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Ministerio de Justicia y del Derecho

31-10-2024

Por el cual se adiciona el Capitulo 9 al Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2
del Decreto 1069 de 2015 y se dictan otras disposiciones, para
reglamentar parcialmente las leyes 13 de 1974 y 30 de 19836, en lo
atinente al uso de plantas de amapola y coca para fines médicos,
cientificos de investigacion e industriales por parte de entidades
publicas

1. ANTECEDENTES Y RAZONES DE OPORTUNIDAD Y CONVENIENCIA QUE JUSTIFICAN SU
EXPEDICION.

El Programa de Gobierno 2022-2026 “Colombia potencia mundial de la vida” del Presidente y la
Vicepresidente de la Republica plantea hacer un viraje hacia un cambio de paradigma en la lucha contra las
economias ilegales. Alli se establecié que “[e]l enfoque del prohibicionismo en el tratamiento del problema
global de las drogas le impuso a Colombia la guerra en torno a las economias ilegales de la de coca,
amapola y cannabis.” Como parte del cambio de paradigma, entre otros aspectos, este programa preve
impulsar “economias para que las poblaciones rurales hagan parte del nuevo modelo de economia
productiva, dejen de ser perseguidos, fumigados y judicializados y se beneficien complementariamente de la
regulacién participando como propietarios de los nuevos encadenamientos productivos (...)”, e implementar
‘brogramas que garanticen ingresos sequros y dignos a la poblacién rural, debilitando y eliminando la
dependencia de esta de los capitales de la cocaina, a través de la sustitucion del proceso productivo y
comercial de la coca (...)”. A lo anterior afiade que “[pJara ser competitivos los proyectos alternativos se
deben dar con cultivos de alta rotacién, agroindustria campesina asociativa, merma de peso y volumen que
facilite el transporte, y garantia de mercado y precios mediante una ley de acceso de los productos
alternativos a las grandes cadenas.”

Con el fin de lograr esos cometidos, el programa plantea dos aspectos clave, por una parte, impulsar “la
regulacion de las plantas y sus usos derivados”y por otra, investigar “los usos benéficos que pueden tener
los productos derivados del cannabis y la hoja de coca”, que a su vez constituya la base sobre la cual se
impulse “un importante sector productivo que involucre al Estado, el sector privado y las formas cooperativas
y comunitarias para la economia nacional e internacional’.

La Ley 2294 de 2023 por medio de la cual se expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia
Potencia Mundial de la Vida”, establece en su articulo 1 como objetivos del plan “(...) sentar las bases para
que el pais se convierta en un lider de la proteccién de la vida a partir de la construcciéon de un nuevo
contrato social que propicie la superacion de injusticias y exclusiones histéricas, la no repeticion del
conflicto, el cambio de nuestro relacionamiento con el ambiente y una transformacion productiva sustentada
en el conocimiento y en armonia con la naturaleza. Este proceso debe desembocar en la paz total,
entendida como la busqueda de una oportunidad para gue todos podamos vivir una vida digna, basada en la
justicia; es decir, en una cultura de la paz que reconoce el valor excelso de la vida en todas sus formas y
gue garantiza el cuidado de la casa comun”.

Por su parte, el articulo 193 de la misma ley dispone que “(...) [e]l Gobierno nacional formulara, adoptara e
implementara una nueva Politica Nacional de Drogas con una proyeccién a diez afios de manera
participativa e incluyente con un enfoque de género diferencial y territorial, en el marco de espacios de
articulacion interinstitucional y de participacion de distintos actores de la sociedad civil incluyendo
comunidades campesinas, para avanzar hacia un nuevo paradigma de politica centrado en el cuidado de la
vida, con énfasis en la transformacioén territorial y proteccion ambiental y salud publica, la prevencion del
consumo y reduccién de riesgos y dafos, la generacién de una regulacion justa, responsable, la seguridad
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humana y paz total, asi como el liderazgo internacional, la justicia social y la transformacion cultural (...)".

En concordancia con lo anterior, en el documento denominado "Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 Colombia Potencia Mundial de la Vida", el cual de conformidad con lo dispuesto por el articulo 2 de la
misma normativa en parte integral del plan, en la Parte General relativa a la “Seguridad Humana y Justicia
Social”, dispone en el numeral 14 sobre “Regulacion de las drogas: del prohibicionismo a la dignificacion de
las personas, comunidades, territorios y el medio ambiente”, lo siguiente:

“La nueva politica de drogas implica un cambio cultural para dejar atras el prohibicionismo como paradigma
dominante, implementando estrategias que atiendan las causas estructurales de este fendbmeno como la
pobreza, la falta de acceso a oportunidades, la debilidad institucional, entre otras. Con este objetivo, se
promoverd la regulacion para construir una politica de drogas con visién de largo plazo, basada en el
cuidado de la vida con enfoque territorial, ambiental y diferencial. (...)

1. Regulacién para la garantia de derechos y libertades: Se modificara la legislacion vigente en los
siguientes temas: (i) regulacion de usos alternativos de la planta de coca; (ii) uso adulto, produccion y
comercializacion del cannabis; (iii) usos para fines medicinales, terapéuticos, industriales y cientificos
de sustancias psicoactivas; y (iv) proteccion del uso ancestral y popular, priorizando la participacion
de los campesinos y de las comunidades étnicas (...).

