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De wankelende 
‘Weense consensus’ 
over drugsbeleid

Nederland is met zijn drugsbeleid in de achterhoede terecht gekomen. Zo zijn Uruguay en de 

Amerikaanse staten Washington en Colorado, met hun besluit de cannabismarkt van teelt tot ge-

bruik te legaliseren, Nederland voorbijgestreefd. Ze schenden daarbij de VN-verdragen, en lijken 

daarmee hervorming van het mondiale drugsbeleid af te dwingen. Ook vanuit het door drugsge-

weld geteisterde Latijns-Amerika wordt de roep om regulering of legalisering van de drugsmarkt 

steeds groter.

De Nederlandse regering blijft doormodde-

ren met symboolpolitiek rond het inconsi-

stente coffeeshopbeleid, terwijl internatio-

naal na een halve eeuw drugsoorlog fundamentele 

twijfels over het gevoerde beleid de overhand krij-

gen. Het drugscontroleregime van de Verenigde 

Naties, aangestuurd vanuit Wenen, stoelt op drie 

moeizaam onderhandelde VN-verdragen en geen 

enkel land durfde tot nog toe die fragiele consen-

sus ter discussie te stellen. Maar nu liggen Uruguay 

en twee staten in de Verenigde Staten op ramkoers 

met deze ‘Weense consensus’ vanwege politieke 

besluiten om de cannabismarkt op een legale wijze 

te gaan reguleren. Bolivia had zich vorig jaar als 

eerste land al teruggetrokken uit het Enkelvoudig 

Verdrag voor Verdovende Middelen van 1961 om 

De VN-drugsverdragen

Sleutelen aan een internationaal verdragsregime 

voor psychoactieve middelen is al veel ouder 

dan de VN zelf. De allereerste ‘Opium Con-

ventie’ werd in 1912 in Den Haag getekend en 

beoogde de toen ongecontroleerde vrijhandel 

in met name opium aan banden te leggen 

door exportbeperkende maatregelen. Er was 

nog geen sprake van een verbod op teelt of 

bezit van drugs, laat staan van strafrechtelijke 

sancties. 

In het interbellum, onder de Volkenbond, werd 

het controleregime gaandeweg uitgebreid en 

aangescherpt in aanvullende verdragen. In 1925 

werd voor het eerst ook cannabis op dubieuze 

gronden het verdragsregime ingerommeld. 

 

 

In 1961 werden onder de VN alle vooroorlogse 

instrumenten samengebracht in het Enkelvou-

dig Verdrag voor Verdovende Middelen, tot op 

heden de hoeksteen van het VN drugscontro-

leregime. “Voor de gezondheid en het welzijn 

van de mensheid” waren de historische ope-

ningswoorden van het verdrag, dat aanzienlijk 

scherpere maatregelen introduceerde teneinde 

het gebruik, bezit, de teelt en handel exclusief 

te beperken tot medische en wetenschap-

pelijke doeleinden. De nadruk lag daarbij op 

drugs afkomstig van planten (papaver, coca 

en cannabis), die in het Zuiden een massale 

en eeuwenoude gebruikscultuur kenden en 

waarvan geconcentreerde preparaten  (in het 

bijzonder heroïne en cocaïne) in het Noorden 

problemen waren gaan geven.
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vervolgens in februari dit jaar weer toe te treden, 

met een voorbehoud aangaande het cocablad. De 

geweldsescalatie in Latijns-Amerika heeft landen 

als Mexico, Guatemala en Colombia ervan over-

tuigd dat het middel van het drugsverbod erger 

is dan de kwaal. De Organisatie van Amerikaanse 

Staten (OAS) heeft een mandaat gekregen om een 

studie uit te voeren naar mogelijke alternatieven 

voor de drugsoorlog en om toekomstscenario’s 

voor het continent te doordenken. De Algemene 

Vergadering van de VN, ten slotte, nam in novem-

ber 2012 een Mexicaanse resolutie aan waarin 

voor begin 2016 een speciale zitting (UNGASS) 

wordt aangekondigd voor een mondiale reflectie 

over het huidige beleid.

