las iniciativas futuras afectan a
las mujeres y los hombres” (Consejo de Europa 1998, p. 22). El Observatorio
Europeo sobre Drogas y Toxicomanias ha publicado hasta la fecha 5 estudios en los
que se analiza algun angulo del fenédmeno del consumo de sustancias:

— Problemas que afrontan las mujeres consumidoras de droga y sus hijos
(OEDT 2000);

— diferencias en los patrones de consumo entre mujeres y hombres (OEDT
2005);

— género, uso de drogas y respuestas a los problemas de drogas (OEDT
2006);

— asaltos sexuales facilitados por las drogas y el alcohol (OEDT 2008);

— y experiencias y percepciones de mujeres que se enfrentan a problemas
relacionados con las drogas en Europa (OEDT 2009b).

Ademas, en sus informes anuales el Observatorio incluye datos desagregados por
sexos, y también aparecen algunos datos en la serie de informes: Temas escogidos.

Sin embargo, tras una primera aproximacién, se percibe cierta confusién a la hora
de distinguir género y sexo: “Los factores genéticos (...) que predisponen son la
pertenencia al género masculino, los trastornos de salud mental y el consumo de
otras sustancias (alcohol, tabaco, otras)” (OEDT 2010, p. 52). Tampoco se han
encontrado analisis profundos que cuestionen “las actuales relaciones de género y
las estructuras, programas y politicas que perpetuan la desigualdad” (Consejo de
Europa 1998, p. 21), tal como recomienda el informe de especialistas, sino, mas
bien, una descripcion sobre las diferencias entre hombres y mujeres a la hora de
consumir sustancias o de vivir determinadas situaciones relacionadas con sus
consumos, pero sin aportar demasiadas pistas sobre el porqué de dichas
diferencias.

5.1.5. Fondos y recursos humanos suficientes

El Programa de Informacidon y Prevencion de Drogas fue adoptado el 25 de
septiembre de 2007 (UE 2007b) con un presupuesto de 21,35 millones de euros
para el periodo 2007-2013, de los que 3 millones serian distribuidos durante el ano
2007.
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- La primera convocatoria de subvenciones (2007) se hizo publica en febrero
de 2008. De los 10 proyectos aprobados en esa convocatoria, ninguno
incluia el analisis de género como tema central, y sélo uno, liderado por la
Universidad de Birmingham, sobre las necesidades de las personas
consumidoras de drogas al salir de prisién, mencionaba las mujeres, los
jovenes y las personas pertenecientes a minorias étnicas en prision como
subgrupos en los que se centraria la investigacion (Comisidn Europea
2007a).

— En la convocatoria de 2008 se aprobaron 6 proyectos, de los que sélo uno
incluia algo relacionado con el género: se trata de un proyecto sobre
prostitucién y drogas con un presupuesto de 496.000€ (el maximo que se
puede pedir son 500.000€) en el que las personas beneficiarias directas son
400 hombres, mujeres y transexuales. También hay otro proyecto cuyo
objetivo es empoderar a las familias para prevenir problemas relacionados
con el consumo de alcohol y drogas (Comisién Europea 2008c).

— De las cinco redes y organizaciones que recibieron subvenciones para el
funcionamiento de la organizacién, en la convocatoria de 2009, ninguna se
centra o incluye la perspectiva de género entre sus objetivos (Comisién
Europea 2008d).

— La convocatoria de subvenciones 2009-2010 repartié el presupuesto entre
10 proyectos, de los cuales uno, liderado por una instituciéon esparola, Parc
de Salut Mar, incorpora la perspectiva de género totalmente, afirmando en
su presentacidon que “estudios anteriores de las intervenciones conductuales
para reducir el riesgo de comportamientos entre los usuarios de drogas no
han considerado el género y los comportamientos que ocurren en las
relaciones con sus parejas masculinas” (Comision Europea 2010c, p. 9). El
proyecto se centra en reducir las conductas de riesgo relacionadas con la
hepatitis C entre mujeres consumidoras de drogas en Europa. Ademas, otros
2 proyectos incluian la palabra género en su descripcion: el proyecto
WISEteens, una web interactiva con perspectiva de género coordinado por el
Centro Médico Universitario de Hamburgo; y un estudio sobre prevencion del
policonsumo de sustancias que tiene igual distribucién de género (sic) entre
sus encuestados (Comision Europea 2010c).