2. Transformacion integral de los territorios, transito a la legalidad, cuidado de la naturaleza y protecciéon
de la vida: Se formulara una politica nacional de drogas que impulse la transicion gradual de
economias ilegales a legales por medio de la transformacion territorial y la implementacion de
modelos econdmicos sostenibles que dignifiquen a las comunidades y protejan la naturaleza, donde
se impulsen estrategias de reconversion productiva preferentemente de caracter colectivo con
enfoque territorial, con proyectos productivos regionales con cultivos de alta rotacion y generacion de
agroindustria que incluyan créditos de facil acceso, titulacion de tierras y generaciéon de modelos
asociativos de trabajo. Adicionalmente, promovera practicas culturales, ancestrales, medicinales y
de procesamiento licito de cultivos de coca, marihuana, amapola y otras sustancias psicoactivas para
la obtencién de productos comerciales y contaran con espacios plurales de dialogo con actores y
autoridades territoriales y nacionales (...)”

Por otra parte, en el numeral 4 del acapite relativo a la “Paz Total e Integral’ del citado documento, en
materia de “Solucion al Problema de las Drogas llicitas” se establece que “[sJe pondra en marcha una nueva
politica de drogas sustentada en un cambio cultural para dejar atras el prohibicionismo como paradigma
dominante, implementando estrategias que atiendan las causas estructurales del fenémeno, promoviendo la
regulacion, los usos alternativos de la hoja de coca, amapola y cannabis, y el desarrollo productivo de los
territorios (...)”

En el marco de lo sefialado en el Plan Nacional de Desarrollo; en atencién a lo dispuesto por el Consejo
Nacional de Estupefacientes en la Resolucion 0001 de 2023 por medio de la cual “se crean los espacios de
articulacion interinstitucional y de participacion de la sociedad civil para la formulacién, implementacion,
seguimiento y evaluacion de la Politica Nacional de Drogas 2023-2033”, y en concordancia con las
funciones del Ministerio de Justicia y del Derecho, esta cartera ministerial lideré la formulaciébn de manera
participativa e incluyente de la nueva Politica Nacional de Drogas 2023-2033 “Sembrando vida desterramos
el narcotréfico”.

La politica, presentada por el Presidente de la Republica el 3 de octubre de 2023 en El Tambo, Cauca y por
ende ya en fase de implementacion, establece en el eje de transito de economias licitas en zonas rurales y

2




&ﬁ;]‘ GOBIERNO DE COLOMBIA FORMATO MEMORIA JUSTIFICATIVA

‘,‘\e‘r

de manejo especial “una estrategia para que las comunidades rurales que dependen de las economias
ilicitas ligadas a las drogas transiten de manera progresiva y sostenible a economias licitas, a través de un
proceso de reconversion productiva (...)” para lo cual desarrolla el Modelo de Intervencion Integral para el
Transito a Economias Licitas que busca ‘“romper la dependencia de economias ilicitas y asi disminuir
gradualmente los cultivos de uso ilicito y la producciéon de drogas (...).” Ademds, prevé en el eje de
regulacién justa y responsable la creacién de marcos regulatorios integrales, justos, responsables y basados
en la evidencia, bajo los cuales se prioricen las obligaciones del Estado colombiano en materia de derechos
humanos, en los cuales se incluyan medidas de salud publica, justicia ambiental y justicia social, con
enfoque diferencial e intersectorial para grupos vulnerables, especialmente aquellos desproporcionalmente
afectados por el narcotréafico y los efectos no deseados de la guerra contra las drogas.

Entre otros, en el marco del eje de regulacién justa y responsable se han planteado como objetivos
especificos:

“a. Promover la investigaciéon y regulacion de los usos no psicoactivos de la planta de coca” que
propone “...) avanzar en el disefio e implementacién de un marco regulatorio aplicable a los fines
médicos, cientificos, industriales —dentro de estos los nutracelticos— y demas fines licitos de la
planta de coca, en el marco de la normativa nacional e internacional (...). A partir de estudios e
investigaciones cientificas, se busca identificar potenciales usos no psicoactivos de la planta de coca.
La investigacién cientifica permitird abrir paso a la produccién de suministros licitos como
fertilizantes, abonos, polimeros, telas, productos gastrondmicos, etc., lo cual contribuye a que los
habitantes del campo se desvinculen del mercado ilicito de drogas, sustituyendo el uso ilegal de la
planta por un uso licito (...)” para lo cual “...) se comenzara con iniciativas controladas y
supervisadas por el Estado, en articulacion con comunidades que manifiesten su voluntad de
transitar a la legalidad y cuyos cultivos sean anteriores a la publicacion de esta politica”;

“c. Actualizar el abordaje general de la planta de cannabis” de acuerdo con el cual se “(...) propone
revisar y actualizar el abordaje general que se le da a esta planta, para generar estrategias que
faciliten y continden expandiendo el conocimiento asi como el aprovechamiento de sus
potencialidades partiendo de los aprendizajes y oportunidades de mejora del sistema actualmente
vigente”, e

“e. Impulsar la investigacion de las propiedades y potencialidades de otras especies y sustancias”
bajo el cual “[sJe promovera la investigacion cientifica sobre las propiedades, potencialidades y usos
licitos de especies de las cuales se obtienen SPA y de esas SPA, tales como la amapola para la
produccién de medicamentos (...). Para esto, la politica de drogas promueve la colaboracién entre el
Estado, la academia y centros de investigacion, garantizando el acceso democratico a los beneficios
del conocimiento cientifico.”