Déja vu of doorbraak?
De grote vraag is of deze ontwikkelingen voor-

tekenen zijn van een historische doorbraak of 

dat de geschiedenis zich zal herhalen en de VN-

drugsverdragen weerbarstig genoeg blijken om 

de opgebouwde twijfel en druk te weerstaan. De 

vorige UNGASS over drugs vond plaats in 1998; 

destijds spraken de wereldleiders krachtdadig af 

om alle drugsproblemen binnen tien jaar de we-

reld uit te helpen. Aanleiding voor de speciale zit-

ting van 1998 was een brief van Mexico aan de 

VN-secretaris-generaal waarin grote zorg werd 

uitgesproken over het feit dat drugsconsumptie 

over de hele wereld alleen maar bleef toenemen 

en dat de bedachte VN-strategie weinig effect 

leek te hebben op de immer uitdijende illegale 

markt, waarin criminele organisaties steeds ster-

ker werden. Mexico vond ook dat de classifica-

tie van drugs herzien moest worden aan de hand 

van WHO-criteria “om de omvang van de illegale 

drugsmarkt te reduceren”, suggererend dat som-

mige stoffen – lees cannabis – daar niet in thuis 

hoorden.2

Toenmalig VN-secretaris-generaal Kofi Annan 

sprak de hoop uit dat de speciale zitting de ge-

schiedenis in zou gaan als het moment waarop 

“we beloofden samen te werken aan een ge-

meenschap van naties vrij van drugs in de een-

entwintigste eeuw”. De UNGASS-voorzitter 

waarschuwde dat “het drugsprobleem niet kon 

worden weggewenst met goede bedoelingen en 

dat de internationale gemeenschap zich moest 

voorbereiden op een lange en slopende strijd”. 

Uruguay uitte indertijd ernstige zorgen over stem-

men in de richting van een liberalisering van 

drugsbeleid: “Onze doelen zijn nobel en onveran-

derbaar. We kunnen niet slagen als er afwijkende 

stemmen zijn. We kunnen niet terugtrekken, we 

moeten standvastig zijn in onze doelstellingen.”3

Tien jaar daarvóór, in het Verdrag tegen 

Sluikhandel van 1988, waren al strengere ver-

plichtingen afgesproken over het strafbaar stellen 

van handel in en bezit van drugs. In de woorden 

van de Britse vertegenwoordiger was dat verdrag 

een “instrument met tanden en we moeten zor-

gen dat het bijt”.5 Sindsdien zijn overal drugswet-

ten aangescherpt en is de strafmaat verzwaard, 

zijn tientallen miljoenen mensen gearresteerd 

en raakten gevangenissen overbevolkt, zijn vele 

 

 

Toen vervolgens ook problematisch misbruik 

bleef toenemen van een veelvoud aan syntheti-

sche farmaceutische producten, zoals amfeta-

minen, werden deze psychoactieve drugs niet 

toegevoegd aan de lijsten van het Enkelvoudig 

Verdrag, maar werd een nieuw verdrag gesloten. 

In dit Verdrag inzake Psychotrope Stoffen van 

1971 werd onder druk van de farmaceutische 

industrie een aanzienlijk lichter controleregime 

afgesproken, behalve voor een aantal hallucine-

rende ‘straatdrugs’, zoals LSD en ecstacy. 

De in Wenen gevestigde International Narcotics 

Control Board (INCB) ziet toe op handhaving 

van de verdragen van 1961 en 1971 en adminis-

treert de productie en handel van de gecontro-

leerde drugs voor medisch gebruik. 

De exponentieel uitdijende illegale markt leidde 

in 1988 tot een derde verdrag, het Verdrag 

tegen Sluikhandel van Verdovende Middelen 

en Psychotrope Stoffen, waarmee de verplich-

ting toenam strafrechtelijke maatregelen te 

nemen en zware straffen te introduceren voor 

drugsdelicten. Een explosieve groei van de 

gevangenispopulatie wereldwijd, grootscheepse 

vernietigingsoperaties van opium- en cocavel-

den (inclusief chemische besproeiingen) en mili-

tarisering van de drugsoorlog waren het gevolg. 