Asi, 26 proyectos y 5 organizaciones han recibido financiaciéon por parte de la
Comision Europea desde el lanzamiento del programa Prevencién e informacién de
drogas hasta la fecha. Soélo un proyecto tiene un enfoque claro de género y otros
cuatro incluyen de alguna manera su intencion de incorporar la perspectiva de
género o de involucrar a mujeres entre la beneficiarias del proyecto. Y eso a pesar
de que formamos parte de los grupos destinatarios de proyectos. En la decision del
Parlamento Europeo y el Consejo de la UE sobre la puesta en marcha del programa,
la Unica alusidn a las mujeres que aparece se hace para considerarnos grupo de
riesgo: “Por lo que se refiere a las drogas, los jovenes, las mujeres, los grupos
vulnerables y las personas que viven en zonas socialmente desfavorecidas son
grupos de riesgo que deberdn considerarse grupos destinatarios” (Unién Europea
2007b, p. 26).

Sin embargo, el Programa de accion comunitario en el dmbito de la salud 2008-
2013, aprobado en el mismo afio establece que “todos los objetivos y acciones
cubiertos por el Programa fomentaran una mejor comprension y reconocimiento de
las respectivas necesidades y planteamientos de los hombres y mujeres en relacién
con la salud” (Unidn Europea 2007c, p. 7), para lo que se apoyaran “iniciativas para
determinar las causas de las desigualdades de salud dentro de los Estados
miembros y entre ellos, para tratarlas y para reducirlas, entre otras las
desigualdades relacionadas con las diferencias entre hombres y mujeres, a fin de
contribuir a la prosperidad y la cohesiéon” (Unién Europea 2007c, p. 11). El
programa es una continuacion del Programa de Salud Publica 2005-2008, con una
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financiacion de 321.500.000 EUR. El segundo programa europeo de salud financid
entre los aflos 2008 y 2009 23 acciones con un total de 11.369.001 € de
cofinanciacion. Entre esas acciones habia cuatro proyectos sobre sustancias ilicitas,
de los cuales, dos contenian alguna referencia a la perspectiva de género.'*

5.1.6. Participacidon de mujeres en la vida politica y publica y en los procesos
de toma de decisiones

No hay mas que ver las fotos de las personas que componen el Consejo de la Unién
Europea para comprender que todavia queda mucho camino por recorrer para
alcanzar la igualdad en los procesos de toma de decisiones.

La tabla 1 muestra la composicion del Parlamento Europeo desde que tuvieron
lugar las primeras elecciones directas en 1979 hasta las Ultimas elecciones, en

2009.

1979-1984 1984-1989 1989-1994 1994-1999 1999-2004 2004-2009
Hombres |Mujeres Hombres |Mujeres Hombres [Mujeres |[Hombres |Mujeres |Hombres |Mujeres |Hombres |Mujeres

BE (92 % 8 % 83 % 17 % 83 % 17 % 68 % 32 % 72 % 28 % 67 % 33 %
DK [69 % 31 % 62 % 38 % 62 % 38 % 56 % 44 % 62 % 38 % 57 % 43 %
DE (85 % 15 % 80 % 20 % 69 % 31 % 65 % 35 % 63 % 37 % 67 % 33 %
IE |87 % 13 % 87 % 13 % 93 % 7 % 73 % 27 % 67 % 33 % 62 % 38 %
FR |78 % 22 % 79 % 21 % 77 % 23 % 70 % 30 % 60 % 40 % 55 % 45 %
IT |86 % 14 % 90 % 10 % 88 % 12 % 87 % 13 % 89 % 11 % 79 % 21 %
LU (83 % 17 % 50 % 50 % 50 % 50 % 50 % 50 % 67 % 33 % 50 % 50 %
NL (80 % 20 % 72 % 28 % 72 % 28 % 68 % 32 % 65 % 35 % 52 % 48 %
UK |86 % 14 % 85 % 15 % 85 % 15 % 82 % 18 % 76 % 24 % 74 % 26 %
EL 92 % 8 % 96 % 4 % 84 % 16 % 84 % 16 % 71 % 29 %
ES 85 % 15 % 67 % 33 % 66 % 34 % 74 % 26 %
PT 87 % 13 % 92 % 8 % 80 % 20 % 75 % 25 %
SE 59 % 41 % 53 % 47 %
AT 62 % 38 % 72 % 28 %
FI 56 % 44 % 57 % 43 %
cz 79 % 21 %
EE 50 % 50 %
cYy 100 % 0 %

LT 62 % 38 %
Lv 67 % 33 %
HU 62 % 38 %
MT 100 % 0 %

PL 85 % 15 %
SI 57 % 43 %
SK 64 % 36 %
BG 56 % 44 %
RO 71 % 29 %

Tabla 1: Porcentajes de hombres y mujeres en el Parlamento Europeo

Fuente: Parlamento Europeo 2012.

Estonia y Luxemburgo son los Unicos paises con igual nimero de hombres que de
mujeres entre sus representantes en la composicion actual del Parlamento Europeo.
Chipre y Malta se llevan la palma con el 100% de hombres entre los representantes
del Parlamento actual. Espafia, con solo un cuarto de mujeres entre sus
representantes europarlamentarios, estd por debajo de la media europea (35%).