La Ley 30 de 1986 establece en sus articulos 5, 6 y 8 (los cuales se detallan mas abajo) la posibilidad de
que el Consejo Nacional de Estupefacientes emita autorizaciones para el cultivo?, uso de semillas? y uso de
plantaciones con fines licitos para las plantas de las cuales se obtienen sustancias psicoactivas de
conformidad con la reglamentacion que para el caso se expida (ver también articulo 3 de la misma
normativa mas adelante) para fines médicos y cientificos. Asi mismo, la Ley 13 de 1974 “por medio de la
cual se aprueba la ‘Convencién Unica sobre Estupefacientes’, hecho en Nueva York el 30 de marzo de

1 Con excepcion del uso de cannabis con fines médicos y cientificos cuya competencia fue asignada por la
Ley 1787 de 2016 a la Subdireccion de Control y Fiscalizacion de Sustancias Quimicas y Estupefacientes del
Ministerio de Justicia y del Derecho.
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1961, y su Protocolo de Modificaciones, hecho en Ginebra el 25 de marzo de 1972” contiene disposiciones
(articulo 2 numeral 9 y articulo 27, los cuales se detallan més abajo) en el marco de las cuales, bajo ciertos
condicionamientos, es posible ademas el uso industrial.

El Estado colombiano, en la Ley 67 de 1995 al ratificar la Convencion de las Naciones Unidas contra el
trafico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotropicas de 1988, formulé una declaracién interpretativa
segun la cual “Colombia entiende que el tratamiento que la Convencion da al cultivo de la hoja de coca
como infraccion penal debe armonizarse con una politica de desarrollo alternativo, tomando en cuenta los
derechos de las poblaciones indigenas involucradas y la proteccion del medio ambiente”; y que la Corte
Constitucional, en la sentencia C-176 de 1994, dictamind que mediante esta declaracion, desde el punto de
vista de la Convencion de Viena de 1969 sobre el derecho de los tratados, “Colombia indica que se obliga a
respetar el tratado o ciertos articulos sélo si son interpretados de determinada manera, que es la que
Colombia considera correcta”, mientras que desde el punto de vista del derecho constitucional colombiano
esta declaracion tiene el caracter de reserva y determina el alcance de la obligacién internacional para
Colombia “puesto que son declaraciones que condicionan la aceptaciéon del tratado por nuestro pais y
delimitan asi el compromiso del Estado colombiano”.

En cuanto al contenido de dicha declaracion interpretativa con efectos constitucionales de reserva registrada
por Colombia al ratificar la Convencion de las Naciones Unidas de 1988, la Corte Constitucional establecié
en la sentencia C-176/94 que “[e]sta declaracion se funda en una distinciéon que esta Corte comparte. No se
puede colocar en el mismo plano la planta coca y los usos licitos y legitimos que de ella se han hecho y se
pueden hacer, y la utilizacion de la misma como materia prima para la producciéon de cocaina. Esta
diferenciacion entre la hoja de coca y la cocaina es necesaria puesto que numerosos estudios han
demostrado no sé6lo que la hoja de coca podria tener formas de comercio alternativo legal que precisamente
podrian evitar la extensién del narcotrafico, sino ademas que el ancestral consumo de coca en nuestras
comunidades indigenas no tiene efectos negativos”.

Ahora bien, de conformidad con el articulo 31 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas, reconocida por la Corte Constitucional como parametro internacional autorizado
para la interpretacion de la Constitucion Politica y demas normas internas colombianas, “flJos pueblos
indigenas tienen derecho a mantener, controlar, proteger y desarrollar su patrimonio cultural, sus
conocimientos tradicionales, sus expresiones culturales tradicionales y las manifestaciones de sus ciencias,
tecnologias y culturas, comprendidos los recursos humanos y genéticos, las semillas, las medicinas, el
conocimiento de las propiedades de la fauna y la flora, las tradiciones orales, las literaturas, los disefos, los
deportes y juegos tradicionales, y las artes visuales e interpretativas. También tienen derecho a mantener,
controlar, proteger y desarrollar su propiedad intelectual de dicho patrimonio cultural, sus conocimientos
tradicionales y sus expresiones culturales tradicionales”.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 8(j) del Convenio sobre Diversidad Biol6gica, aprobado mediante
Ley 165 de 1994, el Estado colombiano “[cJon arreglo a su legislacion nacional, respetara, preservara y
mantendra los conocimientos, las innovaciones y las practicas de las comunidades indigenas y locales que
entrafien estilos tradicionales de vida pertinentes para la conservacion y la utilizaciébn sostenible de la
diversidad biolégica y promovera su aplicacion mas amplia, con la aprobacion y la participacién de quienes
posean esos conocimientos, innovaciones y practicas, y fomentar4 que los beneficios derivados de la
utilizacion de esos conocimientos, innovaciones y practicas se compartan equitativamente”; al tiempo que en
el articulo 10(c) del mismo tratado se establece que Colombia “[pJrotegera y alentara la utilizacion
consuetudinaria de los recursos biolégicos, de conformidad con las practicas culturales tradicionales que
sean compatibles con las exigencias de la conservacion o de la utilizacion sostenible”.

Segun dispone la Decisién Andina 391 de 1996 de la Comision del Acuerdo de Cartagena, esto es,
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el Régimen Comudn sobre Acceso a los Recursos Genéticos, los paises miembros del Acuerdo “de
conformidad con esta Decision y su legislacion nacional complementaria, reconocen y valoran los derechos
y la facultad para decidir de las comunidades indigenas, afroamericanas y locales sobre sus conocimientos,
innovaciones y practicas tradicionales asociados a los recursos genéticos y sus productos derivados”.