Alle drie de VN- verdragen zijn vandaag de dag 

onverminderd van kracht.4
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m iljarden per jaar geïnvesteerd in het onder-

scheppen van transporten en het vernietigen van 

coca-, papaver- en cannabisplanten, en zijn al-

leen in Mexico de afgelopen zes jaar al meer dan 

70.000 doden gevallen.

Maar de drugsmarkt bleef uitdijen en inmiddels 

heeft Kofi Annan zich aangesloten bij de Global 

Commission on Drug Policy, die betoogt dat de 

poging mislukt is en dat dringend andere wegen 

gezocht moeten worden.6 Uruguay is begonnen 

met een poging de cannabismarkt onder staats-

controle te reguleren. En Mexico heeft – samen 

met Colombia en Guatemala ditmaal – eind 2012 

opnieuw een brief geschreven aan de secretaris-

generaal van de VN met het verzoek een UNGASS 

bijeen te roepen.

Ondertussen in Nederland...
Nederland was vroeger een belangrijke pionier in 

de modernisering en rationalisering van drugs-

beleid en speelde internationaal een actieve rol, 

gekenschetst als “ongeveer die van de kleine jon-

gen in het verhaal van de kleren van de keizer: de 

rol van deskundige verteller van de waarheid”.7 In 

de voorbereidingen voor de UNGASS van 1998 

stelde de Nederlandse delegatie bijvoorbeeld dat 

verdere aanscherping van de drugsbestrijding 

“enorme criminogene multiplier-effecten” mee-

brengt, oftewel de macht van criminele groepen 

alleen maar vergroot, en dat “het tij niet zal k eren”. 

Nederland speelde bij die vorige UNGASS een 

actieve rol in de totstandkoming van het Actie 

Plan voor Vraagvermindering, een poging om 

de aandacht deels te verleggen van justitiële 

bestrijding naar gezondheidszorg en ‘harm-re-

ductie’ (schadebeperking middels interventies, 

zoals spuitenruil en methadonverstrekking). Bij 

de 10-jaar UNGASS-evaluatie in 2008/2009 in 

Wenen was Nederland een actieve pleitbezorger 

van erkenning op VN-niveau van harm-reductie, 

in het bijzonder ten behoeve van een effectieve 

bestrijding van de mondiale HIV-epidemie die in 

veel landen wordt aangedreven door injecterend 

drugsgebruik. Ook is het zeer de vraag of zonder 

de proactieve opstelling van een aantal gemoti-

De Britse politie ontruimt een wietplantage in Sandwell. Foto West Midlands Police
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veerde Nederlandse ambtenaren, harm-reductie 

zo expliciet erkend zou zijn geweest als pijler in 

de EU-Drugs Strategie.8

De afgelopen jaren wilde Nederland zich echter 

om politieke redenen liever niet meer al te veel 

profileren als het over drugs ging. Het pragmati-

sche beleid had bepaalde juridische inconsisten-

ties meegebracht, die minder goed pasten in het 

verhardende klimaat tegen ‘gedogen’ in het al-

gemeen. Het nieuwe discours dat daarvoor in de 

plaats kwam over een ‘stevige aanpak’ van alles 

en iedereen wat illegaal was, zaagde ook voor een 

deel de grondslagen weg onder het drugsbeleid. 

Nederland heeft tientallen jaren het vaandel hoog 

gehouden van ‘evidence-based’-beleidsmaken 

en daarvoor een indrukwekkend nationaal ken-

nisapparaat opgebouwd. Experimenteren, evalu-

eren en voortdurend lessen trekken uit de prak-

tijk hebben tot innovatieve programma’s geleid, 

zoals de heroïneverstrekking en veilige gebruiks-

ruimtes, waarmee aantoonbaar niet alleen de 

kleine criminaliteit (zoals winkel- en fietsendief-

stallen) flink afnam, maar ook het aantal doden 

door overdosis en het aantal HIV-infecties. Maar 

evaluaties en aanbevelingen van het Trimbos 

Instituut, het Wetenschappelijk Onderzoek- en 

Documentatiecentrum (WODC), het Rijksinstituut 

voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en het 

Coördinatiepunt Assessment en Monitoring nieu-

we drugs (CAM) zijn de afgelopen jaren door de 

regering een aantal malen simpelweg genegeerd. 