Como podemos observar en la tabla 2, las cifras de hombres y mujeres que
participan en los puestos de toma de decisiones de la UE, tanto como comisarios
como en altos cargos de la administracion, también muestran una escasa
representacion de las mujeres.

4 Datos procedentes de la web del programa de salud publica de la Direccidon General de Salud y
Consumidores (http://ec.europa.eu/health/drugs/projects/index es.htm) y de la Comisién Europea
(2010d).
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Consejo de
la Union Comision Observatorio
Europea Europea Europeo
Presidente H H H
Comisarios/as Mujeres 9 (33%)
Hombres 18 (67%)
Nivel 1 administracion v, ;eres 1(8%) 12 (16%) 12 (37,5%)
(director/a general o
equivalente)
Hombres 12 (92%) 63 (84%) 20 (62,5)
Nivel 2 administracion Mujeres 9 (20%) 64 (23%)
(director/a, asesor/a
principal o equivalente) |, . 35 (80%)| 214 (77%)

Tabla 2: Participacion mujeres en administraciones de la UE

Elaboracion propia a partir de datos de la Comision Europea (2010e).

6. Conclusiones

La estructura de toma de decisiones de la Unidon Europea es compleja en
extremo, resultando dificil tener una panoramica completa de las
responsabilidades de cada institucion y de las directrices relacionadas con el
tema.

Existe cierta tensidon entre la Comision Europea y el Consejo de la Unién
Europea, al representar intereses diferentes e, incluso, en ocasiones,
contrapuestos.

El Tratado de Lisboa cambid el panorama de la toma de decisiones en la UE,
aumentando la capacidad de decisién del Parlamento Europeo y consagrando
la igualdad entre hombres y mujeres al prohibir la discriminacion por razén
del sexo.

La mayor parte las decisiones en materia de drogas son competencia de los
Estados miembros. No existe una armonizacién de la legislacidon y actuacion
en materia de drogas, lo que permite cierto margen de maniobra a los
Estados miembros a la hora de poner en practica las directrices europeas.

La desigualdad entre los sexos penetra todas las areas de la vida social. Las
politicas de drogas se elaboran en un contexto marcado por relaciones de
poder entre ambos sexos, en las que las mujeres sufren diferentes tipos de
subordinacion, influyendo también factores como la etnia, el grupo social, la
clase, etc.

El uso de la categoria género y la perspectiva de género para analizar las
politicas de drogas nos permite analizar las relaciones entre mujeres y
hombres entendidas como construcciones culturales y visibilizar el sistema
de opresién en el que se enmarcan.

El mainstreaming de género aporta herramientas para el analisis de género
de las politicas, en este caso de las politicas de drogas de la UE.

Aunque existe voluntad politica en los drganos de toma de decisiones de la
UE para definir la perspectiva de género como uno de los objetivos de la UE
en los documentos oficiales, no se observa un cuestionamiento de las
relaciones de género y las estructuras, programas y politicas que perpetuan
la desigualdad, tal como recomienda el grupo de especialistas del Consejo
de Europa en su informe de 1998 (Consejo de Europa 1998, p. 21).
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- Hay poca voluntad politica de introducir la perspectiva de género por parte
de los organismos de la UE que toman las decisiones sobre drogas, ya que
no existen directrices que cumplan las recomendaciones del informe de
expertos del Consejo de Europa.

— Ni la estrategia europea en materia de lucha contra la droga 2005-2012 ni el
Plan de Accion de la UE en materia de lucha contra la droga 2009-2012
mencionan la cuestidn género en su texto, incumpliendo asi las propias
directrices de la UE en este tema.

— Aunque existen politicas especificas de género a nivel general en la UE, no
existen una divisién o punto focal para la inclusién de la perspectiva de
género en ninguna de las instituciones encargadas de la lucha contra la
droga.

— Las estadisticas que se ofrecen sobre temas relacionados con las drogas no
siempre aparece desagregadas por sexo. Tampoco se incluyen otros criterios
que podrian ofrecer informacion sobre diferencias de género.

- Los escasos estudios de la UE que abordan algun angulo del consumo de
drogas en relaciéon con las diferencias de género se limitan a describir las
diferencias entre hombres y mujeres, pero sin analizarlas ni aportar pistas
sobre el porqué de dichas diferencias.

— Dados estos antecedentes, nos tememos que no existe, en los organismos
encargados de disefiar y aplicar la politica de drogas de la UE, demasiada
voluntad de cuestionar “las actuales relaciones de género y las estructuras,
programas y politicas que perpetlan la desigualdad” (Consejo de Europa
1998, p. 21).
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