La Corte Constitucional en la sentencia C-882 de 2011 declard que el uso, consumo y cultivo de la hoja de
coca en las comunidades indigenas hace parte de sus costumbres ancestrales, es decir, es una practica
protegida por los derechos a la identidad cultural y a la autonomia de los pueblos indigenas, y por tanto,
amparada por el principio de respeto y proteccion de diversidad étnica y cultural. En idéntico sentido el Foro
Permanente para las Cuestiones Indigenas de las Naciones Unidas ha reiterado en varios informes que “la
masticacion tradicional de la hoja de coca es coherente con el derecho de los pueblos indigenas a mantener
sus practicas culturales y de salud tradicionales, reconocido en los articulos 11, 24 y 31 de la Declaracién de
las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas”. lgualmente, en la sentencia T-477 de
2012 explico que a las normas internacionales recién enunciadas subyacen tres elementos comunes
fundamentales relativos a los usos tradicionales de la hoja de coca en las comunidades indigenas, a saber:
(i) la necesidad de reconocer la existencia de un conocimiento tradicional que pertenece a las comunidades
indigenas y ademas forma parte del patrimonio cultural de la Nacion; (ii) la obligacibn de obtener la
aprobacién y participacion del pueblo o comunidad indigena respectivo para efectos de poder tener acceso a
ese conocimiento tradicional; y (iii) la obligacion de compartir equitativamente los beneficios derivados de
ese conocimiento.

En el marco de lo sefalado en el Convenio sobre la Diversidad Biolégica de las Naciones Unidas, en la
Decision Andina 391 de 1996 y en la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, asi como en atencion a la proteccién constitucional de los usos ancestrales sobre la hoja
de coca por parte de las comunidades indigenas y en consecuencia su pertenencia al patrimonio cultural de
la nacion, y dado que en el presente decreto se autorizarén actividades relativas a la planta de coca, se
considera necesario establecer disposiciones dirigidas a la protecciébn del conocimiento ancestral vy
tradicional, el acceso a los recursos genéticos y el reparto justo y equitativo de beneficios en favor de la
comunidades étnicas y campesinas, de conformidad con las normas especiales que rigen la materia.

Asi mismo, la Corte Constitucional sefiala que el uso, practica o costumbre de tipo ancestral de las
comunidades indigenas relacionado con la planta de coca puede desarrollarse libre y validamente en todo el
territorio nacional dentro de su &mbito cultural. Asi mismo, goza de proteccion el porte, uso y consumo
personal de la planta y de la hoja de coca por parte de personas indigenas asociado a practicas ancestrales,
en ejercicio del derecho fundamental individual a la identidad cultural y derechos fundamentales conexos.

Sin perjuicio de lo anterior, la Corte Constitucional en materia de distribucién o venta de productos a la
comunidad en general por parte de comunidades indigenas, precis6 en Sentencia T- 357 de 2018 que “(...)
10.4 Reitera la Sala que si bien las comunidades tradicionales tienen, a la luz de la Constitucion Politica, el
Convenio 169 de la OIT y la jurisprudencia constitucional, derechos sobre el uso de la hoja de coca como
manifestacion de su identidad étnica y cultural, el mismo puede ejercerse libremente, de acuerdo con sus
propias normas, dentro de las respectivas comunidades, de manera que si existe un interés de
comercializacién y distribucién del producto a la generalidad de las personas, debe ajustar tal proceder a las
normas especiales que regulan la materia. Como ya ha sido sefalado, aun cuando el derecho a la identidad
étnica y cultural de las comunidades goza de proteccién constitucional, en razén de encontrar respaldo en
principios fundantes del Estado, no es en todo caso un derecho absoluto y, por tanto, encuentra limites,
entre otros, en el ejercicio de los derechos de terceros”.

Por otra parte, el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la construccién de una Paz Estable y
Duradera de noviembre de 2016 establece en su punto 4 que la nueva politica del Estado colombiano frente
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al problema de las drogas ilicitas, al estar centrada en “un enfoque general de derechos humanos y salud
publica, diferenciado y de género”, y proveer “un tratamiento especial a los eslabones mas débiles de la
cadena del narcotrafico que son las personas que cultivan”, debe mantener “la posibilidad de la utilizacion de
cultivos de uso ilicito, para fines médicos y cientificos y otros usos licitos que se establezcan”.

El Acuerdo Final de Paz es parametro obligatorio de interpretacién de las normas y leyes de alli derivadas
para la implementacion y desarrollo de la paz en Colombia, en aquellos aspectos directamente vinculados a
la efectividad de los derechos fundamentales, por mandato expreso del constituyente secundario en el
articulo 1° del Acto Legislativo 2 de 2017, que introdujo un articulo transitorio a la Carta Politica segun el
cual “le]n desarrollo del derecho a la paz, los contenidos del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y
la construccion de una paz estable y duradera, firmado el dia 24 de noviembre de 2016, que correspondan a
normas de derecho internacional humanitario o derechos fundamentales definidos en la Constitucion Politica
y aguellos conexos con los anteriores, seran obligatoriamente parametros de interpretacion y referente de
desarrollo y validez de las normas y las leyes de implementacién y desarrollo del Acuerdo Final, con
sujecion a las disposiciones constitucionales”.