Zo werden de lage risicoschattingen over pad-

do’s en qat door een paar sensationele kranten-

artikelen van tafel geveegd. Wetenschappelijke 

onderbouwing ontbrak ook voor de ommezwaai 

die de VVD gemaakt heeft – van de eerdere steun 

voor experimenten met regulering van de ach-

terdeur, naar de huidige ‘law & order’-ideologie, 

die meer gedreven leek door de behoefte de PVV 

politieke wind uit de zeilen te nemen dan tot een 

beter drugsbeleid te komen.

In de drugsdiplomatie van de EU Horizontale 

Drugs Groep (HDG) in Brussel en de 

VN-Commissie voor Verdovende 

Middelen (CND) in Wenen 

b egon Nederland zich ge-

leidelijk aan ook steeds 

minder nadrukkelijk uit 

te spreken als het ging 

om het verdedigen 

van harm-reductie of 

om het steunen van 

hervormingsgezinde 

initiatieven van ande-

re landen. Nederland 

is zich steeds ‘neutra-

ler’ op gaan stellen en is 

zich gaan verschuilen ach-

ter de laagste gemene EU-

deler in plaats van een duidelijk 

eigen geluid te laten horen. En als 

voorlopig dieptepunt sloot Nederland 

zich in januari aan bij de Amerikaanse 

oproep aan de G8 om bezwaar aan te teke-

nen bij de VN tegen de Boliviaanse herintreding 

in het VN-drugsverdrag van 1961 onder voorbe-

Het Nederlandse cannabisbeleid verkeert al decennia 
in een juridische schemerzone. Bezit van cannabis – 
ook voor eigen gebruik – is volgens de Opiumwet nog 
steeds een strafbaar feit, maar Nederland gedoogt 
de verkoop van kleine hoeveelheden softdrugs aan 
de ‘voordeur’ van de koffieshops. De illegale aanvoer 
ervan aan de ‘achterdeur’ wordt echter steeds actie-
ver vervolgd en dagelijks worden illegale hennep-
kwekerijen opgerold. In de loop der jaren is hierdoor 
een omvangrijke criminele sector ontstaan die de kof-
fieshops bevoorraadt met nederwiet en buitenlandse 
hasj, vooral uit Marokko. 

Een Kamermeerderheid heeft zich al diverse malen 
uitgesproken voor een experiment met een geregu-
leerde aanvoer aan de achterdeur, maar achtereen-
volgende kabinetten waren daar tegen. Belangrijkste 
argument daarbij was steeds dat zowel het uitbreiden 
van het gedoogbeleid naar de aanvoer als het wet-
telijk reguleren van cannabisteelt voor niet-medisch 
gebruik onder de VN-verdragen juridisch niet te 
verdedigen viel. 

Steeds meer gemeenten vragen nu om een doorbraak 
in deze patstelling. De gemeente Utrecht bereidt een 
experiment voor met een cannabisclub gebruikma-
kend van het staande gedoogbeleid ten opzichte van 
maximaal vijf planten voor persoonlijk gebruik. Club-
leden besteden in dit model collectief het beheer van 
‘hun’ vijf planten uit aan de associatie die op basis 
daarvan een hennepplantage kan opzetten waarmee 
kwaliteitseisen en het THC-gehalte op een profes-
sionele manier verzekerd kunnen worden. In Spanje 
hebben dergelijke clubs een grote vlucht genomen 
en ze worden door lokale autoriteiten grotendeels met 
rust gelaten. 

De recente wetsvoorstellen in de Verenigde Staten en 
Uruguay gaan verder en beogen een volledig licentie- 
en belastingssysteem onder staatstoezicht voor teelt 
en distributie die de cannabismarkt van A tot Z uit de 
criminaliteit moet halen. Ook voor de Nederlandse 
hypocrisie rond de achterdeur is uiteindelijk geregu-
leerde aanvoer de enige juridisch zuivere uitweg.