Las disposiciones del Acuerdo Final de Paz sobre la solucion al problema de las drogas ilegales tienen un
vinculo directo con mudltiples derechos constitucionales fundamentales de las personas colombianas,
incluyendo el derecho a la paz, el derecho a la seguridad personal, el derecho a la dignidad, el derecho al
minimo vital, el derecho a un medio ambiente sano, el derecho a la salud, los derechos vinculados al
desarrollo sostenible y los derechos individuales y colectivos de los pueblos y comunidades indigenas y
tribales del pais y sus miembros; razén por la cual, en cumplimiento de lo dispuesto por el Acto Legislativo
02 de 2017, esas disposiciones del Acuerdo Final de paz son parametro obligatorio de interpretacion y
referente de desarrollo y validez normativa.

En atencion a todo lo anteriormente expuesto, el proyecto establece, de manera general, disposiciones
generales, tres tipos de autorizaciones, a saber, (i) autorizacién de posesion de semillas de amapola y coca
(articulo 6 Ley 30 de 1986), (ii) autorizacion de cultivo de plantas de amapola y coca (articulo 5 Ley 30 de
1986) y (iii) autorizacién de uso de plantaciones de coca (articulo 8 Ley 30 de 1986), asi como un esquema
de evaluacion, seguimiento y control, con el fin de generar el marco bajo el cual se pueda materializar lo
establecido en los planes y politicas actuales en materia de drogas arriba relacionados.

Se pretende entonces con este proyecto normativo que constituya un instrumento juridico que ademas de
cumplir con el fin arriba descrito: (i) contribuya a que se atienda a recomendaciones, lineamientos y
disposiciones nacionales e internacionales —referenciados en la parte considerativa del texto— relacionados
con los derechos humanos —incluido el derecho a la salud—, la generacion de conocimiento, la proteccion del
conocimiento ancestral, tradicional o popular, el acceso a los recursos genéticos y el reparto justo y
equitativo de beneficios en favor de la comunidades étnicas y campesinas, de conformidad con las normas
especiales que rigen la materia, entre otros; (ii) complemente los marcos ya existentes para la produccion,
fabricacion y comercializacion de estupefacientes; (iii) complemente otras medidas tendientes a reducir la
disponibilidad de los cultivos de uso ilicito para la produccion ilicita de drogas al permitir que puedan ser
utilizados como insumos en el marco de economias licitas, y (iv) contribuya a lograr la paz, al impulsar las
iniciativas que permitan el transito a economias licitas mediante la reconversion productiva y el desarrollo de
los territorios con presencia de cultivos de uso ilicito, los cuales han sido histéricamente afectados por el
conflicto armado y el narcotréafico, bajo la supervision y el apoyo del Estado.

2. AMBITO DE APLICACION Y SUJETOS A QUIENES VA DIRIGIDO
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El acto administrativo regird en todo el territorio nacional y resulta aplicable a las entidades publicas
colombianas que en el marco de sus competencias requieran realizar actividades con semillas y/o cultivo de
plantas de amapola y coca o hacer uso de plantaciones de coca que no posean licencia, en el marco de los
fines médicos, cientificos de investigacion e industriales.

Esto, por cuanto se trata de la primera vez en la historia del pais que se viabiliza la posesiéon de semillas y
cultivo de plantas de amapola y coca, asi como el uso de plantaciones que no posean licencia de coca, por
lo que su implementaciéon debe realizarse de manera prudente, responsable y progresiva de forma tal que el
Estado tenga un control y supervision permanente sobre las actividades que sean autorizadas, en armonia
con lo establecido en la Politica Nacional de Drogas. En adicién a lo anterior, por cuanto las leyes que se
desarrollan y en particular la Ley 30 de 1986 no establecen disposiciones en materia sancionatoria
administrativa ni tributaria.

En este sentido, si se dejara abierto a particulares, no se cuenta con disposiciones en materia sancionatoria
administrativa —que por su misma naturaleza solo pueden estar incluidas en una norma de caracter legal—,
que permitan al Estado implementar acciones como consecuencia juridica ante posibles incumplimientos de
esa indole a las disposiciones normativas. Ante este escenario, estan solo las normas de caracter penal,
que si bien son de plena aplicacién a conductas delictivas, no lo son para conductas que no revistan esas
caracteristicas, por lo cual acudir a ellas vulnera el principio de proporcionalidad en materia sancionatoria y
podria conllevar al abuso del derecho penal como ultima ratio, como ya ha sucedido en varios aspectos
asociados a las drogas.

Por el contrario, en lo atinente a las entidades publicas, la Constitucion Politica prevé como 6rganos de
control en el marco de la estructura del Estado al Ministerio Publico, ejercido por el Procurador General de la
Nacion, el Defensor del Pueblo y los procuradores delegados, entre otros, y a la Contraloria General de la
Republica, como érganos “encargados de hacer el control sobre ciertas actividades estatales, para agregar
al control enddgeno de las ramas del poder —en la Administracion: jerarquico y de tutela-, un control exégeno
que permitiera medir mejor los logros, fracasos y desafueros de dicha actividad. (...) En la Constitucion de
1991, con el fin de fortalecer y especializar la actividad de control, se extendio la fiscalizacion a todos los
organos y ramas del poder, y se reconocié autonomia e independencia a dichos 6rganos. Dicha funcién es
publica.” Lo anterior indica que, en el marco de la estructura del Estado colombiano, las entidades publicas
estan sometidas a un sistema de vigilancia y control de sus actividades desde diferentes ambitos que no
recae sobre particulares?, a saber®:

= Control disciplinario a cargo de la Procuraduria General de la Nacion como entidad que representa a los
ciudadanos ante el Estado. Es el maximo organismo del Ministerio Publico, conformado ademas por la
Defensoria del Pueblo y las personerias.

= Control fiscal a cargo de la Contraloria General de la Republica como maximo érgano de control fiscal
del Estado. Como tal, tiene la misiébn de procurar el buen uso de los recursos y bienes publicos y
contribuir a la modernizacion del Estado, mediante acciones de mejoramiento continuo en las distintas
entidades publicas.

= Control politico a cargo del Congreso de la Republica de Colombia, que recae sobre el gobierno y la
administracion de este, a través de la mocién de censura, las citaciones y las audiencias publicas,
posibilitandole a este cuerpo colegiado el monitoreo continuo y constante del poder ejecutivo y a todos
sus funcionarios.

3 Departamento Administrativo de la Funcién Publica. Manual Estructura del Estado, Organos de Control. Pag
3. (Recuperado en https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/manual-
estado/pdf/28 organismos_control.pdf el 17 de julio de 2023).

4 Salvo ciertas excepciones como para el caso de particulares que cumplen funciones publicas.

5 De manera general y sin perjuicio de casos y cargos con foros especiales.



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/manual-estado/pdf/28_organismos_control.pdf
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/manual-estado/pdf/28_organismos_control.pdf
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Lo anterior, sin perjuicio del control social que pueden ejercer veedurias ciudadanas, personerias entre
otros; asi como las competencias de la Fiscalia General de la Nacion en materia penal y las autoridades
judiciales.

Asi mismo, ante la ausencia de disposiciones en materia tributaria no se podria cobrar por los servicios
asociados a la evaluacion de las solicitudes de autorizaciones y licencia referidas ni sobre su respectivo
seguimiento, lo que podria generar un colapso administrativo por la imposibilidad de sostenimiento en la
prestaciéon de los servicios y por ende de lo que pretende lograr la reglamentacion.

3. VIABILIDAD JURIDICA

3.1 Andlisis de las normas que otorgan la competencia para la expedicién del proyecto normativo

El acto administrativo corresponde a un decreto reglamentario a ser expedido en ejercicio de la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica de la que trata el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion
Politica.

Reglamenta parcialmente la Ley 30, por cuanto solo lo hace respecto de los articulos 3, 5, 6 y 8, a saber:

“Articulo 3. La produccion, fabricacion, exportacion, importacion, distribucion, comercio, uso y
posesion de estupefacientes, lo mismo que el cultivo de plantas de las cuales éstos se produzcan, se
limitar4 a los fines médicos y cientificos, conforme la reglamentacién que para el efecto expida el
Ministerio de Salud.”

“Articulo 5. El Consejo Nacional de Estupefacientes, en coordinacion con los Ministerios de
Agricultura y Salud, reglamentara el control de las &reas donde se cultiven plantas para la obtencion
o produccion de drogas.

Estas plantas s6lo podran ser cultivadas previa licencia expedidas por el Consejo Nacional de
Estupefacientes, de acuerdo con la reglamentacion que para el efecto se establezca.”

“Articulo 6. La posesion de semillas para el cultivo de plantas de las cuales se produzcan sustancias
estupefacientes, requerird igualmente autorizacién previa del Consejo Nacional de Estupefacientes,
en las cantidades que el mismo determine.”

“Articulo 8. EI Consejo Nacional de Estupefacientes podra ordenar la destruccion de toda plantacion
gue no posea licencia, o autorizar su utilizacion para fines licitos, de conformidad con la
reglamentacion que se expida.”

Estos articulos fueron reglamentados en el pasado mediante el Decreto 2467 de 2015 en lo referente al
cultivo de plantas de cannabis, la autorizacién de la posesion de semillas para siembra de cannabis, el
control de las areas de cultivo, asi como las procesos de produccién y fabricacion, exportacion,
importacion y uso de estas y sus derivados, destinados a fines estrictamente médicos y cientificos,
reglamentacion fue derogada con la expedicion de la Ley 1787 de 2016 y su reglamentacién respectiva.

En similar sentido, el proyecto de acto administrativo se enfoca en las competencias otorgadas por los
citados articulos al Consejo Nacional de Estupefacientes para otorgar (i) autorizacion de posesiéon de
semillas de amapola y coca, (ii) autorizacion de cultivo de plantas de amapola y coca, y (iii) autorizacion
de uso de plantaciones de coca.
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De igual forma, se reglamenta parcialmente la Ley 13 de 1974 por cuanto solo lo hace con respecto a su
articulo 1, en particular los articulos 2 numeral 9 y 27 de la Convencién Unica de Estupefacientes,
relacionados a continuacion:

“Articulo 1 [de la Ley 13 de 1974] Apruébase la "Convencién Unica sobre Estupefacientes", hecha en
Nueva York, el 30 de marzo de 1961, y su Protocolo de Modificacion, hecho en Ginebra el 25 de
marzo de 1972.” (Anotacion fuera de texto).

“Articulo 2 [de la Convencién Unica sobre Estupefacientes enmendada por el Protocolo de 1972].
Sustancias sujetas a fiscalizacion (...) 9. Las Partes no estaran obligadas a aplicar las disposiciones
de la presente Convencion a los estupefacientes que se usan comunmente en la industria para fines
gue no sean médicos o cientificos, siempre que:

a) Por los procedimientos de desnaturalizacion apropiados o por otros medios, logren impedir que
los estupefacientes utilizados puedan prestarse a uso indebido o producir efectos nocivos
(articulo 3, inciso 3) y que sea posible en la practica recuperar las sustancias nocivas, y

b) Incluyan en los datos estadisticos (articulo 20) que suministren las cifras correspondientes a la
cantidad de cada estupefaciente utilizado de esta forma.” (Anotacion fuera de texto).