Regulering van de Achterdeur

 

De law&order-

ideologie van de VVD 

lijkt eerder gedreven door 

de behoefte de PVV wind 

uit de zeilen te nemen 

dan tot een beter 

drugsbeleid te 

komen
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houd van bescherming van traditioneel cocage-

bruik.9 Nederland, aldus het ingediende bezwaar, 

“wil graag onderstrepen dat Staten die Partij zijn 

bij het Enkelvoudig Verdrag een verplichting op 

zich nemen om de handel en [het] gebruik van 

verdovende middelen exclusief te beperken tot 

medische en wetenschappelijke doeleinden”.10 

Nederland ontkent daarmee dat het zelf al jaren 

worstelt met diezelfde kernverplichting van het 

verdragsstelsel en zelfs een voorbehoud moest 

maken aangaande het verdrag van 1988 om het 

coffeeshopbeleid staande te kunnen houden. 

Nederland lijkt het slachtoffer te worden van de 

wet van de remmende voorsprong.

Scheuren in de ‘Weense 
consensus’
Internationaal lijkt nu een doorbraak in aantocht, 

terwijl Nederland in de achterhoede terecht is ge-

komen. Wat cannabis betreft, hebben Uruguay 

en de staten Colorado en Washington de pio-

neersrol overgenomen door hun besluit de can-

nabismarkt van teelt tot gebruik legaal te regule-

ren met licenties en belastingheffing. Ook Spanje 

was Nederland al voorbijgestreefd door 

het snel groeiende fenomeen van 

de ‘cannabis clubs’, waar-

binnen gebruikers hun 

wettelijk toegestane 

‘teelt voor eigen 

gebruik’ collec-

tief organise-

ren. Dergelijke 

clubs zijn 

ook in andere 

Europese lan-

den in opkomst, 

zelfs in Frankrijk. 

In de Verenigde 

Staten is het juridisch 

gevecht tussen de sta-

ten en de federale wetge-

ving nog lang niet uitgevoch-

ten, maar gezien de duidelijke 

meerderheid waarmee de referenda 

zijn aangenomen en de groeiende steun in de rest 

van het land, lijken pogingen om de ontwikkeling 

nog te stuiten, kansloos. De Verenigde Staten zul-

len daarmee wel het verdrag van 1961 schenden, 

maar zoals The Economist daarover recent op-

merkte in een hoofdartikel: “Mooi zo. Ze zouden 

moeten samenwerken met Latijns-Amerikaanse 

regeringen in een poging dat achterhaalde do-

cument te hervormen zodat verdragspartners de 

ruimte krijgen om te experimenteren.”11

Op aandringen van landen als Colombia, Mexico 

en Guatemala, verscheurd door twijfel en geweld, 

hebben de staatshoofden op de Amerikaanse top 

van 2012 in Cartagena, Colombia, de OAS een 

mandaat gegeven de drugssituatie op het con-

tinent te analyseren en scenario’s uit te werken 

voor de toekomst, inclusief alternatieve beleids-

opties, zoals het wettelijk reguleren van de drugs-

markt onder staatscontrole. Inmiddels heeft de 

druk vanuit Latijns-Amerika zich ook vertaald in 

het besluit om begin 2016 een nieuwe Speciale 

Zitting van de Algemene Vergadering te beleggen, 

waar in principe een koerswijziging op VN-niveau 

haar beslag zou kunnen krijgen. Wereldwijde 

eensgezindheid over drugsbeleid zal moeilijk te 

vinden zijn, maar dat de huidige Weense consen-

sus gaat scheuren, lijkt onafwendbaar. Nieuwe 

afspraken over internationale samenwerking zul-

len dus meer ruimte moeten bieden aan nationale 

verscheidenheid dan nu geoorloofd is onder de 

drie drugsverdragen.

Het huidige Nederlandse kabinet is sterk verdeeld 

over de speelruimte voor lokaal maatwerk en ex-

perimenten met regulering 

van de achterdeur, zoals 

een aantal gemeenten 

graag zou willen. In 

een brief aan de bur-

gemeesters schreef 

minister Opstelten 

“plannen van ge-

meenten op het ge-

bied van wietteelt op 

een rij te zullen zetten 

en van een juridisch ka-

der te voorzien” en vroeg 

hij de burgemeesters een 

lokaal handhavingsplan 

voor de coffeeshops op te 

stellen. “Regulering of lega-

lisering van cannabisteelt is in 

strijd met internationale verdra-

gen”, maakt de brief al wel duidelijk. 

“Er is geen ruimte voor gemeentelijke 

initiatieven die daarvan afwijken.”12 Daarmee 

is er voor 2013 even een beleidsadempauze inge-

last, na de chaotische mislukking van de invoe-

ring van de wietpas. Overigens is het tekenend 

dat het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn 

en Sport (VWS), waar formeel de coördinatie van 

het Nederlandse drugsbeleid is ondergebracht, 

zich tegenwoordig alleen met verslavingszorg be-

zig lijkt te mogen houden, want de discussie over 

de coffeeshops wordt volledig door het ministerie 

van Veiligheid en Justitie gedomineerd.

 
Ook Spanje  

en Frankrijk  
zijn Nederland  

voorbij gestreefd door  
het snel groeiende 

fenomeen van  

de ‘cannabis  

clubs’ 
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Vooralsnog zijn er weinig tekenen dat de nieuwe 

regering internationaal weer een actievere rol wil 

gaan spelen in het ondersteunen van pogingen, in 

het bijzonder vanuit Latijns-Amerika, om de drugs-

discussie verder open te breken. Het bij de VN 

gedeponeerde bezwaar tegen Bolivia kan moei-

lijk geïnterpreteerd worden als een signaal dat 

Nederland geïnteresseerd is om aanpassingen in 

de VN-drugsverdragen bespreekbaar te maken. 

Decennialang is de internationale arena een poli-

tiek en juridisch lastige en beperkende omgeving 

geweest voor het vooruitstrevende Nederlandse 

drugsbeleid. Het Don Quichot-syndroom dat de 

Nederlandse diplomatie daaraan heeft overge-

houden, zou echter verleden tijd moeten zijn. Het 

zijn andere landen die de kleren van de keizer nu 

in twijfel trekken en die de moed opbrengen al-

ternatieve beleidsopties te presenteren, zoals ooit 

Nederland dat probeerde. Als de poging tot mo-

dernisering van het VN-drugscontroleregiem dit 

keer lukt, dan zal ook Nederland daarvan kunnen 

profiteren door eindelijk de cannabismarkt in ei-

gen land van begin tot eind te gaan reguleren en 

daarmee criminele groepen de illegale productie 

en handel uit handen te nemen.

De ‘Weense consensus’ staat onder druk als 

nooit tevoren en dat geeft ook Nederland een his-

torische kans op een doorbraak. Die nieuwe con-

text kan de Nederlandse discussie terugbrengen 

op het verlaten pad van ‘evidence-based’ prag-

matisme waarin Nederland ooit een voortrekkers-

rol speelde, daar door velen in de wereld voor 

gewaardeerd werd en ondertussen in voorbij is 

gestreefd. Honderd jaar geleden, in 1912, werd 

in Den Haag het allereerste verdrag getekend 

over een internationaal drugscontrolesysteem, 

bedoeld om de risico’s voor de volksgezondheid 

te beperken van een ongereguleerde markt van 

psychoactieve substanties, maar ondertussen 

hun beschikbaarheid voor medicinale toepassin-

gen veilig te stellen. Die intenties waren – en zijn 

nog steeds – nobel, maar de ontwikkeling van het 

controlesysteem in VN-kader is gaandeweg gron-

dig ontspoord geraakt. Nederland was een van 

de eerste landen om dat aan te kaarten en kan 

na de beleidsdip afgelopen jaren weer een rele-

vante rol gaan spelen door duidelijk aan te geven 

dat Nederland hervormingsinitiatieven elders on-

dersteunt. Dat vergt minder politieke moed dan 

vroeger, want anderen zijn inmiddels bereid het 

initiatief te nemen en de heetste kolen uit het vuur 

te halen. Maar die landen hebben wel hard onze 

steun nodig.
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