“Articulo 27 [de la Convencién Unica sobre Estupefacientes enmendada por el Protocolo de 1972]
Disposiciones suplementarias referentes a las hojas de coca en general

1. Las Partes podran autorizar el uso de hojas de coca para la preparaciéon de un agente saporifero
gue no contenga ningun alcaloide y, en la medida necesaria para dicho uso, autorizar la
produccién, importacién, exportacion, el comercio y la posesion de dichas hojas.

2. Las Partes suministraran por separado previsiones (articulo 19) e informacion estadistica (articulo
20) respecto de las hojas de coca para la preparacion del agente saporifero, excepto en la
medida en que las mismas hojas de coca se utilicen para la extraccion de alcaloides y del agente
soporifero y asi se explique en la informacién estadistica y en las previsiones.” (Anotacion fuera
de texto).

3.2 Vigencia de laley o normareglamentada o desarrollada

Tanto la Ley 13 de 1974 como la Ley 30 de 1986 se encuentran actualmente vigentes. En particular, los
articulos objeto de reglamentacion no han sido modificados con posterioridad a su expedicion.

3.3. Disposiciones derogas, subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas

El proyecto adiciona un Capitulo al Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1069 de 2015 Unico
Reglamentario del Sector Justicia y del Derecho.

3.4 Revision y analisis de la jurisprudencia que tenga impacto o sea relevante para la expedicion
del proyecto normativo (6rganos de cierre de cada jurisdiccion)

No se tiene jurisprudencia que tenga impacto o sea relevante para la expedicion del proyecto normativo,
aparte de las citadas en el acapite de “Antecedentes y razones de oportunidad y conveniente que
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justifican su expedicion”.
3.5 Circunstancias juridicas adicionales

3.5.1. Vigencia de las autorizaciones

La Ley 2052 de 2020 “Por medio de la cual se establecen disposiciones transversales a la rama ejecutiva
del nivel nacional y territorial y a los particulares que cumplan funciones publicas y/o administrativas, en
relacion con la racionalizacion de tramites y se dictan otras disposiciones”, dispuso en su articulo 21 que:

“Los sujetos obligados en los términos de la presente ley que, otorguen licencias, autorizaciones, registros,
notificaciones y/o permisos que faculten a una persona natural o juridica para producir, comercializar,
comunicar, importar, exportar, envasar, procesar, semielaborar y/o expender un producto o bien, procuraran
adoptar esquemas de vigencia indefinida para estas licencias, autorizaciones, registros, notificaciones y/o
permisos. En los casos en que no proceda la vigencia indefinida, los sujetos obligados deberdn de manera
imperativa y publica, justificar las razones técnicas por las cuales no podran adoptar lo dispuesto en este
articulo [...]”

Teniendo presente las consideraciones presentadas a lo largo de este documento y el caracter de los
proyectos y las actividades a realizar en el marco de las autorizaciones y licencias de las que trata el
proyecto normativo, en armonia con lo dispuesto en la citada ley se ha considerado pertinente y conveniente
no establecer un esquema de vigencia definido en la normativa, sino que la vigencia de cada autorizacién o
licencia corresponda a la duracién del proyecto o actividad a realizar, sin perjuicio que se pueda solicitar la
extensién de la misma allegando la debida justificacion.

3.5.2. Consideraciones especificas para el otorgamiento de las autorizaciones

Se genera como condicién general para el otorgamiento de las autorizaciones de las que trata el proyecto
normativo cuando se persigan fines médicos e industriales, y para fines de investigacion cuando las
actividades investigativas se relacionen con las comunidades, deberan (a) comprender el asocio con
comunidades campesinas -bajo cualquier figura asociativa- o comunidades étnicas, ubicadas en municipios
con presencia de cultivos de uso ilicito; (b) propender a que las comunidades participen en toda la cadena
de valor a lo largo del proyecto, segun aplique; (c) fomentar la asistencia técnica requerida para dichas
comunidades, segun aplique y, (d) propiciar un reparto justo y equitativo acordado con la comunidad sobre
los beneficios y réditos econémicos que obtendran con el proyecto.

Esto con la finalidad de proteger y beneficiar a las comunidades que se encuentran ubicadas en municipios
que histéricamente se han visto afectados por el fendbmeno del narcotrafico y cuyos territorios tienen
presencia de cultivos de uso ilicito, generando posibilidades para transitar a economias licitas e incentivando
el desarrollo econémico, tecnolégico y académico de las comunidades haciéndolos también participes de
los réditos econdmicos y beneficios que se esperan obtener de los proyectos implementados.

Lo anterior sin desincentivar los fines de investigacién por lo que no se hace obligatorio esta condicion
cuando los proyectos sean bajo este marco siempre que las actividades no requieran un relacionamiento
directo con las comunidades.

3.5.3. Consideraciones especificas para la autorizacion de uso de plantaciones

Toda vez que se considera que la implementacion de lo dispuesto en el proyecto debe realizarse de manera
prudente, responsable y progresiva, resulta necesario establecer una fecha de corte en relacién con la
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preexistencia de plantaciones que no posean licencia de coca.

En este sentido, dentro del proyecto normativo se establece que para las plantaciones de coca la fecha de
corte sera el 31 de diciembre de 2023, teniendo en consideracion para su correspondiente identificacion y
verificacién el monitoreo de los territorios con presencia de cultivos de coca 2023 preparado por la Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) en el marco del Sistema Integrado de
Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI).

Por otra parte, se precisa que la autorizacion de uso de plantaciones soélo es aplicable a la planta de coca y
no a la del cannabis y la amapola, atendiendo las caracteristicas agrondmicas y al ciclo productivo de cada
una de estas, toda vez que los cultivos de las planta de amapola y cannabis son transitorios, es decir, que
una vez que se aprovecha su cosecha termina su ciclo de vida —lo cual sucede en un término inferior a 1
afio—, para lo cual el término de la preexistencia no le es aplicable y tampoco seria de utilidad la autorizacién
de este tipo para los objetivos que persigue este proyecto normativo, caso contrario al cultivo de la planta de
coca que es un cultivo perenne, que puede cosecharse o generar produccion de hoja de coca durante varios
afos antes de la terminacién de su ciclo de vida.

3.5.4. Consulta, publicidad, informe de evaluacidn e incorporacion en la agenda requlatoria

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 2.1.2.1.14. del Decreto 1081 de 2015, el proyecto fue publicado
desde el 29 de noviembre hasta el 14 de diciembre de 2023 en la pagina web del Ministerio de Justicia y del
Derecho y en el Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP). No obstante, con ocasion a los comentarios
recibidos y la retroalimentacion fue necesario realizar ajustes sustanciales al proyecto de Decreto razén por
la cual el mismo va a surtir nuevamente la etapa de publicacion.

3.5.5. Concepto sobre el caracter de reglamento técnico por parte del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo

La propuesta normativa no establece caracteristicas de productos o procesos o métodos de produccion, ni
contienen disposiciones en materia de terminologia, simbolos, embalaje, marcado o etiquetado, por lo tanto,
no deben ser considerados como reglamentos técnicos.

En este sentido, la Direccion de Regulacion del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en respuesta
radicada en el Ministerio de Justicia y del Derecho, con el nimero [radicado] del [fecha], sefiald que el
contenido del proyecto de decreto no corresponde a un reglamento técnico a la luz del Acuerdo sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio; por lo tanto, no requiere de concepto previo de que trata el articulo
2.2.1.7.5.6 del Decreto 1595 de 2015 y tampoco el tramite de notificacion internacional ante la OMC y
demds acuerdos comerciales.

3.5.6. Concepto de Abogacia de la Competencia de la Superintendencia de Industria y Comercio

De conformidad con lo establecido en el articulo 7 de la Ley 1340 de 2009, el Ministerio de Justicia y del
Derecho solicitd ante la Superintendencia de Industria y Comercio el concepto de abogacia de la
competencia, el que fue radicado en la citada cartera ministerial con el radicado numero [radicado] del
[fechal, en el cual se sefalé que:

[Contenido del concepto respectivo]

3.5.7. Concepto de aprobacion nuevos tramites del Departamento Administrativo de la Funcion Publica
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En concordancia con lo dispuesto por el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 962 de 2005, modificado por el
Articulo 39 del Decreto Ley 019 de 2012 y el articulo 3 del Decreto Ley 2106 de 2019, se solicitd concepto al
Departamento Administrativo de la Funcion Publica, el cual mediante radicado nimero [radicado] del [fecha]
otorgé concepto favorable para incluir los tramites respectivos en el Sistema Unico de Informacion de
Tramites (SUIT).

3.5.8. Concepto de la Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa (DANCP) del Ministerio del
Interior

Que en atencion a los asuntos objeto de reglamentacién, se considerd necesario solicitar concepto sobre la
determinacion de procedencia y oportunidad de consulta previa ante la Direcciéon de la Autoridad Nacional
de Consulta Previa del Ministerio del Interior, el cual fue rendido mediante oficio [radicado] de [fecha]
manifestando lo siguiente:

[Contenido del concepto respectivo]

4. IMPACTO ECONOMICO (Si se requiere)

El acto administrativo no genera impacto econémico.

5. VIABILIDAD O DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL (Si se requiere)

No requiere.

6. IMPACTO MEDIOAMBIENTAL O SOBRE EL PATRIMONIO CULTURAL DE LA NACION (Si se
requiere)

El proyecto de decreto no genera un impacto medioambiental, ni sobre el patrimonio cultural de la Nacion.

7. ESTUDIOS TECNICOS QUE SUSTENTEN EL PROYECTO NORMATIVO (Si cuenta con ellos)

No requiere.

Certificacion de cumplimiento de requisitos de consulta, publicidad y de
incorporacion en la agenda regulatoria X
(Firmada por el servidor publico competente —entidad originadora)

Concepto(s) de Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
(Cuando se trate de un proyecto de reglamento técnico o de procedimientos de | X
evaluacion de conformidad)

Informe de observaciones y respuestas X
(Andlisis del informe con la evaluacién de las observaciones de los ciudadanos y
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grupos de interés sobre el proyecto normativo)

Concepto de Abogacia de la Competencia de la Superintendencia de
Industria y Comercio

0 de importancia)

. o : . . X
(Cuando los proyectos normativos tengan incidencia en la libre competencia de los
mercados)
Concepto de aprobacion nuevos tramites del Departamento Administrativo
de la Funcion Publica X
(Cuando el proyecto normativo adopte o modifique un tramite)
Otro
(Cualquier otro aspecto que la entidad originadora de la norma considere relevante | N/A

Aprobd:

Claudia Eugenia Sanchez Vergel
Directora Juridica
Ministerio de Justicia y del Derecho

Alexander Rivera Alvarez
Director de Politica de Drogas y Actividades Relacionadas
Ministerio de Justicia y del Derecho
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